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ESTUDIO

PROPUESTA PARA REFORMAR EL FMI*

José De Gregorio, Barry Eichengreen,
Takatoshi Itoy Charles Wyplosz

Las recientes crisis financieras en muchas economias emergentes
han motivado unaintensa discusién sobre la ‘ arquitectura financiera
internacional’, en particular sobre e papel del Fondo Monetario
Internacional. La respuesta del FMI a estas crisis ha sido principal-
mente movilizar més recursos e ir més ala de la tradicional progra-
macion macroecondémica, para entrar a temas estructurales de la
economia. Aun asi, se ha cuestionado su efectividad. La economia
mundial necesita un FMI que reconozca los cambios que ha habido
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en los mercados financieros. Sin embargo, su estructura actual debe
ser modificada ya que es anticuada e ineficiente. En particular, el
papel del Directorio Ejecutivo no es satisfactorio. Los directores
estan frecuentemente desbordados por €l poder que tienen los econo-
mistas y gjecutivos del Fondo en la fijacion de la agenda. Con todo,
lo més preocupante es que €l proceso de toma de decisiones esta
muy influenciado por los intereses nacionales de los principaes
accionistas. En este trabgjo se propone que el FMI se convierta
verdaderamente en una institucién independiente, aislandolo de
agendas politicas de gobiernos particulares. No obstante, laindepen-
dencia puede ser inefectiva 'y contraproducente cuando no es acom-
pafada de responsabilidad (accountability) y transparencia. Para
ello, aqui se propone un conjunto de reformas a FMI que concilian
laindependencia con la responsabilidad.

EI FMI ha sido objeto de duros reproches por sus decisiones y,
ademas, por la manera en que las adopta. Una de las criticas es que el
proceso de toma de decisiones a interior del Fondo esta dominado por sus
gjecutivos y economistas, quienes fijan la agenda de los debates en el
Directorio Ejecutivo y actdan como conducto para los flujos de informa-
cién entre paises en crisis y €l Directorio. De acuerdo con esta vision, los
directores gjecutivos no estan facultados ni para impugnar las recomenda-
ciones formuladas por los gecutivos y funcionarios ni para asumir el con-
trol de la toma de decisiones®. Por ejemplo, se dice que entre 1997 y 1998
los funcionarios y € ecutivos impusieron las recomendaciones de un arcai-
co modelo de programacion financiera a un Directorio a que se le habia
impedido adoptar puntos de vista independientes respecto de la crisis
asiatica.

Otra critica es que las prioridades de los gjecutivos, funcionarios y
los principales accionistas del FMI difieren de las de la sociedad global:
gue el Fondo asigna demasiada importancia a la estabilidad monetariay de
precios, y no se preocupa lo suficiente del crecimiento econémico ni de una
distribucién equitativa del ingreso. Segln esta vision, €l Fondo se muestra
exageradamente inclinado a insistir en la aplicacion de severas politicas de
austeridad una vez detectado €l primer indicio de inflacién, y no se preocu-

Lincluso si hay mutuos desacuerdos entre funcionarios de distintos departamentos,
los ejecutivos adoptan la decision antes de que se celebre la reunion de Directorio. Los
directores no son informados de las discrepancias entre funcionarios del Fondo.
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pa bastante de verificar que se adopten medidas destinadas a impulsar €l
crecimiento econdémico.

Una tercera critica es que ciertos gobiernos nacionales —y en parti-
cular Estados Unidos— ejercen una influencia desproporcionada en las
decisiones que adopta el Fondo. Segln esta perspectiva, con demasiada
frecuencia el Fondo pone en préctica politicas que favorecen los intereses
de Wall Street y del Departamento de Estado norteamericano, y no del
mundo en su totalidad. En términos més generales, los detractores alegan
que el Fondo es demasiado sensible a las reacciones de sus principaes
accionistas, que son paises acreedores internacionales de altos ingresos y
CuUyos intereses no necesariamente coinciden con los de la sociedad global.

Estas criticas, si bien no son independientes, son claramente distin-
tas, como también lo son las respuestas apropiadas. Si creemos que €l
problema consiste en otorgar mayor poder a Directorio atenuando las asi-
metrias de informacion en las cuales se funda el poder de gecutivos y
funcionarios parafijar la agenda, entonces la solucién reside en la adopcion
de medidas tendientes a crear nuevos canales para que fluyala informacion
tanto al interior de lainstitucion como entre éstay el mundo exterior.

Si, por otra parte, el problema es que los directores, los gecutivos y
los funcionarios tienen objetivos idiosincrasicos incompatibles con las res-
ponsabilidades sociales de la institucion, entonces la solucién consiste en
aumentar la transparencia de las operaciones del FMI y el grado de respon-
sabilidad (accountability )? de lainstitucion por sus actos.

Percibimos aspectos valiosos en ambos puntos de vistay sugerimos
algunas modificaciones moderadas como respuesta. Ahora bien, si alguien
cree, a igual que nosotros, que el problema fundamental estriba en €l
hecho de que el FMI es demasiado sensible a las agendas de |os gobiernos
nacionales (en particular, de los gobiernos de sus principales accionistas),
entonces las medidas para aumentar €l grado de transparenciay de respon-
sabilidad pueden no ser suficientes. Entregar una mayor cuota de poder al
Directorio, por consiguiente, podria agravar, en lugar de atenuar, €l proble-
ma de la excesiva politizacion. Después de todo, los directores gecutivos
deben rendir cuentas a |os gobiernos que representan, los cuales tratan de
promover sus propias agendas politicas. En tal caso sera necesario empren-
der una reforma de gran alcance para independizar a Directorio de los
gobiernos. Esto es lo que describiremos a continuacion.

2 Por lafalta de una expresion mas exacta, en este trabajo se usala expresion ‘respon-
sabilidad’ como traduccion de ‘accountability’, la que es sin duda poco satisfactoria, pero la
mejor que hemos encontrado.
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1. El contexto delatoma de decisionesen el FM|
1.1. Normas de votacion

La politica del FMI la determina un Directorio Ejecutivo integrado
por 24 miembros que dependen de sus gobiernos nacionales. Si bien algu-
nos paises cuentan con sus propios directores egjecutivos (China, Francia,
Alemania, Japdn, Rusia, Arabia Saudita, € Reino Unido y de Estados
Unidos), otros directores representan a grupos de paises.

Las decisiones del Directorio se adoptan por un voto de mayoria o
por ‘supermayoria de los directores, dependiendo del tema debatido, segin
lo establecido en los Articulos de Acuerdo del Fondo (véase recuadro). Los
votos de los directores son proporcionales a las cuotas de los paises que
representan, las que a su vez dependen de lainfluencia de estos paises en €l
sistema econdmico y financiero internacional. En la préctica, la inercia
politica —en particular la resistencia que oponen los accionistas méas im-
portantes— impide que se reflejen con rapidez variaciones en laimportan-
ciarelativa de los paises en la economia mundial. El poder de votacién de
Estados Unidos asciende a 17,6% del total de votos, lo cua le significa, de
hecho, contar con un poder de veto en todas las decisiones que requieren
una mayoria del 85%.

Normas de decision en el Consejo Ejecutivo del FMI
Principio general (‘Principios’)

Segun € Articulo X11.3, el Directorio Ejecutivo es responsable de dirigir los
debates del Fondo y egjercer todas las facultades que le han sido delegadas por
la Junta de Gobernadores. Cualquier decisién valida adoptada por el Directorio
Ejecutivo requiere un quérum: una mayoria de directores que representen al
menos el 50% del nimero de votos. El director gerente no tiene derecho a
voto, salvo en caso de que haya un empate. Segin € articulo Xl11.5.c, las
decisiones se adoptan por mayoria, salvo indicacién en contrario.

Mayorias especiales (‘Mayorias’)

Hay dos casos: lamayoriadel 70% y lamayoriadel 85%.
Lamayoria del 70% se refiere principalmente a los siguientes aspectos:

8 Para detalles sobre la composicion del Directorio, véase www.imf.org/external/np/
sec/memdir/eds.htm
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Prescripciones de medio de pago para un aumento en lacuota (Art. 111.3.ay d).
Adopcién de normas relativas a la recompra por parte de un pais miembro de
valores en cartera del Fondo en moneda de dicho pais (Art. V.7.€).
Postergacion de las obligaciones de recompra (Art. V.7.9).

Determinacién de las comisiones impuestas por €l Fondo a una serie de opera-
ciones (Art. V.8.a, by d).

Imposicién de comisiones en caso de que no existarecompra (Art. V.8.cy d).
Cambios en la proporcion de la cuota que otorga una remuneracion (Art.
V.9.c). Determinacion de tasas de remuneracion (Art. V.9.a).

Decision de publicar un informe sobre la situacion y evolucion monetaria de
un miembro cuando las condiciones de ese miembro afecten gravemente el
equilibrio de la balanza de pagos de otros miembros (Art. X11.8)

Una serie de decisiones contables, como por ejemplo la distribucion de las
reservas generales (Art. XI1.6.d), la transferencia de dinero en la Cuenta de
Recursos Generales a la Cuenta de Inversion (Art. XI1.6.f.ii)) o € método
utilizado para el avaltio de derechos especiales de giro (DEG) (Art. XV.2).
Prescripcidn de operaciones de DEG entre participantes (Art. X1X.2.c).
Adopcion, modificacion o abrogacion de normas relativas a la reconstitucion
de DEG' s usados por un miembro (Art. X1X.6.b).

Determinacion de tasas de interés y comisiones sobre los DEG’s (Art. XX.3).
Suspension de los derechos de voto y e término de esa suspension (Art.
XXVI1.2.b).

Lamayoriadel 85% se refiere principalmente a

Modificaciones en |as cuotas (Art. I11.2.c).

Prescripcion de otros poseedores de DEG's (no miembros, instituciones que
cumplen las funciones de banco central para més de un tenedor) (Art.
XVI1.3.).

Asignacion y cancelacion de DEG's (Art. XVIIl.2.a by ¢, XVIll.4ay d).
Disposiciones para acuerdos general es sobre tipo de cambio (Art. 1V.2.c).
Cambios en periodos pararecompra (Art. V.7.cy d).

Diversas normas contables.

Ajuste de votos, exoneracion de condiciones e inhabilitacion para utilizar los
recursos general es del Fondo (Art. X11.5.b).

Enmiendadel Acuerdo (Art. XXVII1.a).

Puede argumentarse que estas formalidades son menos importantes
de lo que parece, ya que la mayoria de las decisiones del Directorio Ejecu-
tivo se adoptan por consenso y los desacuerdos formales son poco frecuen-
tes. Sin embargo, €l Fondo solo publica resimenes de los debates del
Directorio, los que contienen escasa informacion sobre los desacuerdos &
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interior del Directorio. Es dificil evaluar el proceso de toma de decisiones,
yaque esta cubierto por un manto de reserva.

Paralelamente, con laliberalizacién de los mercados financierosy €l
desarrollo de nuevas tecnologias de la informacion y las comunicaciones,
el ritmo de los acontecimientos en |os mercados financieros se ha intensifi-
cado. El Directorio se ve cada vez mas apremiado por €l tiempo para tomar
las decisiones, lo cual hainclinado la balanza del poder hacia los funciona-
riosy los gjecutivos. Unos y otros siempre han gjercido un rol importante
en latoma de decisiones del Consgjo a delimitar los temas que se debaten,
al subrayar lo que consideran informacion clave y a trazar opciones de
politicas viables. No obstante, si bien e poder que tienen los gecutivos y
funcionarios para fijar las agendas siempre ha influido en la toma decisio-
nes del FMI, la creciente presion del tiempo hace mas dificil que el Direc-
torio pueda exigir informes por adelantado, pueda analizar los asuntos en
formaindependiente y pueda consultar con sus respectivos gobiernos. Todo
ello ha incrementado ain mas el papel de los funcionariosy de los € ecuti-
VoS en la estructuracion de los debates a interior del Directorio.

1.2. El peso de Estados Unidos

Una excepcion alageneralizacion de que lainfluenciaal interior del
Directorio se ha aeado de los gobiernos nacionales para trasladarse hacia
el persona permanente del FMI la constituye Estados Unidos. La prepon-
derancia del gobierno norteamericano en los mercados financieros interna-
cionalesy su amplia participacion en las votaciones al interior del Directo-
rio le permiten gercer una influencia desproporcionada en la toma de
decisiones al interior del Fondo.

En particular, Estados Unidos posee un poder de veto efectivo en
todas las decisiones clave que afectan la estructuray las normas del Fondo,
ya que estas decisiones requieren normalmente una supermayoria del 85%.
Y como la nacién norteamericana es la sede del principal mercado finan-
ciero mundial, si €l Tesoro respalda a desgana una decision del FMI, ello
podria condenar a la ruina cualquier acuerdo del Fondo que requiera la
participacion de los mercados financieros.

Ademés, el Tesoro estadounidense tiene la ventagja de su proximidad
fisica e intelectual con e Fondo. Desde el punto de vista del gobierno
norteamericano, resulta ventajoso que la oficina central del FMI se encuen-
tre no solo en & mismo huso horario sino, ademas, a dos minutos de vige
en taxi desde la sede del Tesoro. El que los altos funcionarios econémicos
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del gobierno estadounidense y €l personal gecutivo y economistas de ma-
yor nivel en el Fondo hayan egresado de las mismas universidades significa
que todos ellos hablan el mismo idioma profesional y razonan empleando
€l mismo tipo de herramientas analiticas.

1.3. Problemas concretos precisan respuestas concretas

Se han formulado tres criticas concretas al sistema de toma de deci-
siones en el Fondo:

. gue los gjecutivos y funcionarios inducen las decisiones, ya que
ellos, debido alas asimetrias de informacion, tienen un grado consi-
derable de poder parafijar las agendas;

. que el Directorio Ejecutivo, los funcionarios y los g ecutivos persi-
guen objetivos idiosincrasicos descuidando €l interés pablico;

. y que la toma de decisiones a interior del FMI esta influida en
forma desproporcionada por objetivos nacionales, en particular por
los del gobierno estadounidense.

En cuanto a problemas concretos, estas criticas requieren soluciones
concretas:

. Adoptar medidas que faciliten el flujo de informacién al interior de
la institucion, a igual que entre ésta 'y € mundo exterior, es la
manera obvia de abordar el primer problema de asimetrias en la
informacion.

. Adoptar medidas que aumenten el grado de transparencia 'y respon-
sabilidad constituye la manera obvia de asegurarse de que los direc-
tores gjecutivos traten de alcanzar las metas que han anunciado y de
gue les cueste mas aspirar a objetivos idiosincrésicos.

. Pero si €l problema no es que los gobiernos y los directores tengan
agendas ocultas, sino mas bien que tratan de aplicar agendas abierta-
mente nacionales, incompatibles con el interés general, entonces
resulta necesario apelar a reformas de més largo alcance para ‘ des-
politizar’ latoma de decisiones a interior del FMI.

La solucién que proponemos es un Directorio Ejecutivo compuesto
de directores nombrados por periodos largos, los que deberan responder
directamente a Comité Interino y no podran recibir instrucciones directas
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de sus gobiernos. Al final de este capitulo describimos esta propuesta de
reformadel FMI.

2. Agilizar losflujos deinformacion para otorgar mayor poder
al Directorio Ejecutivo

Si los obstéculos a flujo de informacion a interior del FMI y entre
éste y e mundo exterior confieren un poder excesivo a los gjecutivos y
economistas del Fondo en la fijacion de agendas, y limitan la facultad de
toma de decisiones del Directorio, entonces la solucién consiste en crear
mecanismos para aumentar el flujo de informacion y andlisis. Lo anterior
puede lograrse otorgando un asiento en la mesa del Directorio a pais
contemplado en un programa, de manera que éste pueda ofrecerle al Direc-
torio una evaluacion independiente y sin intermediarios de las condiciones
econdmicas y las soluciones adecuadas, segin lo sugerido por Miyazawa
(1999).

En la actualidad los funcionarios gubernamentales visitan el Fondo
para anaizar la situacion econdmica con sus economistas y se contactan
con el Directorio através de su director gecutivo. Este procedimiento se ve
sometido a exigencias desmesuradas debido a que la mayoria de los direc-
tores gecutivos de los paises en desarrollo deben representar a vastos gru-
pos de varios paises. Si se permitiera a los funcionarios nacional es plantear
sus puntos de vista ante el Directorio, mejoraria €l flujo de informacién
hacialos funcionarios del FMI que son relevantes en latoma de decisiones.

Los flujos de informacion podrian mejorar ademés si € Directorio
convocara a reuniones periédicas de un panel de consultores académicos
que ofreciera andlisis imparciales de problemas acuciantes en materia de
formulacion de politicas, procedimiento analogo a uno ya aplicado por €l
Directorio de la Reserva Federal. También seria Util encargar revisiones
externas regulares de programas anteriores del FMI, lo que el Fondo ya
esta haciendo por medio de grupos de trabajo ad hoc, pero que en el futuro
deberiareadizarse en formarutinaria

Aun cuando se trata de medidas Utiles, ellas no garantizarian que €l
Directorio tuviera acceso a una informacion idéntica a la obtenida por los
gjecutivos y economistas a través de consultas del Articulo IV y las misio-
nes relacionadas con |os programas. L os g ecutivos inevitablemente conser-
varian cierto grado de poder para fijar la agenda de las decisiones adopta-
das por los accionistas del FMI, asi como la plana gjecutiva de una empresa
goza de cierto grado de poder parafijar la agenda de las decisiones adopta-
das por sus accionistas.
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Esta suerte de ‘ brecha entre mandante y mandatario’ esinevitable en
una gran burocracia. Es el precio de una gestion eficaz y cumple dos
funciones bésicas. primero, permite tomar decisiones en el terreno cuando
los acontecimientos se desarrollan con demasiada rapidez como para que
unajunta general de accionistas pueda resolverlos con eficacia; y en segun-
do lugar, permite filtrar informacion cuando el volumen de datos podria
resultar abrumador para los accionistas cuya atencion esta dividida en va-
rios asuntos. Pero siguiendo la analogia con los problemas entre mandante
y mandatario a interior de la empresa, las medidas para otorgar mayor
poder a los accionistas y limitar la brecha entre mandante y mandatario
reduciendo las asimetrias de informacion contribuirian a aumentar la efi-
ciencia. Las modestas iniciativas descritas en esta seccion apuntan hacia
esadirecciony deberian incluirse en cualquier reformadel FMI.

3. Aumentar latransparenciay el grado deresponsabilidad para
alinear mejor losintereses privadosy sociales

3.1. Argumentos a favor de la transparenciay la responsabilidad
(accountability)

Si la preocupacion por latoma de decisiones en € FMI se concentra
en la renuencia de los directores gjecutivos, los funcionarios y 1os €jecuti-
vos a aplicar agendas privadas, entonces la solucidn consiste en aumentar
el grado de transparenciay responsabilidad (accountability). Consideremos
tres escenarios posibles:

. gue haya consenso en que la tarea de los directores gecutivos es
proponer politicas en las que se prometa mantener y restablecer la
estabilidad financiera nacional e internacional, aun cuando algunos
de los directores persigan objetivos particulares;

. que, preocupados por aspectos de seguridad nacional, algunos paises
manifiesten el vivo deseo de apoyar a un gobierno centrista para
evitar las indeseables repercusiones geopoliticas de una toma del
poder por parte de un grupo extremista;

. que los directores, los funcionarios y los gecutivos asignen a la
estabilidad de los precios 'y a tipo de cambio una importancia exce-
siva en relacion con la importancia que la sociedad les asigna a las
medidas destinadas a estimular €l crecimiento econdmico.
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En todos estos casos €l mayor grado de transparencia en la toma de
decisiones serviria para poner a descubierto estas agendas ocultas, y por
tanto tendria el efecto socialmente deseable de aumentar la motivacion del
Fondo para aspirar a metas social mente adecuadas.

Asimismo, puesto que la mayor transparencia aumentara la capaci-
dad del Fondo para adquirir la reputacién de una entidad que vaora las
medidas de adopcién de politicas que fortalecen la estabilidad, las expecta-
tivas del sector privado se tornaran més sensiblesy susceptibles a las politi-
cas del Fondo. La mayor transparencia también mejorard la percepcion
publica de la condicionalidad del FMI, y a su vez intensificara el efecto
estabilizador de sus recomendaciones. De este modo, la fuga de capitales se
transformaria en un problema menos grave, y seria més fécil llegar a acuer-
dos con el sector privado para cofinanciar programas del FMI.

En consecuencia, bastante al margen de aspectos relativos a presti-
gio, la mayor transparencia fortaleceria la funcion catalizadora del Fondo.
No obstante, si bien la sociedad deberia preferir un grado mayor y no
menor de transparencia, un FMI administrado por accionistas con agendas
idiosincrasicas tendera a preferir un grado menor de transparenciay no uno
mayor, ya que menos transparencia significa mas discrecion para perseguir
objetivos idiosincrasicos con un menor costo para la reputacion de lainsti-
tucion®,

3.2. Poner fin alatoma de decisiones consensual

La manera obvia de aumentar la responsabilidad del FMI consiste
en exigir que una mayor cantidad de decisiones se adopten por votaciones
formales de aprobacion o rechazo y se den a conocer los resultados. En ese
caso los gobiernos representados por |os directores estaran en condiciones
de juzgar si sus representantes respaldaron o rechazaron una determinada
politica del Fondo. En lugar de ‘ir de la mano para llevarse bien’, los
directores tendrén entonces un incentivo para manifestar su desacuerdo.
Guste 0 no, €l consenso y el compromiso son los enemigos de |a responsa-
bilidad.

El Fondo podria guiarse por el precedente del Comité de Politica
Monetaria del Banco de Inglaterra, del Comité de Mercado Abierto del

4 Svensson (1999) propone argumentos andlogos en favor de una mayor transparen-
cia en la toma de decisiones de los bancos centrales nacionales. Faust y Svensson (1998)
demuestran de qué manera | os objetivos idiosincrasicos afectan |os incentivos de transparencia
en los bancos centrales nacionales, pero su logica se aplicaal caso del FMI.
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Directorio de la Reserva Federal estadounidense, y del Directorio de Politi-
cas del Banco de Japon, que celebran votaciones formales y dentro de un
breve plazo dan a conocer publicamente la votacion de cada uno de sus
miembros. La votacién individual de los miembros del Comité de Politica
Monetaria del Banco de Inglaterra se publican luego de dos semanas; la de
los miembros del Comité de Mercado Abierto del Directorio de la Reserva
Federal tras cinco a siete semanas, y la del Directorio de Politicas del
Banco de Japon después de ocho semanas. No hay ninguna razén que
impidaal FMI imitar este jemplo.

Podria objetarse que con la divulgacion de informacién de la vota
cion del Directorio Ejecutivo los gobiernos nacionales egjercerian una in-
fluencia politica indebida en los integrantes del mismo. En respuesta a lo
anterior se podria decir que lainfluencia politica es un fendmeno inevitable
—1V deseable, ajuicio de los partidarios de un mayor grado de responsabili-
dad—, pero que deberian gercerla por igual personas vinculadas al ambito
politico y ajenas a él (siguiendo el planteamiento de Buiter, 1999). Pero las
personas gjenas a la esfera politica podran opinar solo si se divulgan los
votos de sus representantes. La alternativa seria independizar a los miem-
bros del Directorio y aislarlos de influencias politicas indebidas, como
sostenemos a continuacion.

3.3. Publicacion de las actas

El grado de responsabilidad aumentaria aun més si a los directores
se les exigiera fundamentar sus decisiones con claridad y si se dieran a
conocer publicamente sus planteamientos. Hoy en dia, €l resumen que hace
el presidente de los debates del Directorio (reproducidos en el Informe
Anual del Fondo) proporciona solo una version sumamente comprimida y
depurada de los intercambios de opiniones. En lugar de la modalidad ante-
rior, el Fondo deberia dar cuenta de los planteamientos y posturas de cada
director, de modo que sus representados —esto es, los habitantes de los
paises que representan— puedan determinar con mayor exactitud s sus
intereses estan siendo defendidos adecuadamente. Por jemplo, podriaimi-
tarse €l precedente sentado por €l Comité de Mercado Abierto del Directo-
rio de la Reserva Federal de publicar versiones ligeramente revisadas de las
actas de las deliberaciones en un plazo de cinco semanas.

Si bien estas reformas serian provechosas, es importante ser realistas
acerca de lo que se puede lograr con €llas. Existe €l peligro de que latoma
de decisiones y los andlisis bien fundamentados vayan a quedar en el olvi-
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do, y de que los directores aparezcan en el Directorio sblo para formular
planteamientos complacientes una vez que se hayan discutido a fondo las
discrepanciasy se hayan negociado en privado |os acuerdos secundarios.

Dicho lo anterior, €l precedente de los bancos centrales nacionales
gue celebran votaciones formales y publican las actas da a entender, en
efecto, que esos procedimientos, si se aplican con mesura, pueden aumen-
tar el grado de responsabilidad. En este caso se sugiere seguir los g emplos
del Banco de Inglaterray del Banco de Japon, que no atribuyen argumentos
especificos a determinados miembros del Directorio, y que en vez de ello
publican actas con los datos y |as consideraciones que determinaron el voto
de cada miembro del Directorio y que, en €l caso del Banco de Japon,
proporcionan las fundamentaciones de los votos disidentes indicando quién
las emitio.

3.4. Autoevaluacion de los programas

Por altimo, el grado de responsabilidad de los economistas y de los
gjecutivos puede aumentar si el Fondo regulariza el proceso mediante el
cual encarga sus evaluaciones en cada uno de sus programas y las da a
conocer publicamente. Se trata de una préctica a la que ya ha estado ape-
lando en casos polémicos y atamente notorios, como ocurrié con su infor-
me “Lecciones de la crisis asiatica’, que luego de ser analizado por €l
Directorio fue divulgado en Internet. En el futuro, las autoevaluaciones
tendrian que ser obligatorias, €l proceso se deberiaregularizar y los resulta-
dos no deberian publicarse segin la voluntad del Directorio, como ocurre
en laactualidad.

En este contexto surge la pregunta de si el personal del FMI encar-
gado de llevar a cabo estas autoeval uaciones puede llegar a conclusiones en
las que se critique a lainstitucion. Si bien los gobiernos nacionales pueden
aprobar leyes que protegen del despido a quienes denuncien irregularida-
des, eso no significa que ellos vayan a ser ascendidos en su trabagjo.

De lo anterior se desprende que las evaluaciones externas de las
actividades del Fondo son esenciales, y que la préctica de solicitarlas debe-
ria extenderse y regularizarse. Hoy en dia €l Directorio encarga a expertos
independientes evaluaciones ad hoc sobre materias especificas —por gjem-
plo, sobre paises Pobres Altamente Endeudados y sobre la organizacion de
las actividades de supervisién e investigacion del Fondo. Para regularizar
estas materias, seria preciso encargar evaluaciones anuales de cada una de
las responsabilidades bésicas del Fondo (supervision en el contexto de las
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misiones de consulta de acuerdo al Articulo 1V, programas para paises en
crisis, etc.) a comités rotativos de expertos externos, quienes debieran tener
pleno acceso a trabajar con los funcionarios y los gecutivos del Fondo,
como también ala documentacion interna de lainstitucion.

3.5. Posibles objeciones

Algunos opondran el reparo de que a publicarse informacién sobre
divergencias en €l Directorio y, en términos mas generales, al interior del
Fondo, podrian agravarse las crisis. Como €l papel del Fondo consiste en
ayudar arestablecer la confianza, la noticia de que una estrechisima mayo-
ria en el Directorio apoy6 un programa, por sobre las objeciones de una
considerable minoria, podria debilitar progresivamente la funcion cataliza-
dora de laintervencién del FMI. Lo anterior crearia un clima de particular
ansiedad entre quienes desean fomentar la participacion del sector privado
en |os costos —esto es, lograr que las instituciones privadas renegocien sus
lineas de crédito con paises en crisis y proporcionen nuevos fondos. La
revelacion de que respetados miembros del Directorio dudaban de la con-
veniencia de adoptar las medidas de ajuste convenidas por €l Gobiernoy €l
Fondo dificilmente fomentara laindulgencia del sector privado.

Aquellos que advierten de estos peligros tienen razones fundadas.
Ahora bien, nadie propone televisar los debates y las votaciones del Direc-
torio Ejecutivo. Lo que se propone es mas bien divulgar informacion cuan-
do hayan transcurrido algunas semanas 0 algunos meses. Para ese entonces
los representantes del pais habran tenido la oportunidad de reunirse con
representantes de los principal es bancos internacionales para renegociar las
lineas de crédito. Los gobiernos, por su parte, habran dispuesto de tiempo
suficiente para preparar sus argumentos y defender sus posturas.

Podria objetarse que las politicas adquieren credibilidad en forma
gradual, mediante un proceso largo y dilatado, y que larevelacion deinfor-
macion sobre desacuerdos al interior del Directorio Ejecutivo puede afectar
la credibilidad de un programa, incluso si se posterga la divulgacion. Para
refutar esta postura podria afirmarse que no es redlista suponer que las
reservas formuladas por los directores y sus gobiernos puedan mantenerse
en secreto para siempre®. Si en forma repentina llegara al mercado la noti-

5La experiencia del FMI con Rusia es un ejemplo concreto. Luego de crear una
fachada de optimismo, con el tiempo se hicieron cada vez mas evidentes las aprehensiones del
Fondo respecto de las reformas fiscales y financieras emprendidas por |os gobiernos rusos.
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ciade que hay dudas a interior del Directorio acerca de la conveniencia de
aplicar un programa de gjuste, se podria suscitar una violenta reaccion. Si,
por otra parte, se permite que la informacion se filtre gradualmente, los
precios de los activos y otras cifras asociadas pueden gjustarse con mayor
suavidad. Esta es la manera Gptima de que la informacion llegue a los
mercados con el paso del tiempo, y es exactamente o que se lograriacon la
propuesta de dar a conocer |as votaciones formales y aumentar el grado de
transparencia.

Otro reparo es que a entregarse demasiada informacién sobre la
toma de decisiones internas se podria crear una situacion de ‘riesgo moral’
(moral hazard)®. Asi como los bancos centrales nacionales cultivan la am-
bigledad constructiva, existe el peligro de que un FMI altamente transpa-
rente se transforme en una entidad muy predecible, 1o que permitiria a los
mercados y a los gobiernos anticiparse a las reacciones del Fondo, tal vez
asumiendo riesgos adicionales en areas donde creen que pueden contar con
que el FMI los saque de un apuro.

La politica de apertura del Comité de Politica Monetaria del Banco
de Inglaterra ha sido blanco de esa critica. Se afirma que los mercados se
concentran excesivamente en los votos y en los planteamientos de determi-
nados miembros y reaccionan de manera exagerada frente a los cambios.
Se trata de un argumento destinado a conservar por lo menos cierto grado
de secretividad en el proceso de toma de decisiones, y se puede contrarres-
tar introduciendo un lapso razonable entre la celebracion de una votacion y
la divulgacion de los resultados, evitando atribuir cada planteamiento a un
individuo en particular.

Por afiadidura, éste no es un argumento en contra de toda revelacion
adicional de informacién. La especulacion desinformada sobre las medidas
futuras que adoptarda el FMI puede conducir a una asignacion de recursos
incluso peor que la que se logra con una discusion informada, suponiendo
qgue e Fondo se preocupa adecuadamente de las consecuencias de sus
propios actos en cuanto a ‘riesgo moral’. Es asi como puede aegarse que
tras las operaciones de rescate de los mercados mexicano y asiético por
parte del Fondo, la conviccion de los demas mercados de que € FMI
también acudiria en auxilio de Rusia puede haber aentado un ‘juego de

6 En economia el ‘riesgo moral’ es un problema que se produce cuando hay proble-
mas de informacion y un agente econédmico cambia su conducta ante distintos arreglos institu-
cionales. El caso mas clasico es el de los seguros. El problema de ‘riesgo moral’ es que €
asegurado, ante la incapacidad del asegurador de monitorear su conducta, puede tomar actitu-
des que hagan mas probable el uso del seguro comparado con la situacion en que no hay
seguros comprometidos. Por jemplo, el tener un auto asegurado puede llevar a conductas de
manejo Més riesgosas.
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riesgo moral’, en el que los fondos especulativos de coberturay los bancos
internacionales derrocharon los recursos en la compra de bonos del tesoro
rusos (GKO). Declaraciones mas transparentes del Directorio Ejecutivo, en
el sentido de que se efectuarian desembolsos a favor de Rusia solo después
de que se contara con evidencias claras de un avance en la solucion de los
problemas financieros subyacentes, bien podrian haber atenuado este pro-
blema de ‘riesgo mora’ en lugar de agravarlo.

4. Independencia del Directorio Ejecutivo
4.1. Motivacion

Las reformas tendientes a agilizar los flujos de informacion y au-
mentar €l grado de transparencia 'y responsabilidad estéan motivadas por €l
supuesto de que el problema que afecta la toma de decisiones en el FMI es
que los gecutivos y economistas del Fondo procuran acanzar metas distin-
tas de las que propondria un Directorio Ejecutivo mejor informado y més
poderoso. También obedecen a la vision de que los directores y otros
representantes gubernamentales pueden aplicar agendas distintas de las de
sus representados.

Una critica diferente es que la excesiva importancia asignada a los
intereses nacionales impide que el Fondo cumpla su mandato socia. La
anterior puede parecer una vision radical, pero esta implicita en muchas de
|as recientes criticas de que ha sido objeto el Fondo:

. Estaimplicita, por gjemplo, en los informes en que se sugiere que el
gobierno estadounidense persuadié al Fondo para que accediera a
efectuar desembolsos continuos en favor de Rusia entre 1997 y
1998, a pesar de que habia evidencias de que la reforma econémica
y financiera en ese pais estaba siguiendo un rumbo equivocado.
Estados Unidos supuestamente pretendia apuntalar 1o que percibia
como un gobierno de mentalidad reformista, y le preocupaba que un
fracaso econémico pudiera llevar a poder a extremistas en los cua-
les no se podia confiar, dada la enorme capacidad nuclear rusa. Lo
gue seinsindia es que las politicas del FMI se emplearon para conso-
lidar objetivos de seguridad norteamericanos .

. Varios de los recientes programas del Fondo, como los destinados a
Meéxico, han sido criticados por favorecer principalmente los intere-
ses de los paises acreedores. Se sostiene que la prestacion de ayuda
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financiera permitié reembolsar fondos alos inversionistas en cartera
a expensas de los contribuyentes del pais en crisis. La insinuacion
en este caso es que las paliticas del FMI se utilizaron para favorecer
losintereses de los acreedores.

Otra de las criticas formuladas es que las condiciones que €l Fondo
asocio a sus programas asiaticos —exigir que los paises en crisis
abrieran sus mercados financieros internos y sus sistemas de distri-
bucion a la competencia externa— sirvieron més para favorecer los
intereses de paises desarrollados —que procuraban acceder a los
mercados— que los de los propios paises en crisis.

Por legitimo que pueda parecer €l que los paises ofrezcan apoyo a

otros aduciendo motivos politicos o de seguridad, el FMI no es el conducto
adecuado para promover esas agendas. Cuando sus objetivos se tornan
heterogéneos y confusos, se esta distorsionando su funcion y se esta dismi-
nuyendo su eficacia.

4.2. Enfoques alternativos

La manera de responder a esta critica dependera de cuén general sea

la perspectiva para analizar el problema:

Si se ve el problema como el de un grado excesivo de influencia
estadounidense, entonces una solucién parcial consiste en volver a
configurar las cuotas para eliminar €l poder de veto de ese pais. La
préxima revision de las cuotas del FM| podria ser una ocasion apro-
piada para reducir €l poder de votacion norteamericano en €l Direc-
torio Ejecutivo. Seria asimismo deseable modificar el umbral para
una supermayoria. Se podrian enmendar los Articulos de Acuerdo
del FMI con €l fin de rebgjar €l umbral para una supermayoria del
85% al 80%.

Si (al igua que nosotros) se ve el problema de la excesiva sensibili-
dad del Fondo a las agendas nacionales como un fendbmeno més
general, la solucion obvia es fortalecer laindependencia del Directo-
rio Ejecutivo. Si los directores se muestran demasiado inclinados a
solicitar el consejo de sus gobiernos, entonces habria que enmendar
los Articulos de Acuerdo para hacerlos desistir de esa actitud. La
analogia con la independencia de los bancos centrales es directa. El
Estatuto del Sistema Europeo de Bancos Centrales, por ejemplo,
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prohibe que los miembros del Directorio del Banco Central Europeo
consulten a sus gobiernos. Nada impide que en los Articulos de
Acuerdo del FMI seimite este ejemplo.

4.3. Lograr unaindependencia efectiva

De acuerdo con nuestra propuesta, los directores ain podrian ser
designados por gobiernos o grupos de gobiernos nacionales, asi como en
algunos paises |os gobernadores de |os bancos central es son nombrados por
gobiernos estaduales o regionales’. Pero, a ellos se les prohibiria aceptar
instrucciones de esos gobiernos. Con esto se evitaria que los intereses
estrechos de los gobiernos nacionales influyan de manera excesiva en las
decisiones del Directorio Ejecutivo.

La independencia legal tal vez no resulte suficiente de por si. Para
lograr unaindependencia efectiva también podria ser necesario:

. enmendar los Articulos de Acuerdo a fin de especificar que los
directores seran nombrados para ocupar su cargo por un periodo
relativamente largo;

. que los directores reciban una compensacion adecuada (aunque la
experiencia sugiere que en este caso no deberian surgir problemas);
. enmendar los Articulos de Acuerdo para incluir una disposicion que

prohiba a los directores, una vez finalizado su periodo como miem-
bros del Directorio, trasladarse hacia el sector gubernamental o fi-
nanciero durante un periodo definido (aunque la aplicacion de esa
disposicion no seria demasiado estricta);

. y que el Directorio goce de independencia presupuestaria. Los direc-
tores ya tienen la facultad de votar a favor de un incremento en las
cuotas del FMI. Pero las azas de cuotas constituyen un mecanismo
bastante torpe para elevar la capacidad crediticia del Fondo, ya que
la mayoria de ellas se acumulan a favor de los paises desarrollados.
Por tanto, seria ademas deseable que el Directorio tuviera la opcién
de obtener préstamos del mercado.

7 En la actualidad los directores, sus subrogantes y otros representantes que forman
parte del Directorio Ejecutivo son escogidos por sus paises representados. Los gobernadores
del FMI suelen ser ministros de hacienda o directores de bancos centrales, quienes proponen y
deciden la representacion. Los nombramientos son por dos afios y |os cargos se rotan entre los
paises. Larotacion queda acriterio de cada grupo de paises.
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5. Responsabilidad del Directorio Ejecutivo

La independencia es aceptable solo si los miembros del Directorio
Ejecutivo, aunque libres para elegir sus estrategias y técticas, rinden cuen-
tas a sus representados y por ende responden de las decisiones que adoptan.
Hay dos maneras de garantizar la responsabilidad del Directorio: 1) otor-
garle un mandato explicito en funcion del cual debe justificar sus decisiones,
y 2) conferir al Comité Interino de ministros la facultad de responsabilizar
alos miembros del Directorio de los actos que ellos realicen.

5.1. Un mandato explicito

Otorgar a los miembros de un organismo regulador independiente
un mandato para intentar alcanzar objetivos sociales y econdmicos concre-
tos es una manera convencional de responsabilizarlos. De hecho, los miem-
bros de organismos reguladores independientes reciben normalmente un
mandato para que garanticen un clima de competencia leal y mantengan un
equilibrio adecuado entre los intereses de consumidores y productores. Y
los miembros de directorios de bancos centrales independientes reciben un
mandato para que procuren lograr la estabilidad de precios. Si no son
capaces de justificar sus actos en funcion de dicho mandato, pueden ser
destituidos, lo cual sirve como mecanismo para hacerlos responsables.

Un mandato andlogo —por gjemplo, para promover la estabilidad
econdmicay financiera— serviria asimismo para responsabilizar en forma
adecuada de sus acciones a los miembros de un Directorio Ejecutivo inde-
pendiente. Los integrantes del Directorio tendrian que justificar sus actos
en funcidn de su mandato, y si no lo hicieran ello daria pie para su destitu-
cién (através de mecanismos que describiremos mas adelante). El mandato
podria crearse enmendando los Articulos de Acuerdo del Fondo para asig-
nar explicitamente esta responsabilidad a los directores.

Una objecion a este enfoque es que un mandato eficaz resulta mas
dificil de elaborar para una institucién financiera internacional con muchos
instrumentos y objetivos que para, digamos, una empresa reguladora de
energia eléctrica o un banco central. Una empresa reguladora de servicios
publicos fija el precio de la electricidad, y un banco central, la tasa de
interés. En contraste, el FMI cuenta con un sinnimero de objetivos e instru-
mentos. De modo que resulta mas complicado evaluar |la afirmacién de que
determinada politica es consecuente con su mandato de intentar lograr la
estabilidad econdémicay financiera.
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Hay algo de razén en este argumento, pero no deberia exagerarse el
contraste con los organismos independientes a nivel nacional. A decir ver-
dad, las empresas reguladoras de servicios publicos se preocupan de una
diversidad de otras politicas aparte de los precios que se cobran a los
consumidores. Consideremos, por g emplo, las decisiones de amplio alcan-
ce tendientes a establecer normas para los productos y aianzas de marke-
ting que adoptd la Federal Communications Commission estadounidense
en el dmbito de la tecnologia avanzada. Y consideremos el papel del Siste-
ma de Reserva Federal estadounidense en la regulacion bancaria, en la
formulacion de politicas dirigidas a instituciones financieras altamente en-
deudadas, y en € mismo debate en torno a la reforma de la arquitectura
financiera internacional. EI FMI puede disponer de una variada cartera de
instrumentos y objetivos en materia de formulacién de politicas, pero no
deberia exagerarse €l carécter restringido del mandato relativo a la adop-
cion de politicas entregado a los bancos centrales y a las empresas regula
doras nacionales.

5.2. Responsabilidad ante el Comité Interino

Algunos observadores pueden temer que la independencia estatuta-
ria del Directorio le vaya a conferir demasiadas facultades a un todopode-
roso Directorio de tecnécratas monetarios. Al igual que en € caso de un
banco central independiente, a la postre serd necesario responsabilizar a
Directorio de sus actos. Entonces, ¢quién hara responsables a los directores
independientes del Fondo?

La respuesta obvia es el Comité Interino de ministros de hacienda.
Del mismo modo en que un congreso o parlamento nacional responsabiliza
a los gobernadores de los bancos central es independientes, los ministros de
hacienda que forman parte del Comité Interino, que son los representantes
politicos de los gobiernos nacionales que forman la base inmediata del
Directorio, cumplirian esta funcién. En consecuencia, proponemos que
exista la posibilidad de destituir a determinados directores mediante un
voto de supermayoria del Comité Interino®.

Las recientes medidas destinadas a reforzar la supervision del FMI
por parte del Comité Interino concuerdan con estaidea. Sobre la base de las
propuestas del gobierno francés (detalladas en el Apéndice), en la cumbre

8 Al exigirse una supermayoria se protegeria a los directores contra la amenaza de
despido arbitrario y, por tanto, afianzaria su independencia politica.
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del G-7 celebrada en Colonia en junio de 1999 se acordd otorgar caracter
permanente al Comité Interino y rebautizarlo como ‘Comité Financiero y
Monetario Internaciona’. Las reuniones de delegados del comité se cele-
brarian dos veces por afio poco antes de las sesiones ministeriales. El
presidente del Banco Mundial participaria en las deliberaciones del comité,
mientras que €l Director del Foro sobre Estabilidad Financiera tendria la
categoria de observador. En las sesiones conjuntas con el Comité de Desa-
rrollo del Banco Mundia no se tratarian asuntos en que hubiera una clara
superposicion de responsabilidades.

Estas tiles reformas, concebidas para fortalecer el Comité Interino,
lo situarian en una posicidn més autorizada para responsabilizar a un Direc-
torio Ejecutivo independiente del FMI. Ellas permitirian otorgarle a Comi-
té Interino lalegitimidad que requiere para cumplir estatarea.

6. Reflexiones sobre la propuesta

Algunos lectores tal vez vean con 0jos escépticos nuestra propuesta
de independencia para el Directorio Ejecutivo y sostengan que estamos
exponiendo nuestros puntos de vista a modo de analogia con el argumento
en favor de la independencia de los bancos centrales, sobre e cua las
recientes investigaciones han arrojado algunas dudas (véase, por gjemplo,
Posen, 1995). En consecuencia, resulta importante comprender con clari-
dad la manera en que nuestros argumentos difieren de otros. Gran parte de
la literatura sobre la independencia de los bancos centrales se centra en €
problema de la inconsistencia intertemporal de las politicas econémicas y
en la credibilidad del compromiso de reducir la inflacion asumido por los
bancos centrales (véase, por gjemplo, Cukierman, 1992). Pues bien, ésa no
es nuestra principal inquietud, y nuestra motivacion guarda mayor relacion
con ideas mas antiguas sobre ciclos econémico-politicos (véase Nordhaus,
1975), en las que se sostiene que los gobiernos que manejan la politica
monetaria pueden sentirse inclinados a perseguir objetivos que favorecen
s6lo sus propios intereses.

Sin embargo, puede haber un sentido en el cua se pueda justificar
un Directorio Ejecutivo mas independiente, aduciendo razones de inconsis-
tencia intertemporal. Cuando se esgrime el argumento de que un pais es
‘demasiado grande para fracasar’ (too big to fail), a Fondo le cuesta negar-
se a prestarle ayuda cuando tropieza con dificultades financieras. El hecho
de saber que en Ultimo término el Fondo acudira a rescate puede, por
tanto, ser una fuente de ‘riesgo moral’ para las autoridades nacionales, lo
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mismo que para los inversionistas internacionales. Si el Fondo estuviera en
condiciones de comprometer su credibilidad para asistir a un deudor solo en
circunstancias verdaderamente excepcionales, el riesgo moral seria menor.

El problema es que ese compromiso, por atractivo que parezca a
priori, puede no ser atractivo a posteriori. Existe la tentacion de, una vez
mas, sacar de apuros a un pais 'y dejar el problema del riesgo moral para
otro dia, lo mismo que un banco central dependiente se siente tentado a
ratificar lainflacion de hoy y dejar el problema de las expectativas inflacio-
narias paraotro dia.

Delegar las politicas a un Directorio Ejecutivo cuyos miembros to-
men con seriedad este problema del riesgo moral es una de las salidas a
este dilema. La situacion anterior es andloga a argumento que propone
delegar la politica monetaria interna a un banquero central conservador
cuya excepcional aversion a la inflacién compense la tentacion de aplicar
politicas que son intertemporal mente inconsistentes (véase Rogoff, 1985).

Por dltimo, cabe preguntarse s nuestra propuesta es redista. En-
mendar los Articulos de Acuerdo para crear un Directorio Ejecutivo inde-
pendiente constituiria un cambio radical en el sistema de gobierno del FMI.
Pero en una época en que respetables economistas y politicos se inclinan
por abalir la institucion, la nuestra es una propuesta relativamente modera-
da. Para aquellos que reconocen que los mercados financieros no funcionan
ala perfeccion —lo cual creala necesidad de una entidad como el FMI—,
pero que a mismo tiempo se preocupan porque las agendas de los gobier-
nos nacionales distorsionan con demasiada frecuencia la toma de decisio-
nes en el FMI, ésta es una solucion légica que cuando menos merece ser
analizada con seriedad.

APENDICE
CATALOGO DE PROPUESTAS PARA REFORMAR EL FMI

En este apéndice se incluyen las actuales propuestas para fortal ecer
el proceso de toma de decisiones en el FMI y aumentar el grado de respon-
sabilidad de lainstitucidn.

LA PROPUESTA MiYAZAWA
La propuesta japonesa para reformar el sistema de toma de decisio-

nes en el FMI, anunciada por e ministro de Hacienda Miyazawa en marzo
de 1999, tiene dos componentes principales (Miyazawa, 1999):
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. Primero, €l Fondo debe invitar regularmente a funcionarios de pai-
ses en crisis a participar en debates del Directorio Ejecutivo acerca
del disefio del programa de rescate.

. En segundo lugar, el Fondo deberia crear comités de programa a
interior del Directorio para analizar posibles programas antes de que
los funcionarios comiencen |las negociaciones con el beneficiario de
laayuda.

Si bien ambas propuestas son razonables, por si solas no cambiarian
mucho la situacion. Cabriaimaginar que €l Directorio Ejecutivo se mostra-
ria mas sensible a los desacuerdos entre los economistas y los gecutivos
del FMI, por una parte, y € gobierno afectado, por otra, si la informacion
sobre esas discrepancias no se filtrara a través del informe del personal, o
en presencia del director gjecutivo que representaal pais en crisis.

También podria argumentarse que s el gobierno del pais en crisis
tuviera un lugar en la mesa del Directorio, los directores contarian con
informacion adicional sobre circunstancias especificas del pais, y los eco-
nomistas del FMI tendrian menor poder de fijacion de agendas. Como o
subraya Stiglitz (1999), los votantes més informados son votantes mas
confiados, y por ende los directores se sentirian mas confiados para regis-
trar los votos disidentes.

En la actualidad no se tiene una idea clara del grado de informacion
adicional que obtendrian los directores luego de incorporar al pais en crisis
a la mesa del Directorio. Con todo, en un FMI independiente —como
nosotros proponemos—, aquélla podria resultar de gran importancia. Hoy
en dia el gobierno en cuestion ya puede dar a conocer sus puntos de vista
por medio de su representante, pero en nuestra propuesta a los directores
les estaria prohibido recibir instrucciones de paises miembros. Por eso seria
conveniente que un pais sometido a revision enviara representantes al Di-
rectorio cuando su programa esté siendo debatido.

Menos evidente es la eficacia de los subcomités de programas, que
se constituyen regularmente al interior del Directorio y que se reunirian
antes de que los funcionarios del Fondo iniciaran las negociaciones con €l
pais en crisis. Si se pretende que o anterior sea una respuesta a la queja de
gue los funcionarios y los directivos son capaces de presentar |os resultados
de esas negociaciones como un fait accompli, no queda claro que €l hecho
de constituir un comité de programas vaya a marcar una gran diferencia.
Para determinar los pardmetros de un programa se necesita informacion
oportuna sobre la situacion del pais, la que sélo puede obtenerse por medio
de una mision de economistas.
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Los debates entre los economistas y un comité de programas de
directores antes de llevarse a cabo una mision no modificaria ese estado de
cosas, como tampoco contribuiria mucho a remediar esta asimetria de in-
formacion. Con respecto a la toma de decisiones, un comité de programas
compuesto por un subgrupo de miembros del Directorio no podria adoptar
decisiones sobre detall es particulares del programa.

LA PROPUESTA SACHS

Jeffrey Sachs (1998) también ha sugerido adoptar cambios en el
funcionamiento del Directorio Ejecutivo del FMI, destinados a aumentar su
grado de supervision de las acciones de los economistas y de |os gjecutivos.
El fundamento de estas propuestas es que un Directorio mejor informado
sera un fiscalizador mas eficaz de la institucion. Para este fin él es partida-
rio de:

. abrir las reuniones del Directorio a publico interesado;

. ofrecer oportunidades para que otras partes gjenas al FM| presenten
evidencias ante el Directorio;

. y respaldar las iniciativas del Directorio Ejecutivo para solicitar
otras opiniones profesionales aparte de las de los economistas del
Fondo.

A nuestro juicio, abrir las reuniones del Directorio a publico no es
mas factible que permitir e libre acceso a las sesiones del Comité de
Mercado Abierto del Directorio de la Reserva Federal, teniendo en cuenta
la naturaleza delicada de sus decisiones y el cardcter reservado y sensible
de gran parte de la informacion analizada. Por este motivo, en lugar de lo
anterior hemos sugerido publicar resimenes de los debates y las votaciones
del Directorio.

Tiene mas sentido la propuesta de ofrecer oportunidades para que
partes genas a Fondo presenten evidencias ante el Directorio, y crear
canales para que éste solicite opiniones profesionales a margen de los
economistas del Fondo. Se trata de dos mecanismos para promover un
Directorio Ejecutivo mejor informado y capaz de supervisar mas eficaz-
mente alos funcionariosy € ecutivos del Fondo.

Existe una analogia con las reuniones del Panel de Consultores Aca-
démicos, a las que convoca periédicamente el Directorio de la Reserva
Federa para que los encargados de formular politicas conozcan los puntos
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de vista de expertos independientes, y paralimitar el poder del presidente y
sus economistas en la fijacion de agendas. De igual manera, existe una
analogia con las audiencias del Congreso, donde los comités de la Camara
de Representantes y del Senado estadounidenses escuchan los puntos de
vista de expertos independientes sobre decisiones adoptadas por organis-
mos publicos, proceso que refuerza su autoridad a momento de responsa-
bilizar de sus actos a las entidades.

Pero estas analogias también degjan en claro 1o que puede esperarse
de esas iniciativas. Recordemos que las audiencias del Congreso sobre €l
rescate de LTCM, que permitieron que expertos independientes expusieran
sus opiniones respecto de la conveniencia de los actos de la Junta de Go-
bernadores del Sistema de Reserva Federal de Nueva Y ork, fueron convo-
cadas mucho después de ocurridos |os sucesos. Dada la naturaleza financie-
ramente delicada de las negociaciones y la dificultad de determinar a la
brevedad cuales de los testigos potenciales podrian tener intereses creados
y cudles no, el Comité de Banca de la Camara de Representantes de Esta-
dos Unidos no convocd a audiencias sobre el particular mientras el rescate
estuvieratodavia en curso.

La funcidn que cumple ese testimonio es, por tanto, entregar una
perspectivay facilitar informacién para una futura toma de decisiones, y no
modificar la forma en que una crisis en curso esta siendo mangjada. Asi
pues, comunmente la principal preocupacion en las reuniones del Panel de
Consultores Académicos del Directorio de la Reserva Federal es analizar
algunos temas especificos de importancia general (como las repercusiones
de la union monetaria europea en el sistema monetario internacional, o si
ha variado la tasa subyacente de crecimiento de la productividad de la
economia estadounidense), y € panel se constituye como tal. Al final de
cada reunién, tradicionalmente y como un acto de cortesia, 0 a modo de
reflexion ulterior, se pregunta alos expertos reunidos si tienen algiin conse-
jo que ofrecer a la Junta de Gobernadores sobre la actua politica moneta-
ria. Uno podria imaginar que en las reuniones periddicas de un Panel de
Consultores Académicos del FMI habria asimismo interés por examinar
temas especificos como los enumerados mas arriba, y que al final de la
sesion sus miembros tendrian la oportunidad de exponer sus puntos de vista
sobre | os recientes o eventual es programas del Fondo.

LA PROPUESTA EDWARDS

Sebastidn Edwards (1998) es partidario de reemplazar el FMI por un
trio de organismos especializados:
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. Un Organismo de Informacion Global, que se concentraria en la
tarea de facilitar informacion oportuna y no censurada sobre la si-
tuacion financiera de los paises. El organismo divulgaria clasifica
ciones publicas de sistemas financieros internos y emitiria alertas
rojas cuando los paises no |e estuvieran proporcionando informacion
adecuada.

. Un Mecanismo Global de Financiamiento Contingente, que otorga-
ria lineas de crédito contingente a paises que aplican politicas razo-
nables en general, pero que sufren problemas temporales de liqui-
dez, y cuyo cumplimiento con las normas del Organismo de
Informacién Global haya sido certificado por |a propia entidad.

. Un Organismo de Reestructuracién Global, que tendria la facultad
de imponer una suspension de pagos (durante un ‘periodo de tre-
gua'), y otorgaria financiamiento oficial, sujeto a condicionalidad, a
paises que estuvieran comprometidos en negociaciones de buena fe
con sus acreedores y que estuvieran haciendo esfuerzos realistas
parareestructurar sus economias.

El problema con la creacién de tres instituciones separadas —algu-
nas de las cuales tendrian responsabilidades de clasificacion, sin funciones
de prestamista— es que serian entidades débiles. Al no habérseles entrega-
do fondos a estos organismos, los paises tendrian menos interés en su
funcionamiento. Tampoco esta claro que en la préctica el Mecanismo Glo-
ba de Financiamiento Contingente de Edwards vaya a basar su politica en
las clasificaciones que le entregue su Organismo de Informacion Global,
pues a aquél no le corresponderia decidir sobre las evaluaciones. Para
fortalecer la supervision y mangjar las crisis se requieren entidades fuertes
gue combinen estas funciones.

L A PROPUESTA FRANCESA PARA AUMENTAR EL PODER DEL COMITE INTERINO

El gobierno francés ha propuesto incrementar el poder de toma de
decisiones del Comité Interino del Fondo. EI Comité Interino, que se ha
reunido dos veces a afio desde su creacién a principios de los afios setenta,
presta asesoria al FM| aunque no tiene poder formal para tomar decisiones.
Esta integrado por 24 gobernadores (por 1o general ministros de hacienda)
gue representan alos mismos grupos de paises que € Directorio Ejecutivo.

De acuerdo con la propuesta francesa, el Comité Interino se reuniria
con mayor frecuencia 'y su opinién sobre los asuntos cotidianos del Fondo



30 ESTUDIOS PUBLICOS

tendria mas validez. Desde €l punto de vista francés, este formidable grupo
de ministros de hacienda nacionales contrarrestaria el fendmeno en que la
influencia en la toma de decisiones tiende a desplazarse hacia Estados
Unidosy alos funcionariosy los gecutivos del FMI.

La viabilidad de esta propuesta es dudosa. No esta claro ni mucho
menos que el Comité Interino pueda establecer algo mas que las directrices
generales respecto de la manera en que el FMI deberia reaccionar, en la
medida en que cada crisis es distinta en sus detalles especificos y diferente,
en particular, de las crisis que la han precedido. Tampoco podria compro-
meterse de manera convincente a reunirse con la regularidad necesaria para
elaborar una respuesta frente a los acontecimientos que se vayan desarro-
[lando.

Cuando se desata una crisis, €l Directorio Ejecutivo se reline conti-
nuamente por un periodo de varios dias para escuchar andlisis de |os econo-
mistas del Fondo, para cuestionar las recomendaciones de los gecutivos y
paraintentar llegar a un consenso. Los ministros de hacienda, en medio de
una serie de problemas que compiten por acaparar su tiempo, no estarian en
condiciones de dejar de lado sus otras responsabilidades para vigjar a Was-
hington cada vez que lo requiera un brote de turbulencia en el mercado.
Puesto que los ministros presumiblemente confiarian en sus delegados, no
gueda claro que el hecho de conferir mayor autoridad al Comité Interino
vaya a crear un contrapeso eficaz frente a los economistas y € ecutivos del
FMI y la influencia estadounidense. En otras palabras, no queda claro que
el proceso resultante vaya a ser fundamentalmente distinto de la estructura
actual, en la que los ministros confian en los miembros del Directorio
Ejecutivo como sus ojos, oidos y bocas.

El gobierno francés opina que a aumentar las facultades del Comité
Interino también aumentaria al grado de responsabilidad del Fondo. En la
medida en que en ese caso quedaria claro que los gobiernos nacionales, en
la persona de sus ministros de hacienda, estén tomando decisiones, estos
ultimos serian recriminados si esas decisiones resultaran equivocadas. Pero
el statu quo es uno en el que los directores gecutivos rinden cuentas preci-
samente a esos mismos gobiernosy reciben instrucciones de ellos.

Tal vez podria argumentarse que cada ministro de hacienda nacional
miembro del Comité Interino es responsable, en dltimo término, ante go-
biernos nacionales individuales, 1o cua los hace méas responsables que los
directores gjecutivos, quienes por lo genera rinden cuentas a grupos de
multiples paises. Sin embargo, s éste es el argumento, entonces la respon-
sabilidad se lograria a expensas de la representatividad y la legitimidad, ya
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gue se excluiria alos paises cuyos ministros de hacienda no estaban inclui-
dos en el Comité Interino.

En definitiva, no queda claro ni mucho menos por qué lo que es
esencialmente un cambio cosmético en la jerarquia administrativa se tradu-
ciria en un aumento efectivo del grado de responsabilidad. Nuestra pro-
puesta para otorgar independencia al Directorio Ejecutivo le concederia en
la préctica més poder a Comité Interino. De hecho, a éste le corresponderia
lamision Ultima de responsabilizar a Directorio Ejecutivo.

L A PROPUESTA BRITANICA

La propuesta britanica, presentada ante los ministros de hacienda de
la Comunidad Europea en Dresden en abril de 1999, aboga por la creacion
de un comité integral que supervise a Comité Interino del FMI, a Comité
de Desarrollo del Banco Mundial y al recién creado Foro de Estabilidad
Financiera, con sede en €l BIS. Este comité funcionaria anivel de ministros
de hacienda e incluiria a los paises del G-7, lo mismo que a una cantidad
indeterminada de paises con mercados emergentes.

El atractivo de esta propuesta reside en el hecho de que los proble-
mas financieros estan cada vez més entrelazados en un mundo de mercados
globalizados: hay un menor grado de justificacion intelectual que el que
alguna vez pudo haber para establecer comités separados que se ocupen de
problemas financieros y de desarrollo. Asimismo, la creciente inquietud del
Fondo por la regulacién bancaria, la reforma de los ordenamientos finan-
cieros en general, y otros problemas estructurales, genera una justificacion
obvia para que haya una coordinacién mas estrecha con el Banco Mundial
(que tradicionalmente ha sido responsable de prestar asesoria sobre refor-
mas estructurales) y el BIS (bajo cuyo aero funcionan el Comité de Basilea
sobre Supervision Bancariay €l recién creado Foro de Estabilidad Finan-
ciera). Este comité puede considerarse como un consejo de seguridad eco-
nomicainternacional.

Existe la claraintencion de fortalecer la coordinacion entre las insti-
tuciones financieras internacionales méas importantes y de aumentar €l gra-
do de control politico. Un objetivo adicional es otorgar algo més de in-
fluencia politica a los paises emergentes que se han convertido en los
principales beneficiarios de los paguetes del FMI. Todas las aspiraciones
anteriores son respetables, pero parece que dicho consgjo no dispondra de
tiempo para gercer un control eficaz sobre el Fondo. Al crear un foro de
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mas alto nivel privara al Comité Interino de parte de su autoridad sin
establecer unarelacion claracon el Directorio del Fondo.

Italia ha propuesto una variante a modo de solucion de transaccion
entre los planes en competencia presentados por Franciay Gran Bretafia.
Esta propuesta de ‘compromiso mutuo’ transformaria al Comité Interino,
anadiendo, a su actual responsabilidad en €l FMI, la de ser € supraorganis-
mo supervisor del Banco Mundial, del Foro de Estabilidad Financieray de
los organismos reguladores que fijan las normas internacional es.

El que valga o no la penaintroducir esas reformas dependerade s la
existencia de un solo comité con tres subcomités constituira verdaderamen-
te una mejora fundamental en la actual estructura de comités independien-
tes. Si esta reorganizacion se tradujera en una coordinacion significativa
mente mas estrecha, seria positiva. Pero € calificativo ‘ significativamente’
es fundamental .

A pesar de todo, en la propuesta britanica si hay un aspecto clave:
reorganizar €l Comité Interino, y aclarar lo relativo a su mandato y aumen-
tar su legitimidad, es primordial si verdaderamente se pretende responsabi-
lizar a un Directorio Ejecutivo independiente.

LA PROPUESTA ITALIANA

El ministro de hacienda italiano, Carlo Azeglio Ciampi, en su cali-
dad de presidente del Comité Interino ha sugerido instituir reuniones prepa-
ratorias a nivel de subrogantes. El propdsito es imitar el procedimiento
actualmente empleado en las reuniones de ministros de hacienda del G-7'y
de la Unién Europea. Es sabido que las reuniones de menor nivel de este
tipo derivan en debates més abiertos, e incluso en negociaciones méas pro-
ductivas, que las reuniones a nivel de ministros de hacienda. Sus conclusio-
nes suelen servir de base para acuerdos.

Esta propuesta aumentaria la capacidad del Comité Interino para
controlar el Fondo, y complementaria nuestra propia sugerencia de otorgar
mas poder al Directorioy a Comité Interino.

LA PROPUESTA DE CREAR FONDOS REGIONALES
Un conjunto final de propuestas recomienda crear fondos moneta-

rios regionales que cumplan la funcién de centros de andlisis econdmico,
de finanzas y condicionalidad que compitan con el FMI. La idea de un
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Fondo Asidtico fue sugerida por primera vez por € gobierno japonés a
poco de estallar la crisis asidtica, y laidea ha sido reiterada posteriormente
por diversos académicos y funcionarios (véase Ito, Ogaway Sasaki, 1999).

De lamisma manera en que la competencia en el mercado disciplina
a los productores, la competencia en el mercado por ideas, finanzas y
condicionalidad gjerceria una influencia disciplinaria en el FMI. Historica-
mente no ha habido muchas otras fuentes de andlisis econdémicos influyen-
tes que compitan con el propio andlisis interno del FMI. A falta de aterna-
tivas claras, se han impuesto los diagnésticos del Fondo sobre la maneraen
que los gobiernos deberian regular sus cuentas internacionales y manejar
las crisis.

No deberia exagerarse este aspecto: el Fondo cuenta con prominen-
tes criticos de nivel académico que no se muestran precisamente reacios a
expresar sus diferencias con la linea del FMI; y se ha sabido que otras
ingtituciones internacionales, como e Banco Mundia y el Programa de
Desarrollo de las Naciones Unidas, han ventilado publicamente sus discre-
pancias con el Fondo —por gjemplo, en e caso de las criticas del Banco
Mundial a uso de altas tasas de interés para estabilizar monedas que se
estan depreciando. Pero los detractores no suelen tener la capacidad de
vincular en momentos de crisis sus recomendaciones a la ayuda financiera.
Como el Fondo es e que encabeza las operaciones de rescate financiero,
sus recomendaciones acaban por imponerse en Ultimainstancia.

Asi pues, uno de los argumentos a favor de la creacién de fondos
monetarios regional es es que pueden proporcionar un contrapeso financiero
eintelectual. Si los paises en crisis pudieran apelar a FMI y a sus fondos
monetarios regionales en busca de asesoriay asistencia (y Sl esa asistencia
se prestara a condicion de que e gobierno en cuestion adoptara diversas
politicas), entonces estariamos en un clima de verdadera competencia entre
ideas. Esa es presumiblemente una de las consideraciones que tuvo en
mente el gobierno japonés cuando puso sobre la mesa su propuesta de crear
un fondo asidtico.

En una economia competitiva la firma con las mejores ideas produ-
ce el megjor producto, obtiene las mayores utilidades y acaba dominando su
segmento del mercado. Aun asi no queda claro que esta analogia pueda
hacerse extensiva al mercado de asesorias en formulacion de politicas y de
asistencia financiera internacional. Los partidarios de la idea de que haya
fondos monetarios en competencia tal vez argumentaran que los fondos
regionales que ofrecen una asesoria de menor calidad en materia de formu-
lacién de politicas descubriran que nadie sigue sus recomendaciones ni
solicita su ayuda financiera. Como consecuencia de lo anterior, su influen-
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ciay su participacion en el mercado sufriran un desgaste. Por gemplo, si €l
FMI tuviera una percepcion menos clara de los origenes de la crisis asiatica
y de las medidas que deberian adoptarse para enfrentarla que los especiais-
tas contratados por un fondo asidtico con sede en, digamos, Tokio, enton-
cesel FMI perderia negocios a manos de su competidor regional.

En la préctica cabe preguntarse si las instituciones financieras inter-
nacionales se comportan como firmas que maximizan las utilidades. No
puede concluirse que s unainstitucion ofrece una asesoria de calidad infe-
rior, a finad no vayan a reembolsarle los créditos y se vea obligada a
solicitar laquiebra. Al FMI se le paga antes que a otros acreedores debido a
su funcién emblemética. (Histéricamente, casi siempre se le reembolsan los
fondos dentro de un plazo breve.) Resulta improbable que un fondo regio-
nal que presto dinero a determinados gobiernos a una tasa de interés insen-
satamente baja vaya a ser expulsado del negocio, ya que siempre cabria la
posibilidad de que los paises de atos ingresos, que fueron sus principales
accionistas, vuelvan allenar sus arcas.

La situacion anterior apunta a riesgo obvio de que en los préstamos
otorgados por cualquier nuevo fondo regional las consideraciones politicas
vayan a pesar, ad menos, tanto como en el FMI. La disponibilidad y las
condiciones de la asistencia financiera prestada por los fondos regionales
pueden verse inducidas, incluso con mayor fuerza, por factores no econo-
micos (como el mantenimiento del statu quo politico), en particular cuando
los gobiernos temen que haya disturbios politicos en sus propios patios
traseros.

Este es uno de los fundamentos para que el FMI se oponga en
principio alaidea de que exista un fondo asiético: que los gobiernos de ese
continente, que podrian solicitar asistencia financiera de Tokio, estarian en
condiciones de obtenerla sin la misma presién de gjuste, logrando asi con-
diciones més ventajosas que la condicionalidad del FMI. A decir verdad,
los fondos regionales se mostrarian incluso mas proclives a la captacion de
clientes por motivos politicos que las instituciones globales.

Por consiguiente, €l que la proliferacion de fondos monetarios regio-
nales vaya 0 no a aumentar la eficiencia del mercado de asesorias en
materia de formulacién de politicas dependera en Ultima instanciade si los
créditos otorgados con esos fondos estuvieron influidos por andlisis eco-
némicos o por consideraciones politicas. Este es un argumento para estruc-
turar las operaciones de cualquier nuevo fondo regional, de manera de
aidarlos de las presiones politicas. Al igual que los miembros del Directo-
rio del Banco Central Europeo, los miembros de sus directorios podrian ser
designados para ocupar cargos durante periodos largos y, en principio, les
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estaria prohibido consultar a sus propios gobiernos nacionales. Por cierto
que la posibilidad de aplicar estas disposiciones es dudosa. Y este grado de
autonomia para los directores de instituciones financieras internacionales
seria un paso atras en cuanto a grado de responsabilidad. Se trata de un
dilemadificil de zanjar.

Puede haber otros argumentos validos afavor de los fondos moneta-
rios regionales, pero no resulta claro que realmente vayan a crear un merca-
do més competitivo para las ideas. Una solucion més adecuada seria incre-
mentar la eficiencia del FMI al aumentar su grado de transparencia,
independenciay responsabilidad.
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1. Introduccion

EI desempefio macroecondémico de los paises depende no sélo de
las decisiones puntuales que toman las autoridades. Depende también (y a
veces en mayor medida) del entorno institucional en que toman estas deci-
siones, y de las reglas de politica que se utilizan para guiarlas. Los bancos
centrales independientes, sistemas cambiarios con reglas clarasy prede-
cibles, regimenes fiscales que otorguen los incentivos correctos a los di-
versos agentes, procedimientos que facilitan la coordinacién entre las
autoridades monetarias y fiscales: estos esquemas institucionales y otros
relacionados son indispensables para asegurar la efectividad y credibilidad
de las politicas. A su vez, tales instituciones requieren de un grado impor-
tante de consenso socia que legitime sus objetivos, especialmente cuando
alcanzar tales metas (g., bgja inflacion) es costoso en el corto plazo (g.,
economiarecesiva).

En Chile tenemos una década de experiencia exitosa en esta materia.
La baja sostenida de la inflacion se ampara en la solidez y credibilidad que
hainspirado el Banco Central auténomo. Los muchos afios consecutivos de
superavits fiscales se deben en buena medida a un conjunto de instituciones
fiscales! que varios estudios —en particular uno muy difundido de la Ofici-
na del Economista Jefe del BID— sindican entre las mejores de América
Latinay e Caribe.

La efectividad de tales instituciones ha sido puesta en tela de juicio
por las secuelas dolorosas de la crisis asiética. Es natural que se reevalUen,
alaluz de la experiencia reciente, las paliticas y las instituciones que las
generaron. Pero no sejustifica extremar tal critica. A mi juicio, €l grueso de
la recesién de 1999 se debe a la magnitud del shock externo. De hecho,
Chile es el pais de América Latina més afectado por e deterioro de sus
términos de intercambio y la baja en la demanda en los mercados de expor-
tacion. También sufrié un shock importante la disponibilidad de financia-
miento internacional. Sin embargo, el tamafio de la contraccion en la
actividad es mucho menor que en varios de nuestros vecinos (Argentina,
Ecuador, Colombia, Venezuela y varios otros) y es probable que en el
trienio 1998-2000 la tasa de crecimiento promedio de Chile siga siendo la
mas alta de laregion.

1 Entre otras, €l proceso de elaboracion del presupuesto a interior del Ejecutivo, las
reglas que norman el proceso de discusion y aprobacion del presupuesto a interior del Con-
greso, larelacion entre Ejecutivo y Legislativo en esta materia, y la claridad y precision del
documento presupuestario. Ver Hausmann et al. (1999).
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Al mismo tiempo, es Util reconocer que la crisis asiéticay sus reper-
cusiones en la region han dejado en evidencia ciertas imperfecciones en
nuestra institucionalidad macroeconémica. Es plausible la conjetura de que
algunos de los costos del shock externo se habrian amortiguado con un
conjunto de mecanismos institucional es que permitieran, entre otras cosas:

. una mayor depreciacion del peso sin temor a minar la credibilidad
delapolitica antiinflacionaria;

. gozar de mayor flexibilidad en las metas de inflacion, especifican-
dolas acaso dentro de un rango y para un periodo mayor gque un afio;

. asignar mas eficientemente € peso del gjuste entre la politica mone-
tariay lapoliticafiscal;

. acrecentar la coordinacién entre las autoridades;

. incrementar la transparencia e informacion publica con que se dise-

fian y aplican las politicas fiscales y monetarias.

Como se argumenta en detalle mas adelante en este trabajo, los
bancos centrales solo pueden lograr que sus politicas anticiclicas sean efec-
tivas s la credibilidad de su postura contra la inflacién no esta en duda. Y
tal credibilidad, a su vez, sblo es posible si hay un mecanismo institucional
(no basta con las personas, por muy buena voluntad que tengan) que las
garantice. Larespuesta muy cautelosa de | as autoridades monetarias ante el
shock externo del 98 revela que ellas mismas temian que su credibilidad era
imperfecta, en €l sentido de que podria verse afectada irreparablemente s
€l peso se depreciaba de manera brusca o si la meta de inflacion se excedia
marginalmente. Consideraciones similares han pesado en la conducta de la
politica fiscal en € curso de 1999. Todo €ello sugiere que la politica antici-
clica pudo haber sido més audaz y efectiva si e marco de formulacion de
politicas y €l entorno institucional hubiesen sido més fuertes. (También es
cierto que una politica més anticiclica que no contase con un marco distinto
pudo haber sido contraproducente, e incluso peligrosa. En ese sentido se
comprende larelativa cautela del Banco Central.)

Las crisis internacionales han tenido otra consecuencia nociva: un
deterioro drastico de la calidad del debate publico en materias macroeconé-
micas. Es natural que en una situacion de recesion y ato desempleo se
escuchen demandas injustificadas o llamados populistas; es también inevi-
table que cunda una cierta dosis de desazon en los grupos empresariales y
de trabajadores. Pero |o que ha ocurrido recientemente en Chile vamas alla
de este desencanto ciclico. Hemos observado pronunciamentos acerca de la
supuesta irrelevancia de los déficits fiscales, 0 € ‘excesivo’ celo antiinfla-
cionario de las autoridades, |os que hace mucho estaban ausentes de Chile.
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Cuando un andlista de la plaza (cuyas opiniones no suelo compartir) dice
gue hemos retrocedido 30 afios en la discusion, me temo que tiene algo de
razén.

Hay un riesgo grande de que se saguen de la actual coyuntura con-
clusiones de politica erradas. Concluir que €l Banco Central ha gozado de
una autonomia excesiva seria fatidico para el futuro macroeconémico del
pais. Igualmente peligroso seria que se erosionara €l consenso antiinflacio-
nario y pro equilibrio fiscal en que se ha amparado buena parte del éxito de
Chile de la Ultima década en materias macroecondmicas. El prestigio de las
instituciones, sea cual fuere su conducta, es siempre fragil. Las criticas
(muchas de ellas injustificadas) que recientemente han recibido las ingtitu-
ciones que generan las poaliticas fiscales y monetarias, sin duda han erosio-
nado su capital politico y de credibilidad. El desafio a futuro es revertir esa
tendencia

La recesion actual, sumada a cambio de gobierno ad portas, ofrece
una buena oportunidad para fortalecer los mecanismos que en Chile gene-
ran la politica macroeconémica. Dada la creciente globalizacion de los
mercados financieros, Chile seguird expuesto a las fluctuaciones de la eco-
nomia global, asi como también alainestabilidad que suele afectar a nues-
tros vecinos latinoamericanos. En las Ultimas dos décadas las crisis finan-
cieras y cambiarias en las llamadas ‘economias emergentes se han
multiplicado. Tal experiencia sugiere que tendremos que enfrentar més
crisis de esa indole en €l futuro no muy Igano y que es sensato revisar
nuestras reglas de politica monetariay fiscal con esta posibilidad en mente.
El Banco Central ha avanzado Ultimamente en el perfeccionamiento de las
reglas, de acuerdo a las que rigen la politica monetaria y cambiaria. En
especial, y como discuto mas abajo, la adopcién de un régimen cambiario
mas flexible y la formalizacién del sistema de metas de inflacién son dos
pasos cruciaes en la direccion correcta. Quedan alin otras tareas pendientes
en varios &mbitos. El resto de este trabajo sugiere algunas ideas que acaso
puedan ayudar en esta tarea.

2. Mitosy realidades en e funcionamiento de
los bancos centrales

El debate pablico en el Chile de hoy esta distorsionado por una serie
de mitos acerca de la politica monetaria y las instituciones que la manejan.
Afortunadamente, las Ultimas dos décadas han sido muy ricas tanto en
investigaciones académicas como en experiencias internacionales en esta
materia. El desempefio de los bancos centrales independientes y del sistema
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de metas de inflacion en paises como Canada, Australia, Nueva Zelandia,
Espafia, Gran Bretafia e Isragl es revelador. Una revision répida de lo que
se ha aprendido ayuda a clarificar algunas de las concepciones erradas que
se mangjan hoy en Chile.

2.1. Bancos centrales y democracia

La existencia de un banco central auténomo, cuyos directores no
son elegidos por votacion popular ni pueden ser destituidos por e Ejecuti-
vo, de ninglin modo constituye una disminucion del control democrético de
la politica monetaria. El directorio del banco central es elegido (indirecta-
mente) por las instituciones democréticas del Estado y Ultimamente es res-
ponsable ante éstas y los votantes. Por algo la autonomia del banco central
es cada dia mas comln en los paises de Europa, Norteamérica y Oceania,
gue cuentan con institucionalidades democraticas exitosas y maduras.

La diferencia entre e banco central auténomo y los otros poderes
del Estado es lalongitud del ciclo en el que se renuevan sus autoridades, y
por ende el horizonte temporal en que éstas pueden tomar decisiones. Es
conveniente que la politica monetaria se maneje con un criterio de largo
plazo, pues en € corto plazo hasta el gobierno mas benévolo puede ceder
ante la tentacion de usar las tasas de interés para estimular a la economia
maés alla de la capacidad productiva. Pero lo que una vez puede ser efecti-
vo, a la larga se vuelve contraproducente, pues los que participan en los
mercados laborales y financieros terminaran por anticipar tales politicas
expansionarias, las que sélo redundaran en mas inflacién y no en més
crecimiento?.

2 En la literatura académica, éste se conoce como €l problema de la ‘inconsistencia
dinamica’ de la politica monetaria. Supongamos que los contratos salariales estan prefijados
en términos nominales a raiz de contratos ya firmados. Supongamos también que el gobierno
(o & banco central) esta dispuestos a tolerar un poco de inflacién a cambio de una mayor
actividad econdémica. Entonces, unabaja en las tasas de interés que cause algo de inflacion y/o
devauacion reducira el salario real, impulsando a los empresarios a contratar y expandiendo
el empleo y la actividad. Pero ello resultasi y sdlo s e estimulo monetario no es anticipado.
De otro modo (por gfemplo si la misma politica se utiliza una y otra vez) los asalariados
exigiran mayores salarios nominales en sus contratos, con lo cua la inflacién necesaria para
lograr un incremento en el empleo se irdincrementando. En otras palabras, la curva de Phillips
se iré desplazando, lo que haria cada vez menos atractivo para las autoridades €l trade off
entre inflacién y crecimiento. Uno podria suponer que un gobierno racional, entendiendo el
problema, se abstendria de usar politicas tan expansionarias, consiguiendo asi que las expecta-
tivas inflacionarias se reduzcan. Pero si se vuelve a una situacion en que los mercados antici-
pan una inflacion baja, las autoridades nuevamente podrén obtener una mayor actividad
econémica a cambio de una pizca de inflacion adicional. Si ceden a esta tentacién (cosa que
racionalmente hardn si su horizonte de planificaciéon es de corto plazo), € ciclo nocivo se
iniciard una vez més. Un tratamiento formal del tema se halla en los articulos clésicos de
Kydland y Prescott (1977) y Calvo (1979).
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2.2. Autonomia y transparencia

Pero auténomo no es lo mismo que secreto. Para que e banco
central pueda ser efectivamente responsable ante €l Ejecutivo, € Legidati-
vo y los votantes, éstos deben contar con la informacidn necesaria para
seguir, entender y analizar la gestion de la autoridad monetaria. Dos requi-
sitos son indispensables para que ello pueda lograrse.

El primero es que la gestién del banco central autbnomo sea muy
transparente, como ocurre en muchos casos del mundo industrializado, y
cada dia méas en paises emergentes como Argentinay México (y también,
aunque en menor medida, en Chile). Para ello estos paises intentan:

. Publicar con la mayor rapidez posible las estadisticas que miden no
solo e comportamiento de la economia, sino del mismo banco cen-
tral (niveles de reservas y endeudamiento, magnitud de | as operacio-
nes cambiarias, etc.). Las nuevas tecnologias hacen que €ello sea
posible aintervalos semanales e incluso diarios.

. Explicar en detalle y por escrito la légica de las politicas adoptadas,
las cifras en que se basaron tales decisiones, y las circunstancias
objetivas en que tales politicas podrian ser ateradas. Un espléndido
gemplo es e Inflation Report que publica trimestralmente el Banco
deInglaterra

. Publicar con un rezago no mayor que un trimestre las minutas com-
pletas de las deliberaciones del consgjo. SAlo asi podréan el gobierno
y e parlamento evaluar € desempefio de los diversos consgjeros y
decidir renovar 0 no su nombramiento cuando corresponda.

El segundo es que haya instancias formales y periddicas en que €l
banco central informe y justifique su labor ante los otros poderes del Esta-
do. En varios paises ello ocurre no una vez a afio, como en Chile, sino
trimestralmente. Es conveniente, por razones de claridad y transparencia,
gue tales sesiones sean publicas.

2.3. Los costos y beneficios de la autonomia

No hay duda de que una mayor autonomia del banco central condu-
ce a una menor inflacion promedio. Baste anotar que los bancos centrales
con mayores facultades auténomas histéricamente han sido los de Alema-
niay Suiza, paises ambos con inflacion bajisima en el periodo de posgue-
rra. En América Latina, la mayor autonomia en la década de los 90 se ha
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reflegado en una bgja muy significativa de la inflacién en paises como
Argentina, México, Peri y Chile. Estas observaciones informales se ven
refrendadas en una multitud de estudios académicos al respecto®.

Y contrariamente a lo que muchas veces se supone, no hay eviden-
cia sistematica que permita concluir que la autonomia del banco central
tiene costos en términos de empleo y crecimiento. En un trabajo muy
citado, Lawrence Summers (hoy Secretario del Tesoro de Estados Unidos)
y su colega de Harvard Alberto Alesina demostraron e punto echando
mano a la experiencia de los paises de la OCDE desde 1973%. La conclu-
sion ha sido refrendada por numerosos estudios, tanto para los paises ricos
como para los pocos paises en desarrollo que han otorgado grados impor-
tantes de autonomia a sus bancos centrales. Més alin, hay ejemplos, como
los de Nueva Zelandia y Chile, en que la autonomia coincidié con un
incremento significativo y sostenido en latasa de crecimiento .

La razén porgue la autonomia no tiene costos de largo plazo en
materia de empleo es ssimple. Una vez que las autoridades desarrollan una
reputacion antiinflacionaria, de modo que sus anuncios de politica moneta-
ria gozan de credibilidad, entonces las tasas nominales de interés y los
salarios nominales reflejan estas expectativas, y 1os salarios y tasas reales
pasan a ser, en promedio, compatibles con niveles altos de utilizacion de la
capacidad instalada.

2.4. Objetivos del banco central: ¢Uno o varios?

L os estatutos de todos |os bancos central es auténomos dan prioridad
absoluta a la lucha contra la inflacion como objetivo primordial. Algunos,
como el de Alemania, llegan a punto de transformarlo en €l Unico objetivo,
explicitando que ala autoridad monetaria no le corresponde garantizar altos
niveles de empleo o actividad. Ello aveces se interpreta, erréneamente a mi
juicio, como un ‘exceso de celo antiinflacionario’ por parte de los bancos
central es auténomos, que podria tener costos reales.

Hay consensos entre los economistas que en e mediano y largo
plazo no es posible obtener mayor crecimiento a costa de mayor inflacion.
De hecho, e trade-off bien puede ser € opuesto: una mayor inflacion
promedio retarda € crecimiento®. Por lo tanto, no hay razones para temer

3 Ver, por giemplo, € libro de Cukierman (1992) y el trabajo de Alesinay Summers
(1993).

4 Alesinay Summers (1993).

5 Al respecto, véase |a evidencia empirica para L atinoamérica en De Gregorio (1992).
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que hacer de lalucha contra lainflacién el objetivo prioritario pueda llevar
aunamenor tasa de crecimiento promedio. Esa es |a justificacion principal
del tipo de estatutos que tienen todos |os bancos centrales independientes.

Mas comprensible es € temor de que un foco prioritario en la infla-
cion lleve a una tasa de crecimiento mas variable, porque la autoridad
monetaria no podria llevar a cabo una politica anticiclica. Pero este temor
se basa en dos confusiones, una de hecho y la otra tedrica. En la préactica,
no hay banco central del mundo, digan lo que digan sus estatutos, que no
responda al nivel de actividad (mas precisamente, a la brecha entre produc-
to observado y potencial), entre otros factores, a fijar € curso de la politica
monetaria. Es lo que hacia incluso el Bundesbank, segiin se ha demostrado
recientemente®, y lo que hacen todos los paises que han adoptado metas
oficiales de inflacion’. Una razon para ello es que la inflacion depende
primordialmente del nivel de actividad, y por lo tanto controlar unaimplica
necesariamente reaccionar frente al otro. Otra razdn es que no son muchos
los paises en que € consenso antiinflacionario en que se ampara la labor
del banco central se sostendria si la politica se condujese haciendo caso
omiso del crecimiento y el empleo.

El punto tedrico es que los estatutos le permiten a banco central
ignorar €l nivel de actividad y empleo, no |le obligan a hacerlo. La distin-
cion puede parecer nimia, pero es fundamental. De hecho, es precisamente
la posibilidad de hacer caso omiso de lo que pasa en la economia rea 1o
que permite al banco central llevar a cabo una politica anticiclica, estabili-
zando asi aguella mismisima economiareal. Paraddjico, pero cierto.

Tomemos el caso de un shock adverso externo. Una baja de las tasas
de interés internas, y la expansion monetaria que ello conlleva, sdlo contri-
buird a amortiguar €l shock si es que se percibe que la expansion es tempo-
ral. Una expansion monetaria que se percibe como permanente, en el
sentido de que no serd revertida a futuro (o, peor aln, que serd seguida de
otras expansiones), seira cas enteraalos preciosy no afectaré las cantida-
des. El mercado cambiario se manifestara en fuga de capitales y una brusca
depreciacion de la moneda. Pero la devaluacion no mejorara la competitivi-
dad de las exportaciones, pues los precios internos habran aumentado en
similar magnitud.

6 Clarida, Gali y Gertler (1998). Este articulo demuestra, estimando empiricamente la
funcion de reaccion del Bundesbank, que por décadas éste se rigio por una ‘regla de Taylor’,
en que latasanominal de interés se fijaba como funcion de la brecha entre |a tasa de inflacion
esperada y la deseada y la brecha entre producto observado y potencial. Lo mismo puede
decirse de casi todos |os bancos centrales en el mundo industrializado.

7 Leiderman y Svensson (1995), Bernanke y Mishkin (1997), Mishkin (1999).
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Una alternativa también nociva es que el propio banco central, cons-
ciente de que sus credencial es antiinflacionarias no son pristinas, se absten-
ga de llevar a cabo una expansién monetaria en respuesta al shock,
temiendo que una expansion sea ‘mal interpretada’ por los mercados. Se-
gun Hausmann et al. (1999), temores similares han inhibido la respuesta
anticiclica de varios bancos centrales —incluyendo a chileno— tras el
reventon asiatico. La leccion es la misma que en €l otro caso: sin plena
credibilidad antiinflacionaria, que se finca en un banco central que tiene la
libertad para no responder a cada fluctuacion del producto, no hay politica
de estabilizacion posible.

3. Metasdeinflacién y politica monetaria

Un banco central debe tomar dos decisiones claves a disefiar e
marco en que se aplicara la politica monetaria: cua sera el ancla nominal
de la economia y cudl el régimen cambiario. EI Banco Central de Chile
recientemente ha tomado decisiones claves en ambos planos, avanzando
hacia un sistema de tipo de cambio flotante y formalizando el régimen de
metas de inflacion que hace ya tiempo operaba de facto®. Con ello seinicia
un nuevo capitulo de la historia monetaria del pais. En esta seccion reviso
la légica de un sistema de metas de inflacion, y también algunos de los
problemas y oportunidades que puede presentar. En la seccion siguiente me
centro en el funcionamiento del régimen de tipo de cambio flotante.

Las aternativas para e ancla nominal bajo flotacion se reducen a
dos: agregados monetarios o metas de inflacion. Una serie de paises desa-
rrollados, incluyendo a Canad4, Finlandia, Nueva Zelandia, Espafia, Suecia
y € Reino Unido, han experimentado con politicas de metas de inflacién.
De acuerdo a la mayoria de las evaluaciones académicas publicadas, 1os
desempefios han sido razonablemente buenos®. Las metas de inflacion son
menos comunes entre las economias emergentes. De acuerdo a Masson,
Savastano y Sharma (1997), “Chile es el pais que parece estar mas cercano
ala conduccion de su politica monetaria en una manera consistente con un
objetivo inflacionario”. Colombia, Indonesia (antes del colapso) y Filipinas

8 En el hecho, podria argumentarse que hasta hace un par de afios la meta de inflacion
de facto en Chile era la tasa del afio anterior menos algo, dado el compromiso del Banco
Central con labajagradual de lainflacién. Ello, no obstante |a existencia de una estimacion de
laiinflacién del afio siguiente que cada afio entrega el Banco en septiembre al Senado, y que
gradual mente fue transformandose en la meta implicita de inflacion.

9 Leiderman y Svensson (1995), Bernanke y Mishkin (1997), Mishkin (1999).
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tienen o han tenido regimenes que de alguna manera se asemejan a un
objetivo inflacionario. Por contraste, en América Latina slo México sigue
una pol itica de objetivos cuantitativostC.

3.1. Lalégica de un sistema de metas de inflacion

La popularidad de las metas de inflacion no debiera sorprender.
Dada la inestabilidad de la demanda por dinero en la mayoria de las econo-
mias, centrarse en los agregados no es ni tedricamente Gptimo ni facil de
[levar acabo en la préactica.

El primer objetivo de este sistema es orientar |as expectativas de los
que fijan precios, salarios y tasas de interés nominales. Al entregar una
meta, la autoridad monetaria se compromete a utilizar los instrumentos a su
disposicion para alcanzarla. Si tales metas gozan de credibilidad, entonces
el comportamiento de las diversas variables nominales se cifie a las pautas
planteadas, y alcanzar la meta es posible sin pagar mayores costos en el
producto. Una meta para la politica monetaria definida en términos de la
inflacion tiene la ventaja de la transparencia 'y la observabilidad. Latasa de
inflacion puede ser publicada con rezago, pero es tan accesible y compren-
sible para €l conductor de taxi como lo es € tipo de cambio nominal. Pero
intentar fijar € tipo de cambio degja a pais expuesto a ataques especulati-
VOS, cosa que no ocurre si la variable que intenta controlarse es la tasa de
inflacién.

Prefijar una meta de inflacion ayuda también a introducir dosis cre-
cientes de disciplina en la conducta macroeconémica general. En la jerga
de la profesion, puede prevenir el problema de inconsistenciadinamicay €l
resultante sesgo inflacionario™. Una autoridad monetaria que se algje siste-
méticamente de sus objetivos preanunciados empafia su reputacion y la
credibilidad de sus anuncios futuros, con lo que la conducta de la politica
monetaria se vuelve més complicada, y 10s costos de una postura antiinfla-
cionaria se hacen mayores. Puede haber también costos personales para los
gobernadores de un banco central que fallen unay otra vez en sus objeti-
vos: los poderes Ejecutivo y Legidativo dificilmente renovardn sus nom-
bramientos llegado e momento de hacerlo. En este Ultimo sentido, la
existencia de una meta de inflacién explicita facilita la evaluacion de los
gue dirigen €l banco central y aumentala accountability del sistema.

10 México utiliza principalmente objetivos cuantitativos, pero también anuncia un
prondstico inflacionario cuya idea es servir como guia para las expectativas. Ver Aguilar y
Juan-Ramoén (1997) y Edwardsy Savastano (1998).

11 ver ladiscusion al respecto en la seccion anterior.
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Finalmente, las metas de inflacion permiten alargar € horizonte de
planificacién macroeconémicay €l horizonte con que & tema se debate en
publico'?. Ello es especialmente cierto si la meta es multianual, como ocu-
rre en la gran mayoria de los paises, y como ocurre en Chile a partir de
septiembre de 1999. Mishkin (1999) ofrece gjemplos tomados de las expe-
riencias briténica y canadiense que ilustran muy bien e punto. Ambos
paises se hallaron en los 90 en situaciones de restriccién monetaria'y des-
aceleracion de la actividad. Como era previsible, se alzaron voces para
solicitar una baja de tasas. Pero €l debate publico fue especialmente fructi-
fero, pues més que centrarse en la conveniencia de obtener un mayor creci-
miento en el corto plazo (punto bastante obvio) se orientd hacia una
cuantificacion del trade off relevante. De flexibilizarse la politica monetaria
en ese entonces, ¢cudnto deberia contraerse en e futuro para alcanzar la
meta inflacionaria futura? ¢Cuél era el costo de un mayor crecimiento
inmediato en términos de un posible menor crecimiento futuro?

Para que tal discusion publica pueda darse, sin embargo, es clave
gue los supuestos en que se basa la politica monetaria (tanto en términos de
cifras como de modelos y relaciones de comportamiento) sean publicos y
explicitos. Sdlo asi pueden los agentes del mercado, académicos y empre-
sarios comparar sus propias proyecciones y estimaciones con las de la
autoridad, decidir por si mismos qué tan apropiada es la politica que se
sigue en ese instante y cudles serian los costos y beneficios (presentes y
futuros) de aterarla. En los casos de Canada y Gran Bretafia ello se consi-
gue con la publicacién de Inflation Reports muy detallados, y con la com-
parecencia periddica de las autoridades del banco central en e parlamento.
En Chile se ha perfeccionado el papel ordenador de la metainflacionaria a
transformarla en multianual. Corresponde ahora avanzar en el otro aspecto,
mejorando lainformacién que el Banco Central entrega a publico.

3.2. Laflexibilidad del sistemay la politica anticiclica

Contrario a lo que podria pensarse, las metas de inflacién usadas
como ancla nominal no constituyen un sistema rigido que impida llevar a
cabo politicas de estabilizacién o mangjar las tasas de interés con criterios
anticiclicos. Al decir de Bernanke y Mishkin (1997), las metas de inflacién
constituyen un marco para guiar la politica monetaria, no una regla rigida
de politica.

12 Bernanke y Mishkin (1997) hacen hincapié en este punto.
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De hecho, los paises con sistemas sofisticados de metas utilizan una
serie de mecanismos que deliberadamente permiten un rol anticiclico para
la politica monetarial®. Entre ellos se cuentan:

. Una meta que se especifica como rango de uno o dos por ciento, no
como una cifra dada y rigida. Chile adopt6 este sistema a partir de
septiembre de 1999, al anunciar que desde e afio 2001 en adelante
lainflacion fluctuara en el rango de 2-4 por ciento,

. Clausulas de escape en que se permite a banco central no cumplir la
meta S ocurren uno o varios de ciertos eventos preespecificados
(incremento brusco en el precio del petroleo, desastre natural, estado
de guerra, entre otros).

. Definicién de la meta en términos de un indice de precios que exclu-
ya aguellos componentes més voléatiles (energia, productos pereci-
bles, alquileres). Ello libera al banco central de tener que responder
a cambios en el IPC que no estén relacionados con los ‘fundamen-
tos' de la economia.

Este esquema permite a un banco central, por gemplo, bajar las
tasas de interés y facilitar 1a depreciacion de la moneda en respuesta a una
baja en la demanda externa por exportaciones, incluso si ello redundaen el
corto plazo en una mayor inflacion. Ello no contradice la meta anunciada,
pues alin es posible que la inflacion anual esté dentro del rango preestable-
cido. Y de superarse e techo marginalmente, hay amplias razones para
pensar que, una vez terminado el shock externo, el tipo de cambio nominal
y real se apreciara, 1o que redundara a futuro en unainflacién més baja.

La ausencia de un régimen de este tipo en €l Chile de 1997-98 forzd
al Banco Central a combatir con todas sus fuerzas la depreciacion brusca
del peso, temiendo que de otro modo la inflacion se incrementaria brusca-
mente. Las estimaciones de la transmision de tipo de cambio a precios con
gue se contaba en ese entonces, y €l estado de sobrecal entamiento en que se
encontraba la economia en parte del periodo, justificaban tal temor. La
apuesta fue que & costo de un shock inflacionario, en términos de credibili-
dad y estabilidad futura, era demasiado alto. Se prefirio entonces usar la
tasa de interés, aunque pudiera redundar en un mayor desempleo.

18 Véanse Leiderman y Svensson (1995), Bernanke y Mishkin (1997), Mishkin
(1999) para mayores detalles.

14 E| Banco Central también se dio a si mismo mayor flexibilidad a anunciar para e
afio 2000 una inflacion de +/-3,5%, claramente mayor que la de 1999. Con ello se deshizo del
compromiso implicito de bajar lainflacién cada afio.
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Mas alla de qué tan correcta parezca esta apreciacion desde la pers-
pectiva de hoy, habia razones por las que el Banco Central prefirié cefiirse
aun sistema més bien rigido de metas de inflacion en 1997-98:

. Desde comienzos de la década la inflacion en Chile venia en una
trayectoria descendente, pero alin no se acanzaban niveles de infla-
cion internacionales. Ello hacia dificil especificar la meta en térmi-
nos de rango o como promedios multianuales. Supongamos que se
hubiese anunciado un rango de 4-5 por ciento para 1998 y otro de
3-4 por ciento para 1999. De devaluarse mucho el peso en 1998, por
gjemplo, con lo que lainflacion se habria empinado hasta el tope del
rango permisible ese afio, bgjar la inflacién hasta cerca de 3 por
ciento en 1999 habria requerido una contraccion aln mayor que la
observada.

. En Chile la experiencia con un banco central autbnomo y un sistema
de metas de inflacién era muy limitada. La credibilidad del Banco
Central, dada esta exigua experiencia, erainevitablemente imperfec-
ta. Por ello se pensd, plausiblemente, que en sus inicios era aconse-
jable hacer el sistemalo més simpley transparente posible.

Yaen el afio 2000, con una década a cuestas de experiencia, y con la
credibilidad antiinflacionaria del Banco Central fortalecida por su disposi-
cién a aumentar las tasas fuertemente en los afios recientes, hay espacio
para ser mas flexible. Por eso la determinacién de adoptar un rango de
inflacién objetivo fue oportuna y adecuada. Chile deberia beneficiarse de
esta nueva dosis de flexibilidad en los afios venideros.

3.3. Otrosrequisitos para el buen funcionamiento de un sistema de metas
deinflacion

Mas ala de los aspectos técnicos de un sistema de este tipo, las
metas de inflacién sdlo sirven de marco ordenador de la politica macroeco-
nomica si gozan de tres factores propicios de caracter mas general: coope-
racion de las otras autoridades que determinan la politica macroeconémica
(especialmente las fiscales), legitimidad politicay aceptacion social.

Este tltimo es quiza €l més clave, y por €llo también el més vulnera-
ble. La politica antiinflacionaria se ampara fundamentalmente en el rechazo
que la inflacion provoca en € publico. Es bien sabido que aquellos paises
gue sufrieron una hiperinflacién —Alemania, Argentina— estadn especial-
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mente dispuestos a pagar altos costos con tal de evitar que esa experiencia
serepita. En €l resto de los paises € equilibrio es més tenue. La gente de la
cale no quiere inflacion, pero tampoco quiere desempleo, atas tasas de
interés, etc. La valoracion relativa de estos costos, particularmente en el
cortismo plazo, puede ser muy inestable y verse influida por € entorno
politico del pais, el tono del debate publico, etc. La tentacion del cortopla-
cismo, en que los beneficios inmediatos de la inflacién (por exiguos que
sean) exceden sus eventuales costos, esta siempre presente. La responsabi-
lidad de los lideres politicos y de opinion publica es, en esta materia, clave
einsoslayable.

La legitimidad politica de la meta de inflacién, y de los costos que
puedan ser necesarios para acanzarla, depende del sentimiento popular,
pero también de otros factores. Depende, en particular, de qué tan consen-
sua es la fijacién de la meta entre las elites y las ingtituciones que las
representan (poderes del Estado, partidos politicos, gremios, etc.) y qué tan
legitimo es el mecanismo mediante el cual sefijatal meta de tanto en tanto.
En varios paises avanzados la meta lafija €l gobierno (a veces con ratifica-
cién parlamentaria), y a banco central le corresponde solo implementarla.
Se evitan asi los temores de que la autoridad monetaria podria fijar una
meta que no represente las preferencias de la poblacion. El gobierno, que a
diferencia del banco central es electo por voto popular, plausiblemente
representa tales preferencias, y por lo tanto dota de una cuota de legitimi-
dad politica a la meta que elige. Chile es el Unico de |os paises que utilizan
metas de inflacién que le otorgan al Banco Central esta potestad (aunque,
de facto, la meta siempre se ha consensuado con Hacienda). El transferirle
la autoridad de fijar la meta de inflacion a Ministro de Hacienda pudo
haber contribuido a la legitimidad (y por ende a la estabilidad) de este
régimen antiinflacionario. Aunque ahora que se ha anunciado un rango que
deberia ser permanente, € punto parece menos relevante.

Finalmente, no hay sistema posible de metas de inflacion si la auto-
ridad fiscal no colabora. Como éste es un tema tan crucial y complejo,
dedico la seccién subsiguiente exclusivamente a él.

4. Hacia un tipo de cambio flotante

Chile no esta4 solo en su transicion hacia un régimen de mayor
flexibilidad cambiaria. Casi todos los paises de América Latina, con las
excepciones notorias de Argentinay Panamd, se han movido en la misma
direccion. Lo mismo sucede en el Asia postcrisis, y en varias naciones ex
socialistas de Europa Central.



ANDRES VELASCO 51

4.1. El argumento simple en favor de la flexibilidad

El cladsico argumento de John Maynard Keynes (1936) y Milton
Friedman (1953) a favor de la flexibilidad alin se aplica: si los precios de
los bienes se mueven lentamente, es mas rapido y menos costoso ajustar el
tipo de cambio nominal en respuesta a un shock que requiera un gjuste en €l
tipo de cambio real. La alternativa es esperar hasta que el exceso de oferta
en los mercados de bienes y de trabajo produzca una caida en |os precios
hacia su valor de equilibrio. No es necesario ser un keynesiano a ultranza
para sospechar que este proceso es probablemente lento y costoso. La
analogia que utiliza Milton Friedman es reveladora: cada verano es més
facil cambiar los relojes una hora que coordinar una gran cantidad de
personas y adelantar todas las actividades una hora, con todos los costos
gue esto ultimo conlleva.

El argumento a favor de la flexibilidad en el tipo de cambio es
particularmente convincente si €l pais en cuestién es golpeado a menudo
por importantes shocks reales desde el exterior. Si los shocks a los merca
dos de bienes prevalecen por sobre los shocks al mercado del dinero, enton-
ces es preferible un tipo de cambio flexible a un tipo de cambio fijo. Y, por
supuesto, lavariabilidad real externa es particularmente ata para los expor-
tadores de materias primas y para los paises muy endeudados con €l exte-
rior —es decir, un perfil que se gjusta a las economias de muchos paises
emergentes. En efecto, durante los 90 se han producido hasta ahora impor-
tantes fluctuaciones en los términos de intercambio y las tasas de interés
internacional relevantes para estos paises. Se observa ademas una clara
preferencia por tipos de cambio flexible entre aquellos paises de la OCDE
con una fuerte base en los recursos naturaes: Australia, Canada, Nueva
Zelandia y algunos de los paises escandinavos constituyen buenos gem-
plos.

Este conjunto clésico de argumentos en favor de laflexibilidad en el
tipo de cambio recientemente ha sido atacado desde distintos angulos. Un
argumento es que las depreciaciones, al igual que los aumentos en la oferta
de dinero, son efectivas sdlo s sorprenden al publico. Y, por supuesto,
ninglin gobierno puede sorprender a publico todo el tiempo: reiteradas
depreciaciones solo causan inflacion, sin generar efectos reales. Este argu-
mento es correcto, pero a la vez completamente irrelevante. El argumento
de Keynes-Friedman en favor de la flexibilidad ciertamente no defiende €
uso del tipo de cambio nominal como medio para mantener la actividad
real lgjos de su nivel de equilibrio natural. Por el contrario, aboga por dejar
gue €l tipo de cambio nominal se mueva para gjustar |os precios relativos



52 ESTUDIOS PUBLICOS

hacia € nuevo nivel de equilibrio, después que el shock ha dejado obsoleto
el antiguo conjunto de precios relativos.

Una objecion mas relevante ha sido expuesta recientemente por
Hausmann et al. (1999). Ellos sostienen que el argumento recién planteado
puede ser correcto en teoria, pero errado en la préactica para los paises en
desarrollo. Un problema, en su opinion, yace en lo comin de laindexacién
salarial. Dado que, con la indexacion, es improbable que una depreciacion
nominal genere una depreciacion real, 1os bancos centrales son renuentes a
usar la devaluacion con objetivos anticiclicos. Otra dificultad radica en el
problema de la credibilidad, ya ampliamente discutido mas arriba: en pai-
ses con un publico escéptico debido a décadas de libertingje cambiario, los
movimientos en e tipo de cambio nominal tienden a ser anticipados por
cambios en latasa de interés nominal, de formatal que las tasas de interés
no caen (y de hecho pueden aumentar) en respuesta a shocks adversos.
Hausmann et al. (1999) ponen a prueba estos dos argumentos con datos
para América Latinay hallan cierto respaldo a su posicion. Su influyente
conclusién es: la flexibilidad en el tipo de cambio nominal no genera mu-
cha autonomia para la politica monetaria, mientras que carece del valor de
la credibilidad asociada a un tipo de cambio irrevocablemente fijo (a la
argentina, por eiempl o).

Esta perspectiva revisionista tiene un dejo de verdad, pero en gene-
ral no invalida el argumento de que la flexibilidad en e tipo de cambio,
conducida apropiadamente, puede ser estabilizadora. La clave, tal como en
los tipos de cambio fijos, radica en tener credibilidad. Continuas deprecia-
ciones generadas a partir de una conduccion monetaria imprudente u opor-
tunista, seguramente serén anticipadas por los agentes y, por o tanto, no
tendran efectos reales; depreciaciones ocasionaes que responden exclusi-
vamente a shocks impredecibles tendran, casi por definicion, efectos rea-
les’. Lo dificil es asegurar que el segundo caso prevalezca sobre €l
primero.

Otraforma de abordar €l mismo tema es concentrarse en el grado de
pass-through de tipo de cambio a precios. Si cada movimiento en € tipo de
cambio nominal se reflgja inmediatamente en un gjuste hacia arriba en los
precios domeésticos, entonces el aislamiento previsto por un tipo de cambio
flexible es inexistente, o casi inexistente. Tanto la teoria como la evidencia
empirica sugieren que la estructura de mercado y el grado de competencia
en los mercados de hienes son crucialmente relevantes para determinar e

15 Para un reciente estudio formal que genera este resultado, véase Obstfeld y Rogoff
(19954).
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grado de pass-through. Pero tan importante como lo anterior es s las
variaciones en € tipo de cambio son percibidas como permanentes o transi-
torias, y esto depende a su vez del desempefio promedio de la inflacion y
la politica monetaria. Leiderman y Bufman (1996) investigan este tema
empiricamente para varios paises desarrollados y en vias de desarrollo,
concluyendo que el grado de pass-through es més fuerte en un entorno de
altainflacion.

4.2. Como enfrentar las fluctuaciones de corto plazo
en el tipo de cambio

La conclusion de que una flotacién limpia es apropiada tiene interés
mayormente académico. En e mundo real la flotacion limpia no existe.
Grandes paises industrializados, como Canada y € Reino Unido, paises
mas pequefios de la OCDE como Australiay Nueva Zelandia, y paises de
ingreso medio como Pertl y México, todos practican |a flotacion con diver-
sos grados de ‘suciedad’. Incluso Estados Unidos, usualmente sindicado
como el més limpio de los ‘flotadores’, interviene ocasionamente en el
mercado de divisas.

La razon para esto es clara. La flotacién limpia implica un alto
grado de volatilidad en el tipo de cambio nominal —mucho mayor que la
gue sus partidarios iniciales, como Friedman (1953) y Johnson (1969),
anticiparon®®. Y, como Mussa (1986) fue el primero en indicar y muchos
han documentado a partir de entonces, dado que los precios se mueven
lentamente, la volatilidad nominal casi siempre significa una mayor volati-
lidad del tipo de cambio real. En la medida en que esta volatilidad en los
precios relativos sea costosa, ya sea directamente o debido a que causa
volatilidad en el producto o en la salud del sistema financiero, los bancos
centrales querrdn mitigarla.

Bajo un régimen de metas de inflacion existen razones adicionales
paramangjar en ciertamedida el tipo de cambio. En una economia pequefia
y abierta el tipo de cambio afecta alainflacién a través de dos canales, tal
como Svensson (1998) ha sefial ado:

. El tipo de cambio real afecta a precio relativo entre los bienes do-
mésticos y los externos, lo cual afecta tanto la demanda domeéstica
como la demanda externa por bienes producidos domésticamente, y
por lo tanto afectala demanda agregadayy lainflacion.

16 \/ éase la perspicaz discusion histéricaen Obstfeld (1995).
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. También existe un canal directo en el que € tipo de cambio afecta
los precios domeésticos de bienes importados incluidos en €l indice
de precios a consumidor.

Por lo tanto, cualquier esquema para controlar latasa de inflacién en
un horizonte de corto plazo debe controlar, en cierta medida, el comporta-
miento del tipo de cambio nominal. Esto ayuda a explicar la prevalencia de
una flotacion sucia 0 manejada en € mundo real?’.

4.3. Cémo enfrentar los ciclos en €l tipo de cambio

Una pregunta mas dificil es si las autoridades debieran buscar miti-
gar no solo la volatilidad de corto plazo, sino también movimientos de
mayor duracidn en los tipos de cambio nomina y real. La pregunta tiene
bastante justificacion empirica y préctica. La mayoria de los observadores
concuerdan en que en un sistema de flotacion € tipo de cambio puede estar
sujeto a movimientos persistentes que solo se relacionan débilmente con
los fundamentales de la economia. Una instancia mencionada a menudo es
el comportamiento del délar durante el gobierno de Ronald Reagan. Obs-
tfeld (1995) sefiaa: “El mejor gemplo del desalineamiento irracional del
tipo de cambio ha sido por largo tiempo la masiva apreciacion del délar
entre 1980 y 1985, la cual acanzo entre un 40 y un 60 por ciento, depen-
diendo de la medida utilizada” .

Algo similar se puede decir de la sostenida apreciacion real sufrida
por la mayoria de las monedas de |0s paises de Latinoamérica en la primera
mitad de los 90. Parte de ésta pudo haber sido justificada por las ganancias
de productividad que supuestamente originaron las reformas de mercado;
sin embargo, una parte considerable de la apreciacién provino de grandes
entradas de capitales, |os que continuaron llegando debido a las expectati-
vas de que las monedas se apreciarian aun mas. Cuando |as expectativas se
revirtieron, las monedas sucumbieron: México 1994 y Brasil 1999, entre
muchos.

Williamson (1998) ha propuesto recientemente ‘bandas de monito-
reo’ como una posible solucion. Esta es una banda que intenta moderar las
fluctuaciones del tipo de cambio real, pero sin tener (como en €l caso delas
bandas convencionales) la obligacion de defender € borde de la banda

17 Aunque €ello no se reflgja necesariamente en la compra y venta de reservas para
influenciar el precio de lamoneda. Como discuto més abajo, suele reflgjarse en una funcién de
reaccion en que la tasa de interés reacciona en alguna medida frente a fluctuaciones en el tipo
de cambio nominal.
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Hay una presuncion de que las autoridades normalmente intervendran para
desalentar el algjamiento del tipo de cambio del centro de la banda, pero los
bancos centrales tienen un grado extra de flexibilidad para decidir |as tacti-
cas que emplearan para lograr esto. El problema de esta propuesta es que
una banda implicita puede transformarse facilmente en explicita, dando
lugar aun nivel del tipo de cambio que e banco central se sienta obligado a
defender. Ello, a su vez, podria dar lugar a los problemas de credibilidad y
los potencial es ataques especul ativos que ya conocemos.

Mas conveniente, por €llo, es usar la politica monetaria (y en espe-
cial latasade interés) para guiar latrayectoria de mediano plazo del tipo de
cambio nominal y, en menor medida, real. Y cuando tal cosa no sea sufi-
ciente, debe echarse mano a una politica fiscal anticiclica, como argumento
con més detalle mas abgjo.

4.4. El sistema chileno actual

A partir de agosto de 1999, Chile tiene un sistema cambiario con
tres caracteristicas centrales:

. El tipo de cambio nominal flota, y en circunstancias ordinarias el
Banco Central se abstiene de intervenir en el mercado de divisas.
. En circunstancias excepcionales —como una fluctuacion brusca e

‘injustificada’ del tipo de cambio— el Banco si se permitirainterve-
nir, detallando publicamente las razones de laintervencion.

. Tanto los montos de tales intervenciones como los cambios resul-
tantes en las reservas internacionales del Banco Central se haran
publicos ainterval os breves.

Estos son los tres pilares de la nueva politica que fueron anunciados
publicamente. Hay también un cuarto elemento, que no es publico ni ofi-
cial, pero que seinfiere del comportamiento del Banco en los Ultimos afios:

. La tasa de interés, instrumento de politica monetaria del Banco, se
mueve de acuerdo a factores implicitos y flexibles, que incluyen
tanto el nivel de actividad como € tipo de cambio nominal.

Todo €ello constituye un sistema de flotacion méas o menos ‘sucia.
Més alla de los criterios practicos de implementacion (¢Como se define una
fluctuacion brusca e ‘injustificada’ del tipo de cambio? ¢Qué tan seguido
debe intervenirse en el mercado cambiario?), los lineamientos centrales de
esta politica son, sin duda, los adecuados. Asi lo sugieren los criterios
tedricosy las experiencias discutidas con anterioridad.
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A mi juicio, €l sistema es € apropiado desde tres puntos de vista.
Desde la perspectiva de la vulnerabilidad, el sistema actual evita los com-
promisos ‘a sangre y fuego’ con un tipo de cambio dado, ya sea con o sin
banda. Tales compromisos sdlo invitan ala especulacion. Y como la expe-
riencia de un sinnimero de paises lo indica, los especuladores suelen ser
los ganadores, forzando eventualmente el abandono de la paridad, con la
consecuente pérdida de credibilidad de las autoridades.

Desde e punto de vista de la flexibilidad, el sistema actual permite
gue se gecute una politica monetaria contraciclica, siguiendo los argumen-
tos de Keynes y Friedman. Hay limites obvios atal politica, pues ni con un
tipo de cambio flexible pueden las tasas de interés domésticas desalinearse
demasiado respecto de las internacionales. Pero la mayor flexibilidad sin
duda otorga grados de libertad que antes estaban ausentes.

Desde €l punto de vista de la estabilidad, € hecho de que la flota-
cién sea suciay que latasa de interés responda a las fluctuaciones del valor
nominal del délar permite moderar €l impacto de los movimientos del tipo
de cambio sobre los precios. Como ohservamos més arriba, eso es 6ptimo
en una economia pequefia y abierta, y es parte natural de la aplicacion de
un régimen de metas de inflacion?.

La actual politica cambiaria, entonces, va muy bien encaminada.
S6lo cabe enfatizar un elemento de cautela: €l nuevo sistema llevard inevi-
tablemente a que €l tipo de cambio nominal y €l real sean més voldtiles.
Ello puede ser problemético si los agentes —y en especia las instituciones
financieras locales— no ajustan su comportamiento de modo acorde. Lo
natural seria esperar que éstos disminuyeran la proporcion del endeuda
miento que contraen en ddlares, y que ademas buscaran cobertura por
medio de futuros, forwards, derivados, etc. Ello sugiere que hay una labor
importante de promocion de estos mercados, para que cumplan su funcién
con la mayor liquidez posible. Se vuelve también mas importante que
nunca la severa supervision bancaria, porque los cambios bruscos en los
precios relativos pueden causar mucho dafio a los balances de |os bancos.

5. Paliticafiscal y coordinacién
Respecto a la politica fiscal hay tres puntos relevantes: la relacion

entre solvencia fiscal y la credibilidad de la politica monetaria; la capaci-
dad de la politica fiscal para actuar de modo contraciclico; y la coordina-

18 v/ ¢ase Svensson (1998).
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cion entre las autoridades monetarias y fiscales. Esta seccién trata estos
puntos en el orden listado.

5.1. Solvencia fiscal y credibilidad macroeconémica

Hoy nadie duda que una politica fiscal equilibrada es el fundamento
de una macroeconomia sana. Asi se repite, por |o menos, con caracteristi-
cas de ritual en la arena publica chilena. Otra cosa, por supuesto, es que se
actie de modo acorde en la realidad. Chile tiene un buen récor en la
materia, con once afios consecutivos de superavits. El panorama ha cambia
do con los déficits de este afio y el préximo. Tales déficits son causados
indudablemente por elementos ciclicos y, por tanto, deberian ser transito-
rios. Pero la historia esta repleta de déficits ciclicos que se transformaron
en permanentes y estructurales por la complicada economia politica de las
finanzas pablicas. En Chile se observa ya unatendencia creciente de ciertos
gastos —en especia algunos componentes del gasto corriente—que puede
ser dificil revertir. Qué pasara a respecto, aln no esta claro. Responsabili-
dad clave, claro esta, recaerd sobre el gobierno que asuma en marzo del
2000.

Para encarar tales decisiones del modo correcto es importante enten-
der e grado en € cua la sadud de las finanzas publicas determina la
trayectoria del resto de las variables macro. Tomemos el caso del tipo de
cambio. En un régimen flotante como €l vigente hoy en Chile, e precio del
délar respondera de modo instanténeo y con gran sensibilidad a los cam-
bios de expectativas respecto a una serie de variables fundamentales de la
economia. Y quiza no hay variable més fundamental en este sentido que la
fiscal. La experiencia reciente de Brasil, por gemplo, sugiere que s los
inversionistas perciben que la casa fiscal no estd plenamente en orden, el
tipo de cambio puede volverse muy vol&il y responder bruscamente a
rumores gque puedan afectar €l equilibrio presupuestario.

Al respecto es también clave apreciar que algunos de los vinculos
entre la politica fiscal y otras variables no son necesariamente los que
prescribe lateoria convencional. En € modelo Mundéell-Fleming, por gjem-
plo, una expansion fiscal lleva a que se incremente la demanda, suban las
tasas de interés, entre capital a paisy se aprecie € tipo de cambio. Ello
guiza sea correcto para |los paises ricos, en que no hay temores respecto ala
solvencia del fisco o respecto a la posibilidad de que los déficits terminen
financidndose con emisién. Pero en el tipico pais en desarrollo una expan-
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sién fiscal desmesurada (pensemos en € Brasil de hoy) lleva a una depre-
ciacion del tipo de cambio. ¢Por qué la diferencia? Sin duda, porque se
teme que la expansion fiscal leve a un deterioro permanente en las cuentas
fiscales/monetarias —ya sea porque el déficit se vuelva permanente, o
porque lleve a un aumento brusco de la deuda que eventualmente pueda ser
monetizado.

Este eiemplo revela, ademas, que los efectos de la politica fiscal
sobre otras variables dependen no sdlo de los déficits o superavits actuales,
sino de las inferencias que los inversionistas hagan respecto a lo que la
politica fiscal hoy sugiere acerca de la salud fiscal mafiana. Claramente,
ello depende en forma crucial de la fortaleza de las instituciones fiscales y
politicas del pais en cuestion. Me refiero a este punto en mas detalle en la
préxima seccion. Tales inferencias dependen también de |os aspectos patri-
moniales (acervos de deuda, su costo, privatizaciones presentes y futuras,
etc.), demogréficos (efectos del envejecimiento de la poblacidn en la segu-
ridad social, y costos de la transicién a un sistema privado), institucionales
(responsabilidad del fisco por las deudas contingentes), y otros. Al respec-
to, hay factores que en Chile siguen siendo una fuente de incertidumbre
fiscal a mediano plazo. Dos sdtan a la vista. El primero es la situacion
patrimonial del Banco Central, que méas temprano que tarde requerira una
cuantiosa transferencia del fisco. El otro es la situacion de la industria
estatal del cobre, cuya contribucion alas finanzas publicas ha venido decli-
nando. Para asegurar la credibilidad de la politica fiscal, seria apropiado
clarificar el escenario en ambas materias.

5.2. Beneficiosy dificultades del |a politica fiscal contraciclica

El tradicional argumento keynesiano a favor de la politica fiscal
contraciclica es ampliamente conocido: los superavits fiscales en tiempos
de expansién econémica y los déficits durante las contracciones sirven
como estabilizadores autométicos de la demanda agregada y por lo tanto
del ingreso. El argumento neoclasico, construido sobre la base del seminal
trabajo de Barro (1979), requiere un suavizamiento, a través del tiempo, de
las distorsiones creadas por las atas tasas impositivas; es decir, |os gobier-
nos debieran, de manera éptima, generar un déficit y endeudarse cuando el
producto y por lo tanto sus ingresos son exégenamente bajos, y generar un
superavit y repagar las deudas contraidas cuando retornan los buenos tiem-
pos. Por lo tanto, ambas teorias —la keynesiana y la neoclésica— requie-
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ren un patron de déficits y superavits fiscales que se mueven contra el ciclo
econémico®®.

Para muchos paises en desarrollo, sin embargo, estas prescripciones
estan muy lejos de larealidad. Tal como lo demuestran una serie de traba-
jos producidos por la Oficina del Economista Jefe del Banco Interamerica
no del Desarrallo, la politica fiscal en América Latina ha sido claramente
prociclica, en contraste con lateoriay con el comportamiento observado en
los paises de la OECD?. En las palabras de Gavin y Perotti:

Los resultados fiscales han sido lgjos més volétiles en América
Latina que en las economias industrializadas. Y, en claro contraste a
las economias industrializadas, la politica fiscal ha sido prociclica,
particularmente durante las recesiones, poniendo en duda la aplica-
bilidad de la hipétesis de suavizamiento impositivo de Barro (1979)
para América Latina.

¢Como se explica esta divergencia entre teoriay practica? Hay dos
explicaciones complementarias al respecto. La primera es que a los gobier-
nos les gustaria gastar mas y endeudarse durante las recesiones, pero no lo
hacen porque los mercados no les prestan. Es lo que se hallamado lateoria
de laprecarious creditworthiness: dadas las instituciones fiscales, la volati-
lidad de los términos de intercambio y la consecuente volatilidad de los
ingresos fiscales, los desempefios previos de repago, etc., los prestamistas
simplemente no otorgan crédito cuando el dinero es méas necesario®.

Gavin et al. (1996) ofrecen una Util ilustracién centrada en el ‘efecto
post-tequila’ experimentado por Argentinay México:

19 Sin embargo, hay una importante calificacion respecto de estas conclusiones: la
teoria neoclasica no requiere un completo suavizamiento de los impuestos o € gasto en
respuesta a los shocks, aun si se sabe con total certidumbre que todos los shocks son transito-
rios y de corta duracion. Considérese el caso extremo de una nacién productora de petréleo
que sabe con seguridad que el precio del petréleo de propiedad del gobierno (su Unica fuente
de ingresos fiscales) alterna cada periodo entre niveles altos y bajos. Por lo tanto, si €l precio
del petréleo es bajo hoy, es seguro que mafiana serd alto. Supdngase también que €l pais en
cuestién consume solo fruta, cuyos precios son constantes en términos nominales. Manténgass
también constante |la tasa de interés real relevante. ¢Es 6ptimo para este pais mantener el gasto
constante cada vez que un shock negativo golpea a la economia? No. El valor presente de los
ingresos del gobierno es mas bajo en tiempos de bajos precios que en tiempos de altos precios.
Por €llo, el gasto debiera ser mas bajo. En la préactica, entonces, incluso los shocks transitorios
requieren un incremento impositivo y/o cortes en el gasto de gobierno.

2 Ver Gavin et al. (1996) y las referencias ahi contenidas.

21 |as formalizaciones de esta hipétesis se basan en los modelos de endeudamiento
soberano ampliamente estudiados en la década de los ochenta. Para un reciente e interesante
intento, ver Aizenmann, Gavin y Hausmann (1996).
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En 1995 ambos paises se encontraron en medio de severas recesio-
nes. A pesar de esto, ambos aplicaron fuertes politicas de contrac-
cion fiscal, contribuyendo a la profundizacion de la recesion y la
postergacion de la recuperacion. Esto no fue asi porque las autorida-
des de estos paises no hubiesen querido implementar politicas mas
contraciclicas. Ocurrié porgue, en vista de la pérdida de confianza
de los inversionistas en las perspectivas de corto plazo, los fondos
para financiar los déficits que hubiese generado una politica contra-
ciclicano estaban disponibles.

La otra explicacion quiza sea més relevante para el caso de Chile: en
los malos momentos los mercados de capitales si estan dispuestos a prestar
(aunque sea a una tasa mas ata), pero los gobiernos prefieren no endeudar-
se porque €ello podria mandar una ‘ sefial negativa’ a los mercados. Una vez
més, todo depende de la informacion imperfecta con que cuentan los inver-
sionistas acerca de la politica fiscal futura, y de las inevitables inferencias
que €ellos deben hacer basandose en el reciente comportamiento observado.
Asi, un pais con gran estabilidad politica, baja deuday un espléndido track
record de repago de deuda puede endeudarse a destgjo cuando |o requiere;
un pais con credenciales mas débiles, por contraste, debe comportarse ‘ ex-
trabien’ y endeudarse en menor escala que lo que habria preferido, para asi
enviar una buena sefial de su seriedad y credibilidad?.

¢Qué hacer al respecto? Parece claro que, en mercados emergentes
golpeados por shocks exdgenosy crisis de confianza, alglin grado de reduc-
cién de gastos es tan inevitable como deseable. Inevitable, porque € suavi-
zamiento total de los impuestos y gastos es rara vez 0ptimo, y porque aun
si hubiera un mercado privado de capital seria poco probable que éste lo
financiara. Deseable, porque algun gjuste hoy es probablemente necesario
paraindicar lavoluntad politica de hacer mayores ajustes en €l futuro.

Pero sin duda hay esguemas que podrian dotar de mayor credibili-
dad alaconductafiscal y con ello abrir mayores espacios parala estabiliza-
cién del ciclo econémico por lavia politicafiscal. En los dos jemplos que
vimos anteriormente, la credibilidad es el punto clave: los gobiernos no se
pueden endeudar hoy porgue los mercados no creen posible que € déficit y
el consiguiente endeudamiento hoy sean contrapesados por un superavit

2 Ege es un problema de sefiales especialmente complejo, ya que la informacion
transmitida no sélo depende de las preferencias del gobierno, sino también de los resultados
en el complejo proceso legislativo que el gobierno no controla plenamente. En genera, la
severidad del problema dependera del tamafio del gjuste fiscal necesario y de los antecedentes
de prudencia o imprudencia del pais en cuestion. Durante la crisis reciente |os paises asiéticos
estuvieron en mejor pie que los latinoamericanos en ambos frentes. Ello les permitio tolerar
déficits fiscales que en algunos paises de América Latina pudieron haber resultado altamente
desestabilizadores.
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marfiana. Es evidente que & problema subyacente es institucional: |os meca-
nismos politicos y fiscales del pais en cuestion no inspiran la necesaria
confianza en los mercados.

Un primer paso relativamente facil de adoptar es aumentar la cali-
dad y disponibilidad de las estadisticas fiscales, para que asi los inversio-
nistas puedan tomar decisiones con mayor y mejor informacién. En Chile,
aunque se ha avanzado mucho en esta materia, los datos fiscales con que
cuenta el piblico son incompletos y se elaboran de acuerdo a una metodo-
logia que no es la que se acepta internacionalmente. Seria bueno que los
datos fiscales se rigieran por la metodologia del Fondo Monetario Interna-
cional, para hacerlos mas transparentes y comparables con los de otros
paises.

Una dternativa mas de fondo es pasar de un horizonte anua a un
horizonte multianual en la confeccion del presupuesto fiscal. El primer
paso seria construir escenarios de varios afios, en que la trayectoria de las
variables relevantes se proyectara en funcidn de ciertos supuestos exége-
nos. Tal gercicio de proyeccion esta ausente en casi todos los paises lati-
noamericanos, incluyendo a Chile. El segundo paso seria disefiar los
mecanismos legales para que los poderes Ejecutivo y Legislativo pudiesen
fijar a menos parte del presupuesto con varios afios (de 3 a 5) de anticipa-
cion. Tales mecanismos deberian contemplar la obligatoriedad de cefiirse a
lo programado en circunstancias ordinarias, como también deberian especi-
ficar las circunstancias extraordinarias en que € presupuesto de un afio
podria diferir de lo anteriormente programado. Una vez més, €l gran bene-
ficio seria dotar alapoliticafiscal de una credibilidad y previsibilidad de la
gue hoy carece. A su vez, y tal como en el caso de la politica monetaria, la
mayor credibilidad instituciona haria posible que las variables fiscales se
movieran de modo marcadamente contraciclico cuando las circunstancias
asi lo requirieran.

Una posibilidad mas drastica alin es adoptar €l tipo de Consgo
Fiscal Nacional sugerido por Eichengreen et al. (1996). La idea es crear
una ingtitucién autébnoma, cuya generacion seria similar a la de un banco
central auténomo, con la responsabilidad de controlar las tendencias grue-
sas del gasto y el endeudamiento. Tal Consgjo no determinaria la composi-
cién del gasto ni de los impuestos, los que seguirian bajo e control de los
poderes Ejecutivo y Legidativo. El Consgjo podria limitarse, por gjemplo,
afijar €l tamafio del déficit o superavit adecuado dadas las circunstancias
macroecondmicas. El beneficio, como en el caso de la autonomia de la
politica monetaria, seria asegurar que las tendencias en materia de politica
fiscal sefijen con criterios de largo plazo.
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Tales ideas parecen dificiles de aplicar, pero no lo son necesaria-
mente. Hay muchos paises de la OCDE que poseen ya tales mecanismos de
estabilizacion fiscal. Mas cerca de casa, Argentina aprob6 hace poco un
plan de Convertibilidad Fiscal gque contiene muchos elementos similares a
los aqui mencionados.

5.3. Coordinacién entre las autoridades fiscales y monetarias

Se habla mucho de la necesaria coordinacion entre las autoridades
fiscales y monetarias, pero rara vez se especifica qué se tiene en mente. Tal
coordinacion es importante, pero no debe convertirse en un fetiche. Es
natural y sano que los que controlan las politicas fiscales y monetarias
estén ocasionalmente en desacuerdo, 0 que una institucion se comporte
estratégicamente respecto de la otra, intentando alterar su comportamiento.
Al finy al cabo, tales autoridades tienen objetivos y mandatos instituciona-
les distintos, y operan (deliberadamente, dado € disefio constituciona de
muchos paises) con horizontes de planificacion muy distintos.

Dada esta natural tension, lograr una relacion adecuada requiere, a
mi entender, satisfacer dos requisitos:

. Que haya instancias formales y regulares de colaboracion y consul-
ta, de modo que se faciliten las actitudes cooperativas en desmedro
de las competitivas o confrontacionales. Dicho en la jerga de la
teoria estratégica, hay un juego inevitable entre las autoridades fis-
cales y monetarias, pero e disefiar bien las reglas de ese juego
puede permitir que el equilibrio sea cooperativo en vez de no coope-
rativo.

. Que lainteraccién entre ambos conjuntos de autoridades se dé en un
entorno de informacion completa, de modo que se compartan datos
y supuestos acerca de la evolucién de la economia, y que las deci-
siones sean tomadas sobre |a base de esta informacion compartida.

Planteado asi € problema, es relativamente evidente que la institu-
cionalidad chilena actual tiene varios vacios. Partamos por |as instancias de
coordinacion formales, que son hoy inexistentes. EI Consgjo del Banco
Central no puede ser tal instancia. Alli se llega a tomar decisiones, no a
comparar notas, homogeneizar supuestos ni elaborar escenarios. Los al-
muerzos semanales, tradicion que impera desde comienzos de los afios 90,
tampoco sirven este fin a carta cabal: estas reuniones no tienen una agenda
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predeterminada, ni un staff que se preocupe prioritariamente de surtir de
informacion compartida a los alli presentes. Ademés, en su estructura ac-
tual depende exclusivamente de la buena voluntad de las partes. Si se diera
la situacién de autoridades monetarias y fiscales de signo politico opuesto,
no estd del todo claro qué tan bien funcionaria el sistema actual, o s
funcionaria del todo.

La informacién disponible es igualmente imperfecta. Parte del pro-
blema pasa por Hacienda: su personal técnico es escaso y su capacidad para
analizar datos (mas alla de los puramente fiscales) es limitada. Parte del
problema pasa también por el Banco Central: como fuente de casi toda la
informacion macro disponible en € pais, la tentacion de controlar su flujo y
utilizarla monopdlicamente es grande. Hacienda en teoria podria elaborar
su propia informacion utilizando fuentes publicas (tal como o hace €
Banco Central); pero en la préactica no tiene los recursos para hacerlo, y
ademas €llo probablemente constituiria una duplicacion de funciones inne-
cesaria al interior del sector publico. Resultado: Hacienda no siempre dis-
pone con la debida antelacién de los datos y antecedentes necesarios.

6. Resumen y conclusiones de politica

Para evitar reiteraciones excesivas, solo resalto aqui algunas de las
conclusiones y recomendaciones centrales que surgen del andlisis anterior.

1. Chile tiene una buena ingtitucionalidad macroeconémica, pero la
crisis asi@tica y sus secuelas han dejado al desnudo algunas imper-
fecciones. Este es un buen momento para reformar nuestras reglas
de politica macro alaluz de esta experiencia.

2. En esta coyuntura han surgido también una serie de criticas y cues-
tionamientos a la independencia del Banco Central que no tienen
asidero ni en la experienciainternacional ni en lateoriarelevante.

3. En concreto, es correcto y conveniente que el Banco actle con la
meta central y prioritariadel control de lainflacion. Exigirle explici-
tamente que sea responsable por el nivel de actividad y empleo no
solo es costoso en términos del objetivo inflacionario; es también
contraproducente, pues reduciria la capacidad del Banco de actuar
de modo contraciclico cuando las circunstancias asi |o requieran.

4. Ello no significa que los actuales mecanismos operativos del Banco
Central no puedan mejorarse. En especial, una mayor transparencia
en los datos, supuestos, modelos y deliberaciones utilizados por €l



64

10.

11

ESTUDIOS PUBLICOS

Banco para diseflar sus politicas podria mejorar la comprensiéon y
reaccion de los agentes econdmicos ante tales politicas.

En los Ultimos meses el Banco Central ha adoptado un marco mone-
tario/cambiario que es € adecuado para un pais como el nuestro.
Los pilares de este nuevo sistema son un tipo de cambio flotante y
una meta de inflacion que sirve de ancla nominal.

La teoria econdmica reciente y la experiencia de otras economias
abiertas, como Australia, Nueva Zelandia, México, Canada (y ahora
Brasil), sugieren que este marco monetario/cambiario hace posible
compatibilizar la estabilidad nominal con una muy necesaria flexibi-
lidad que permita que la politica monetaria pueda jugar un papel
contraciclico.

En cuanto a la politica de metas de inflacién, quedan dos puntos
susceptibles de ser perfeccionados. El primero es que la meta sea
fijada a futuro con el consenso explicito del gobierno, lo que am-
pliaria su legitimidad politica. El segundo es estudiar la posibilidad
de usar como meta una tasa de inflacién definida no necesariamente
en términos del 1PC, sino quiza de un indice de tendencia que sea
menos sensible alos movimientos impredecibles de ciertos precios.
En cuanto a la politica cambiaria, la principal tarea pendiente es ir
desarrollando en los hechos una regla implicita que indique cuando
y en qué medida intervenir. Ello dependera también de la regla de
politica monetaria que € Consgjo vaya adoptando —en especial,
gué tan sensible sea la tasa de instancia a las fluctuaciones del tipo
de cambio nominal.

Lapoliticafiscal hasido y deberia seguir siendo la piedra angular de
la estabilidad macroeconémica del pais. A pesar del buen desempe-
fio histérico, hoy se enfrenta el desafio de revertir la tendencia defi-
citaria que recientemente han mostrado las cuentas publicas. Los
factores ciclicos son en su mayoria los culpables del déficit actual,
pero hay también tendencias de largo plazo en el gasto corriente que
seria aconsejable sopesar y acaso modificar.

Las reglas con las que se elabora la politica fiscal también podrian
ser perfeccionadas. En especial, e avanzar hacia un horizonte multi-
anual para la elaboracion y aprobacion del presupuesto le dariaala
politicafiscal una previsibilidad de la que hoy carece.

La informacion fiscal disponible, aunque mucho mejor que hace
algunos afios, sigue siendo incompleta. Es también dificil de compa-
rar internacionalmente, pues no se utilizan las normas del Fondo
Monetario Internacional a respecto.



ANDRES VELASCO 65

12.  Lasinstancias formales de coordinacion entre las autoridades mone-
tarias y fiscales son précticamente inexistentes. También lo son las
instancias de intercambio de informacion y elaboracion conjunta de
escenarios alternativos. Sin ellas no habra coordinacion exitosaen el
largo plazo.

BIBLIOGRAFIA

Aguilar, A.; y V. Hugo Juan-Ramén. “Determinantes de | as tasas de interés de corto plazo en
México: Efecto de las sefiales del Banco Central”. Gaceta de Economia, Afio 3,
NUmero 5 (otofio de 1997).

Aizenmann, J.; M. Gavin; y R. Hausmann. “Optimal tax policy with endogenous borrowing
constraints’. Mimeo, BID, 1996.

Alesing, A.; y L. Summers. “Central Bank independence and macroeconomic performance:

Some comparative evidence”. Journal of Money, Credit and Banking, 25 (mayo

1993).

R. Hausmann; R. Hommes; y E. Stein. “Budget institutions and fiscal performancein

Latin America’. Mimeo, BID, 1996.

Barro, R. “On the determination of the public debt”. Journal of Palitical Economy, 99 (1979).

Bernanke; y F. Mishkin. “Inflation targetting: A new framework for monetary policy”. Jour-
nal of Economic Perspectives, 11, N° 2 (1997).

Bertola, G.; y A. Drazen. “Trigger points and budget cuts: Explaining the effects of fiscal
austerity”. American Economic Review, marzo 1993.

Bevilacqua, A.; D. Dias Carneiro; M. Garcia;, R. Werneck; F. Blanco; y P. Pierotti. “The
structure of public sector debt in Brazil”. Mimeo, PUC-Rio, marzo 1998.

Blanchard, O. “Comment on Giavazzi and Pagano”. NBER Macro Annual, 1990.

Calvo, Guillermo. “On the time consistency of optimal policy in a monetary economy”.

Econometrica, 1979.

“Varieties of capital market crises’. Documento de Trabajo 15, Center for Internatio-

nal Economics, University of Maryland, 1995.

“Comment on Sachs, Tornell and Velasco”. Brookings Papers on Economic Activity,

N° 1 (1996).

y E. Mendoza. “Reflections on Mexico’s balance of payments crisis: A chronicle of

adeath foretold”. Journal of International Economics, 1996.

Caprio, G.; y D. Klingebiel. “Deding with bank insolvencies: Cross country experience’.
Mimeo, Banco Mundial, 1993.

Chang, R.; y A. Velasco. “Financia fragility and the exchange rate regime’. RR # 98-05,

C.V. Starr Center for Applied Economics, New York University, febrero 1998a

También Documento de Trabajo, 6469, NBER.

y A. Velasco. “Financia crisesin emerging markets: A canonical model”. Documen-

to de Trabajo N° 6606, NBER, junio 1998b.

y A. Velasco. “The Asian liquidity crisis’. Documento de Trabajo, Federal Reserve

Bank of Atlanta, mayo 1998 (1998c).

Clarida, R.; J. Gdli; y M. Gertler. “Monetary policy rules and macroeconomic stability: Evi-
dence and some theory”. Quarterly Journal of Economics, por publicarse.




66 ESTUDIOS PUBLICOS

Cukierman, A. Central Bank strategy, credibility and independence-theory and evidence. The
MIT Press, Cambridge, Massachusetts, 1992.

De Gregorio, J. “The effects of inflation on economic growth: Lessons from Latin America’.
European Economic Review, 36 (abril 1992).

Diaz-Algjandro, C. F. “Good-bye financia repression, Hello financial crash”. Journal of
Devel opment Economics, 19 (1985).

Dornbusch, R; I. Goldfagjn; R. Valdés. “Currency crises and collapses’ . Brookings Papers on
Economic Activity, 2 (1995).

Edwards, S.; y M. Savastano. “The morning after: The Mexican peso in the aftermath of the
1994 currency crisis’. Mimeo, UCLA, enero 1998.

Eichengreen, B.; R. Hausmann; y J. von Hagen. “Reforming fiscal institutionsin Latin Ameri-
ca The case for aNational Fiscal Council”. Mimeo, BID, 1996.

Frankel, J.; y Andrew K. Rose. “Currency crashes in emerging markets. An empirical treat-
ment”. Journal of International Economics, 41 (1996).

Friedman, M. “The case for flexible exchange rates’, en Essays in positive economics. Univer-
sity of Chicago Press, 1953.

Furman, J.; y J. Stilitz. “Economic crises: Evidence and insights from East Asia’. Documento
preparado parael BPEA, Washington D. C., septiembre 1998.

Gavin, M.; y R. Hausmann. “The roots of banking crises: The macroeconomic context”.

Mimeo, Banco | nteramericano de Desarrollo, 1995.

; R. Hausmann, R. Perotti; y E. Talvi. “Managing fiscal policy in Latin America and

the Caribbean”. Mimeo, BID, marzo1996.

y R. Perotti. “Fiscal policy in Latin America’. NBER Macroeconomics Annual,

1997.

Giavazzi, F.; y M. Pagano. “Can severe fiscal contractions be expansionary? Tales of two
small European countries’. NBER Macroeconomics Annual, 1990.

Goldfajn, I.; y R. Valdés. “Capital flows and the twin crises: The role of liquidity”. Documen-
to de Trabgjo 97-87, Fondo Monetario Internacional, julio 1997.

Hausmann, R.; M. Gavin; C. Pages-Serra; y E. Stein. “Financial turmoil and the choice of
exchange rate regime’. Manuscrito inédito. Banco Interamericano de Desarrollo,
1999.

Johnson, H. “The case for flexible exchange rates, 1969”. Federal Reserve Bank of S. Louis
Review, Vol. 51 (junio 1969).

Kaminsky, G.; y C. Reinhart. “The twin crises: The causes of banking and balance of pay-
ments problems’. International Finance Discussion Paper N° 544, Board of Gover-
nors of the Federal Reserve System, marzo 1996.

Keynes, J. The general theory of employment, interest and money (1936).

Kiguel, M.; y N. Ghei. “Devaluation in low-inflation economies’. Policy Research Working
Paper 1224, Banco Mundial, noviembre 1993.

Krugman, P. “A model of balance of payments crises’. Journal of Money, Credit and Ban-
king, 1979.

Kydland, F.; y E. Prescott. “Rules rather than discretion: The inconsistency of optimal plans’.
Journal of Political Economy, 85 (junio 1977).

Leiderman, L.;y G. Bufman. “Searching for nominal anchors in shock-prone economiesin the

1990s: Inflation targets and exchange rate bands’. Documento de Trabgjo 16-96,

Foerder Institute for Economic Research, Tel-Aviv University, junio 1996.

y L. Svensson. “Introduction”. En L. Leiderman y L. Svensson (eds), Inflation
targets. Centre for Economic Policy Research, 1995.




ANDRES VELASCO 67

Masson, P.; M. Savastano; y S. Sharma. “The scope for inflation targeting in developing
countries”. Documento de Trabajo 97/130, Departamento de Investigaciones, FMI,
octubre, 1997.

Mishkin, R. “International experience with different monetary policy regimes’. NBER Docu-
mento de Trabajo N° 7044 (marzo 1999).

Mundell, R. “The theory of optimum currency areas’. American Economic Review, 51, sep-
tiembre 1961.

Mussa, M. “Nominal exchange rate regimes and the behavior of real exchange rates: Evidence
and implications’. Carnegie Rochester Conference Series on Economic Palicy, Vol.
25 (1986).

Obstfeld, M. “International currency experience: New lessons and lessons relearned”. Broo-

kings Papers on Economic Activity, N° 1 (1995).

y K. Rogoff. “Exchange rate dynamics redux” . Journal of Political Economy, Vol.

103 (1995a).

Rojas-Suarez, L.; y S. Weisbrod. “Banking crises in Latin America: Experience and issues’.
En Banking Crises. Washington D.C: Banco Interamericano de Desarrollo, 1996.

Sachs, J; A. Torndl; y A. Velasco. “The collapse of the Mexican peso: What have we

learned?’ Economic Poalicy, 22 (1996a).

“The Mexican peso crisis; Sudden death or death foretold?” Journal of International

Economics, 1996b.

“Financia crises in emerging markets: The lessons from 1995". Brookings Papers

on Economic Activity, N° 1, 1996b.

Svensson, L. “Open-economy inflation targeting”. NBER Documento de Trabajo 6545, mayo
1998.

Tornell, A.; y P. Lane. “Are windfalls a curse? A non-representative agent model of the

current account”. Journal of International Economics, 1997.

'y A. Velasco. “Fiscal discipline and the choice of a nomina anchor in stabiliza-

tion” . Journal of International Economics, VVol. 46 (1998).

Velasco, A. “Financial and balance of payments crises’. Journal of Development Economics,

27 (1987).

“When are fixed exchange rates really fixed?” Journal of Development Economics,

Vol. 54 (1997).

y P. Cabezas. “A tale of two countries: Alternative responses to capita inflows’. En

M. Kahler (ed.), Capital flows and financial crises. Cornell University Press for the

Council on Foreign Relations (1998).

Williamson, J. “Crawling bands or monitoring bands: How to manage exchange rates in a
world of capital mobility”. International Finance, N° 1, Vol. 1 (1998). |:|




ESTUDIO

APERTURA COMERCIAL Y DESIGUALDAD
SALARIAL EN CHILE*

Harald Beyer, Patricio Rojas
y Rodrigo Vergara

En este trabajo se estudia empiricamente larelacion entre la apertura
comercial y ladesigualdad salarial en Chile. Dentro del contexto del
model o Heckscher-Ohlin-Samuelson (HOS), usamos técnicas de co-
integracion paraevaluar larelacion alargo plazo entre el premio ala
educacion y los precios de los productos, la aperturay dotaciones de
factores. Descubrimos que la caida en €l precio relativo de los pro-
ductos intensivos en mano de obra ayuda a explicar el aumento en la
desigualdad salarial en Chile durante las dos Ultimas décadas. El

HARALD BEYER. Ingeniero Comercial, Universidad de Chile. Ph. D. en Economia,
Universidad de California, Los Angeles. Coordinador Académico del Centro de Estudios
Pablicos.

PaTrICIO Roaas. Ph. D. en Economia, MIT. Investigador del Centro de Estudios
Plblicosy profesor del Instituto de Economiade la Universidad Catélica de Chile.

RobRIGO VERGARA. Doctor en Economia, Universidad de Harvard. Ingeniero Comer-
cial, Universidad Catélica de Chile. Coordinador del Area Macroecondmica del Centro de
Estudios Publicos. Ex Economista Jefe del Banco Central.

* Les estamos muy agradecidos a José De Gregorio, Sebastian Edwards y a los
participantes en el 10° Seminario Interamericano Anual sobre Economia realizado en el Cen-
tro de Estudios Publicos en Santiago de Chile por sus valiosos comentarios sobre una version
anterior de este trabajo. Jorge Fallas realiz6 un excelente trabajo como ayudante de investiga-
cion.

Este trabajo fue publicado originalmente en el Journal of Development Economics,
Vol. 59 (1999). La presente version contiene algunos cambios menores.

Estudios Publicos, 77 (verano 2000).



70 ESTUDIOS PUBLICOS

aumento proporcional de la fuerza laboral con estudios universita-
rios, por otro lado, tiende a reducir la desigualdad salarial en Chile.
La apertura, medida como el volumen de comercio en relacién con
e PIB, aumenta la brecha salarial entre el trabagjo especializado y
aquel que no lo es. Ofrecemos algunas hipétesis de los elementos
gue se encuentran tras esta relacién positiva entre la apertura salaria
y ladesigualdad, pero no se ha hecho ningln trabajo empirico. Esta
area puede ser unainteresante materiaainvestigar.

1. Introduccién

L a economia chilena experimentd enormes cambios durante las
tres Ultimas décadas. A comienzos de los afios 70, el gobierno socialista
del presidente Allende inicio un periodo de expansion gubernamental sin
precedentes que dio origen a mayor déficit plblico de la historia de Chile.
Al mismo tiempo, el gobierno amplié su control sobre la economia através
de la nacionalizacion y expropiacion, con lo cual la mayor parte de la
economia quedd bajo el control del Estado. Se desatd la inflacion y para
fines del afio 1973 habia sobrepasado el 500%: después de un corto auge, la
actividad econémica disminuyd, los salarios reales se desplomaron y los
disturbios sociales se extendieron por todo el pais.

El gobierno militar que asumié € poder en septiembre de 1973
inicié un proceso de reformas estructurales de largo acance. El denomina-
dor comun de estas reformas fue el de darle a@ mercado un rol preeminente
en la actividad econdémica. Los precios, en aquella época fijados en su
mayor parte por las autoridades, fueron liberados y librados a las fuerzas
del mercado; se dio inicio a un amplio proceso de privatizaciones; los
gastos gubernamental es se redujeron drésticamente y el déficit presupuesta-
rio tuvo excedentes después de unos afos; se implementé una reforma
impositiva con el fin de colocar el grueso del peso impositivo en los im-
puestos indirectos (IVA); se rebajaron las barreras tarifarias y no tarifarias;
Se privatizo el area de seguridad social; se privatizd y liberalizo el sistema
bancario; hubo una amplia desregulacién en el mercado laboral; se imple-
mento un sistemade voucher en la educacién publica, etc.

1Véanse los trabajos de Larrain (1991) y Corbo (1994) para un resumen de la econo-
mia chilenaen las Ultimas tres décadas.
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La liberalizacion comercial fue una de las reformas mas importan-
tes. Durante e gobierno socialista, la tarifa nominal promedio era de un
105%, con una gama que iba del 0% para agunos insumos hasta un 750%
para productos considerados suntuarios. Hubo también algunas restriccio-
nes no tarifarias como cuotas y depdsitos sin intereses para importaciones.
Un sistema de tipos de cambio multiples sancionaba fuertemente | as expor-
taciones. A pesar de que el gobierno de Allende lleg6 a extremos, el prejui-
cio contra el comercio exterior estuvo presente en la economia chilena
desde los afios 1940. A raiz de esto, en 1973, un 80% del total de las
exportaciones o representaba el cobre y las exportaciones acanzaban a
sblo un 12% del PIB. En 1996, el cobre habia reducido su participacion en
|as exportaciones totales a menos de un 40% y |as exportaciones de produc-
tosy servicios incrementaron su participacion en el PIB en alrededor de un
35%.

El proceso de rebgjar y fijar tarifas uniformes se efectud gradual-
mente hasta llegar a fines de 1970 a una tarifa uniforme de un 10%. La
transformacion de la economia por medio de esta nueva orientacion hacia
el exterior fue muy significativa. Los sectores de exportacion de productos
no tradicionales crecieron velozmente, el sector de substitucién de importa-
ciones tradicionales fue el que mas sufrié y el sector de servicios no comer-
cializables también tuvo una gran expansion.

En 1975, la economia sufrié unaimportante recesion y el desempleo
aumento notoriamente. Un deterioro en los términos comerciales, junto con
el guste fiscal, fueron algunas de las causas de esta recesion. En aquel afio,
el PIB cay6 un 13% (véase Tabla N° 1). Sin embargo, desde entonces y
especialmente a partir de 1977, la economia mostré una notable recupera-
cion. Entre 1977 y 1981, el crecimiento promedio del PIB fue de un 7,5%
anual.

En 1982-1983, otra recesion afectd la economia chilena. EI PBI
cay6 mas de un 16% y la cesantia llegd a un 20%?. Entre las causas de esta
nuevacrisis, es posible mencionar una moneda nacional apreciada, un dete-
rioro en los términos de intercambio y una supervision bancaria deficiente.
Se efectud una importante devaluacién (proveniente de un tipo de cambio
fijo). La mayor parte del sistema bancario quedd en la bancarrota. En
muchos sentidos, este periodo representa un retroceso para €l modelo, ya
gue muchas de las empresas que habian sido privatizadas en los afios 70

2 Llegaaun 30% s alacifraoficial se le agrega la gente trabajando en programas
gubernamentales de emergencia. Estos programas fueron precisamente planificados para ali-
viar el problema de la cesantia. Véase Larrain (1991) y Corbo (1994) para un resumen de la
economia chilena en las Ultimas tres décadas.
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volvieron a control estatal. Sumado a esto, aumentaron las presiones para
aumentar lastarifas (Io que se hizo por un tiempo) y diferenciarlas.

En 1984, la economia comenzd un nuevo periodo de crecimiento
econdmico que continlia hasta el dia de hoy. Los bancos y otras empresas
que habian quedado bajo el control estatal con la crisis fueron nuevamente
privatizados, hubo una segunda ola de privatizaciones de empresas que
habian pertenecido tradicionalmente al Estado (principalmente servicios
publicos); se orientd la politica macroecondémica a disminuir el déficit pre-
supuestario (que habia aumentado durante la crisis) y a mantener un tipo de
cambio real ato para poder lidiar con la escasez de capital extranjero al que
Chile se vio enfrentado en los afios 80.

Desde 1984, los indices de crecimiento econdmico han sido nota-
bles. Durante los Ultimos 14 afios, |la economia ha crecido a un nivel pro-
medio de alrededor de un 7% anual. El ahorro nacional ha aumentado a
mas de un 20% del PIB, y la inversion en capital fijo ha sobrepasado un
30% del PIB. El desempleo, salvo €l afio 1999, se ha mantenido bajo desde
1989. El presupuesto ha producido excedentes durante los Ultimos 10 afios.
La deuda externa ha disminuido de mas de un 100% del PIB a mediados de
los afios 80 a alrededor de un 30% en la actualidad, en tanto las reservas
internacionales llegan a alrededor de un 20% del PIB. También se ha
reducido significativamente la pobreza®.

No obstante, todo este éxito econdmico no se ha visto acompariado
de una distribucion del ingreso més igualitaria. Ciertamente, la distribucion
del ingreso, histéricamente desigual, sigue siendo desigual. Ademas, desde
gue se introdujeron las reformas econémicas més importantes en Chile, los
datos muestran una tendencia a una mayor desigualdad en los salarios. Este
proceso comenzo en los afios 70 y se intensificd en el periodo 1975-1990.
Hay ciertas presunciones que esta mayor desigualdad refleja un aumento en
el premio ala educacion. Por eiemplo, el salario por hora de personas con
estudios universitarios aumentd a una tasa anual de un 2,3% entre 1975 y
1996. En el mismo lapso, la tasa para personas con estudios de ensefianza
media completa fue de un 0,3%. Sin embargo, en los afios 90, esta tenden-
ciaserevirtio. En el periodo entre 1991 y 1996, la tasa anual de crecimien-
to del salario por hora de personas con estudios de ensefianza media incom-
pleta fue de un 6,4%, en tanto en agquellas con estudios universitarios fue de
un 2,6%. No queda claro, sin embargo, s este Ultimo fendmeno se debe a
una disminucién en el premio por educacion.

3 En tanto en 1987 un 45% de la poblacion vivia por debajo de la linea de pobreza,
hoy en diaesa cifraes de arededor de un 21% (CASEN, 1998).
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Larelacion del ingreso laboral entre las personas con estudios uni-
versitarios y agquellas con estudios medios subi6 de 2,2 en 1960 a 3,3 en
1996. La mayor parte de este incremento ocurrié en los afios 80, mientras
en los afios 90 se observd una reversion parcial. La relacion del ingreso
laboral entre las personas con estudios de ensefianza media y aquellas con
estudios de ensefianza basica, por otro lado, disminuy6 de 2,3 a 1,7 en el
mismo periodo.

Esta tendencia a una mayor desigualdad salarial la ha sufrido la
mayoria de los paises desarrollados y los paises de América Latina desde
mediados de los afios 70. Es hasta cierto punto desconcertante que paises
como Chile, supuestamente con una gran cantidad de mano de obra no
calificada, experimentaran dicha tendencia después de haber liberalizado su
comercio. Para la mayoria de los paises desarrollados, € aumento en la
desigualdad salarial no es una sorpresa. EI aumento del comercio global
deberia reducir los salarios de la mano de obra no calificada en aquellos
paises en |os que existe abundante trabajo calificado.

En los dltimos afios, se han realizado muchos estudios sobre los
cambios en |los salarios relativos entre los distintos grupos de la poblacion a
lo largo del tiempo. Esos estudios han sido motivados por la mayor dispo-
nibilidad de datos y, lo que es més importante, los draméticos cambios
ocurridos en los salarios relativos. La mayoria de los estudios atribuyen
esta mayor desigualdad salarial a un aumento en la demanda relativa de
trabgjo calificado. Por gjemplo, Katz y Murphy (1992) analizan los cam-
bios en la estructura salarial en EE.UU. durante el periodo 1963-1987.
Ellos observan que los cambios en la demanda de trabajadores con mayor
educacion y ‘més calificados' han aumentado los salarios relativos de este
grupo, comparado con obreros con menor educacion y ‘menos calificados
(aunque € patrén no ha sido constante durante la totalidad del periodo)®.
En gran medida, el cambio reflgja oscilaciones en la demanda de trabajo
relativo que se da al interior de sectores especificos. Los autores postulan
gue estas oscilaciones dentro de sectores tienden a reflejar los cambios
tecnol 6gicos sesgados hacia trabajo calificado. No es solo cuestion de edu-
cacién o experiencia® sino, en términos mas amplios, de habilidades.

Murphy y Welch (1993) obtienen conclusiones similares que de-
muestran que la diferencia salarial entre graduados universitariosy de ense-

4 Por gjemplo, en los afios 70, los salarios relativos de los graduados universitarios
disminuyeron.

5 Estos autores notan que solo una tercera parte de las diferencias salariales entre los
trabajadores se deben a diferencias en educacion, experienciay sexo. Les atribuyen el resto a
diferencias en habilidades dentro de los grupos.
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flanza media ha aumentado notoriamente y que éste ha sido, basicamente,
un fendmeno de los afios 80. Borjasy Ramey (1994) muestran que la Unica
variable que comparte permanentemente la misma tendencia a largo plazo
con la desigualdad salarial es el déficit comercia en productos durables
como porcentagje del PIB. Topel (1994) emplea datos regionales de EE.UU.
para proporcionar nuevas explicaciones de la creciente desigualdad salarial.
El sostiene que el cambio tecnoldgico ha favorecido a los trabajadores
calificados, lo que aumenta la desigualdad en general. Esto solo ha sido
parcialmente compensado por la reduccion en la oferta de trabajadores con
calificacion a medida que los trabajadores adquieren mayores niveles de
educacion. Las regiones con mayor aumento en desigualdad salarial son
aquellas donde se han visto menores mejoras en calidad de mano de obra.
En el oeste de EE.UU., la inmigracién habria jugado un papel importante
en el aumento de la ofertay bienestar de trabajadores no calificados.

Sachs y Shatz (1996) examinan €l nexo entre comercio y una cre-
ciente desigualdad. Desde un punto de vista tedrico, ellos suponen que hay
dos regiones, EE.UU. y los paises en vias de desarrollo, que EE.UU. es
relativamente rico en mano de obra altamente calificaday los paises en vias
de desarrollo en mano de obra no calificada, y que hay dos mercaderias:
una de produccién altamente calificada y la otra de poca cdificacién. En
relacion con el comercio, la teoria (el modelo Heckscher-Ohlin-Samuelson
[HOS]) predice, entre otras cosas, que € salario de la mano de obra no
calificada disminuira en EE.UU. Ellos llegan a la conclusiéon de que, a
pesar de que hay evidencia circunstancial que apoya el nexo de la actividad
comercia con una mayor desigualdad, no existe alin una explicacién cuan-
titativa convincente de este nexo.

Gottschalk y Smeeding (1997) llegan a la conclusion que EE.UU.
no fue el Unico pais que experimentd un aumento en la desigualdad durante
los afios 80. Se observaron tendencias similares, aungue de distinta magni-
tud, en el Reino Unido y en el continente europeo. Ellos argumentan que la
creciente demanda de mano de obra calificada, junto con las diferencias
entre paises en el aumento de oferta de mano de obra calificada, explica
gran parte de las diferencias en tendencias a retornos a educacion y expe-
riencia. América Latina no fue una excepcion. Como informa Wood
(1997), ha habido un aumento en las diferencias salariales en estaregion a
partir de mediados de los afios 80. Este fendmeno ocurrié mientras la
mayoria de los paises de América L atina estaban liberalizando su actividad
comercial, esperando, entre otras cosas, como resultado, un estrechamiento
en labrecha salarial. La confianza en este resultado se basd en la experien-
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cia de los paises del Este asiatico en los afios 60. Tras la liberalizacion
comercial, en aquellos paises disminuyeron las diferencias salariaes.

En el caso especifico de Chile, Robbins (1994) sostiene que los
salarios relativos de la mano de obra cdlificada aumentaron durante el
periodo 1975-1990, debido principalmente a un guste hacia arriba en las
categorias educacionales y ocupacionales dentro de cada industria. Estos
efectos de la demanda dominaron cualquier cambio en la oferta relativa de
mano de obra especializada. Robbins concluye que la explicacion méas
probable de este resultado fue la importacion de capital, complementaria a
lamano de obracalificada. Meller y Tokman (1996) analizan el impacto de
laliberalizacion comercial sobre los salarios relativos en el sector manufac-
turero de la economia chilena entre 1968 y 1992. Ellos llegan a la conclu-
sion que la liberalizacion comercial de comienzos de los afios 70 produjo
un aumento en la brecha salarial entre la mano de obra altamente calificada
y lamano de obrano calificada. Sin embargo, también demuestran que esta
diferencia disminuy6 tras el auge en las exportaciones que experimenté la
economia chilena después de la crisis de comienzos de los afios 80. Cox
Edwards y Edwards (1996), por otro lado, muestran que la liberalizacion
comercia afecté moderadamente el desempleo y que el efecto marginal
disminuyd con el tiempo.

El propdsito de este trabajo es analizar si 1os cambios en la desigual-
dad salarial pueden estar conectados con la liberalizacion comercial que
Chile experiment6 a partir de mediados de los afios 70. El trabajo esta
organizado de la siguiente manera. La Seccion 2 presenta el marco concep-
tual que sirve de base para este trabajo. Nuestro objetivo no es construir un
modelo tedrico sino més bien presentar la intuicion bésica que existe tras
esta relacion. La Seccion 3 presenta los hechos basicos sobre distribucion
del ingreso en Chile durante 1960 y 1996. Los calculos econométricos y
los resultados se encuentran en la Seccion 4 y las conclusiones en la Sec-
cion 5.

2. Marco conceptual

La evidencia sugiere que Chile experimenté un aumento en la des-
igualdad salarial durante los afios 70 y 80. Como se detallé anteriormente,
el contexto dentro del cual se produjo este fenémeno fue uno de amplias
reformas. Chile se desplazd de una economia fuertemente regulada y de
desarrollo hacia adentro a una economia muy competitivay abierta.
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L as conclusiones subyacentes, aunque no realmente demostradas, de
Robbins (1994) y Meller y Tokman (1996), que la liberalizacion comercial
pueda explicar esta tendencia a una mayor desigualdad salarial, son un
tanto inquietante®. Chile ha sido tradicionalmente considerado como un
pais intensivo en mano de obra no calificada. El estudio clasico de Krueger
y otros (1981), por gjemplo, encontré que en € caso de su actividad comercial
con los paises industriaes, la proporcion de mano de obra calificada pro-
medio de los sectores exportadores chilenos, comparada con la de los sec-
tores competitivos importadores fue, durante 1966-1968, sdlo de 0,26, una
de las mas bajas de su estudio. Si |e agregamos a este resultado €l hecho de
que EE.UU., Japdn y Europa concentran més del 50% del volumen comer-
cial de Chile, el resultado antes sefialado es real mente desconcertante.

La evidencia de un aumento relativamente extendido de la desigual-
dad salarial, tanto entre los paises desarrollados como en aquellos con
menor desarrollo, sugiere que la globalizacion puede ser una importante
causa detrés de esta tendencia. Dos ingredientes importantes de la globali-
zacion son el comercio y los flujos de capital. Aunque ambos pueden estar
relacionados, nosotros exploramos el efecto del intercambio comercia so-
bre las diferencias salariales en Chile. La decision se basa en el hecho de
gue hay un modelo hien establecido (el modelo HOS) que nos puede ayu-
dar en este intento. El modelo HOS asume retornos constantes a escala de
manera que en el escenario tradicional n x n, el modelo se puede represen-
tar de la siguiente manera:

Aw >P

en los que W y P representan un vector de precios de insumos y de precios
de productos finales, respectivamente. A es una matriz n x n de coeficientes
tecnoldgicos. Por lo tanto, el modelo es impulsado por una serie de condi-
ciones de cero utilidad. Luego los precios de los mismos o factores produc-
tivos dependen de la tecnologia, precios de los productos, y de los bienes
que se producen de la siguiente manera’:

6Meller y Tokman (1996) de hecho piensan que la primera ola en la liberalizacion
comercial que hubo entre 1975 y 1985, tuvo un impacto positivo sobre la desigualdad. El
periodo a partir de 1986, que es llamado por los autores de expansion comercial, tuvo un
impacto negativo, aunque estadisticamente insignificante, sobre la desigual dad.

"En e HOS 2 x 2, cada pais producia ambos productos. En la version ampliada del
modelo no es necesario que se produzcan todos |os bienes.
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Unavez que un pais liberaliza su actividad comercial, los precios de
los productos sin duda cambiaran. En el modelo basico, las direcciones en
gue cambian los precios relativos dependen de las dotaciones relativas de
los factores productivos del pais en comparacion con el resto del mundo. El
resultado mas probable para un pais que tiene gran cantidad de mano de
obra no calificada es experimentar una contraccién en su estructura salarial .
Laidea convencional es que Chiley otros paises de América Latina tienen
una abundante mano de obra no calificada®. Por lo tanto, la reduccion en
las diferencias salariales es uno de los resultados dables de esperar. Pero
América Latina es rica también en recursos naturales, tradicionalmente
poco explotados, debido a la existencia de ambientes econdémicos altamente
distorsionados®. La existencia de estos escenarios hace que cuando un pais
liberaliza su actividad comercial, sus dotaciones de factores no sean las
Unicas determinantes de esos cambios. ComUnmente, las economias mas
cerradas tienden a tener procesos industriales més anticuados. Una répida
adaptacion de las tecnologias puede afectar los salarios tempora mente.
Ademés, el sesgo hacia sectores intensivos en capital en las economias
cerradas puede producir grandes distorsiones en los precios de los produc-
tos'®. Més aln, si los precios estan muy distorsionados, a la larga la pro-
duccion de algunos hienes puede resultar poco redituable, a pesar del hecho
de que el pais pueda tener ventajas comparativas en la produccion de aque-
llos articulos. El progreso técnico, por otro lado, puede afectar los salarios.
Por ejemplo, si hay progreso técnico en una industria que ocupa mano de
obra calificada, € salario real de la mano de obra no calificada disminuir&
El resultado maés probable para un pais con una gran cantidad de mano de
obra no calificada es el de experimentar una compresion en su estructura
salarial. Pero, debido a que son tantos los elementos que inciden en la
conducta de los precios de los insumos, € resultado final esincierto.

Es interesante observar que el resultado del impacto de la liberaliza-
cién de la actividad comercia sobre el desempleo de Cox Edwards y Ed-
wards (1996) es, hasta cierto punto, compatible con el marco conceptual
gue estamos estudiando aca. Si la liberalizacion comercial genera una pre-
sién alabgjaen los salarios de lamano de obra no calificaday los salarios

8Wood (1997), por gjemplo.

9Cauas y De la Cuadra (1981), por ejemplo, sostienen que la agriculturay la agroin-
dustria estaban entre las actividades méas discriminadas en Chile antes de la apertura.

10por gjemplo, en € estudio de Aedo y Lagos (1984) sobre proteccion efectiva en la
industria manufacturera chilena, los sectores més protegidos antes de la liberalizacién comer-
cial en Chile fueron habitualmente aquellos con gran cantidad de mano de obra (textiles y
calzado). Los menos protegidos fueron cominmente aguellos con mayor capital (goma y
maguinaria el éctrica).
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no son totalmente flexibles, el ajuste se puede dar através de la cesantia. El
modelo HOS asume perfecta flexibilidad de los salarios, pero sabemos que
esta flexibilidad es poco comun en el corto plazo.

3. Ladistribucién del ingreso en Chile: 1960-1996

Desde mediados de |os afios 80, Chile ha estado viviendo un periodo
de crecimiento alto y sostenido, acompafiado de importantes disminuciones
en inflacion y desempleo. Este escenario de estabilidad macroecondmica,
acompafiado de politicas sociales especificas, ha permitido rebajar signifi-
cativamente el nivel de pobreza durante este periodo. La fraccién de la
poblacién por debajo de la linea de pobreza cay6 de un 44,6% en 1987 a
poco menos de un 24% en 1996. Asimismo, indicadores sociales, tales
como la mortalidad infantil, también han continuado descendiendo de sus
niveles en las décadas anteriores.

Sin embargo, estos avances econdmicos y sociaes no han sido equi-
parados con mejoras en la distribucion del ingreso que, de acuerdo con la
encuesta CASEN de 1996, ha permanecido relativamente estable durante
los Ultimos 9 afios. De hecho, desde una perspectiva de largo plazo, la
evidencia sugiere que los cambios ocurridos en la distribucion del ingreso
en Chile durante los Ultimos 30 o 40 afios se han traducido en una distribu-
cion levemente mas desigual. Claramente, la falta de progreso en esta area
adquiere importancia cuando se toma en cuenta el grado de desigualdad
existente en la distribucion del ingreso en Chile, que ni el gran crecimiento
econémico de los Ultimos afios ni las politicas especificas aplicadas por
distintos gobiernos han podido cambiar significativamente, o equiparar, o
poner alaalturadel nivel de desarrollo econémico del pais.

El proposito de esta seccidn es presentar datos que permitan cuanti-
ficar la situacion ingresos-distribucion en Chile, tanto en la actuaidad
como en su evolucién desde 1960. Nuestro andlisis pone especia énfasis en
buscar una relacion entre educacion, niveles de ingreso y mejoras en la
distribucién. Es por ello que se emplean datos obtenidos a través de las
encuestas a los ingresos de los hogares del Gran Santiago realizadas por el
Departamento de Economia de la Universidad de Chile durante el periodo
1960-1996. Este es € Unico instrumento en Chile que se ocupa de un
periodo de tiempo relativamente largo.

Usaremos tres indicadores para examinar la situacién distributiva de
los hogares chilenos: i) el coeficiente Gini; ii) lafraccion del ingreso nacio-
nal recibida por los grupos de ingresos medios bajos, medida por la propor-
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cion de ingresos recibida por €l segundo y tercer quintil (MID); iii) la
relacion entre los ingresos del Ultimo y primer quintil (RAZ). La Tabla N°
2 presenta la distribucion de los ingresos familiares graduados por ingreso
per capita para afios seleccionados entre 1960 y 1996.

TABLA N°2: DISTRIBUCION DEL INGRESO DE LOS HOGARES DEL GRAN SANTIAGO
ORDENADOS SEGUN INGRESO PER CAPITA

Grupo 1960 1970 1980 1985 1989 1990 1992 1994 1996
18 quintil 6,5 57 50 4,2 4.3 4.2 52 54 47
20 quintil 11,6 93 8,7 84 81 78 9,6 9,7 8,7
3 quintil 150 141 12,5 12,2 11,7 10,0 12,2 13,2 12,9
4° quintil 199 196 203 20,7 183 183 19,0 20,5 20,8
50 quintil 470 51,3 534 54,5 57,6 59,7 53,9 51,2 52,9
Gini 0389 0434 0469 0485 0507 0534 0466 0445 0,468
RAZ (5 quintil/

1 quintil) 73 91 10,6 13,0 135 14,1 10,4 94 11,1
MID

20y 3% quintiles 26,6 234 21,2 20,6 19,8 17,8 21,8 22,9 21,6
20y3%y
4° quintiles 46,5 43,0 415 41,3 38,1 36,1 40,8 434 24

Participacion en el ingreso nacional por quintil, en términos porcentuales.

En general, los datos muestran que la distribucién del ingreso en
Chile ha mostrado una importante desigualdad a través del periodo analiza-
do. En la actualidad, se estima que el 40% de los hogares con |os ingresos
mas bajos reciben alrededor de un 13,5% del ingreso nacional, en tanto €l
20% de los hogares con los ingresos mas altos reciben el 53%. Historica-
mente, este patron de desigualdad no sdlo ha variado poco sino que, de
acuerdo alos tres indicadores presentados en la Tabla N° 2, la situacién ha
tendido a hacerse més desigual, comparado con 1960 y 1970. El coeficiente
Gini ha subido de 0,39 en 1960 a sélo un poco menos de 0,47 en 1996, en
tanto la cuota del ingreso nacional percibida por los hogares de mayores
ingresos ha subido de 7,3 veces en la cuota de ingreso recibido por €l
primer quintil en 1960 a casi 11 veces en 1996. Entre tanto, |os hogares de
ingresos medio bajos han reducido su participacion desde un 26,6% a un
21,6% durante el mismo periodo.

A pesar de que los indices muestran que la distribucién del ingreso
sufrié un deterioro entre los afios 60 y la presente década, también se puede
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observar que la distribucién ha mostrado una notoria mejoria en los Gltimos
afios, comparado con sus niveles a fines de los afios 80 y en 1990, Cierta-
mente, de acuerdo alos tres indicadores, entre 1960 y 1990 hubo un conti-
nuo deterioro en la distribucion del ingreso en Chile, con el quinto quintil
aumentando su cuota del ingreso total de 47% en 1960 a casi un 60% en
1990. Esto ocurrié a expensas de |los hogares de ingresos medios y medios
bajos que vieron bajar su cuota en casi 10 puntos del porcentaje durante el
mismo periodo®. Desde comienzos de los afios 90 hacia adelante, esta
situacion hatendido arevertirse y la clase media ha recuperado més de seis
puntos del porcentaje, comparado con la situacion de 1990.

Por su parte, el promedio de los ingresos familiares subi6 en térmi-
nos reales 5,5 veces entre 1960 y 1996. A pesar de tan notable aumento, €l
incremento dentro de la distribucion ha sido disparejo, y menor en los
grupos de menores ingresos. El ingreso familiar promedio en € primer
quintil subi6 arededor de 4 veces durante 1960 y 1996, en tanto €l ingreso
promedio en los hogares con el 20% de mayores ingresos subié 6,2 veces.
Esto explica por qué el indicador RAZ empeoro durante ese periodo de un
7,3en 1960 aun 11,2 en 1996 (Tabla N° 3).

La Tabla N° 4 muestra la distribucion del ingreso en hogares chile-
nos, de acuerdo al nivel de educacién del jefe de familia. Por lo general, se
puede ver que el nimero de jefes de familia que alcanzan un nivel de
educacion superior ha aumentado durante el periodo, junto con €l ingreso
laboral promedio de estos hogares. Los hogares cuyos jefes de familia
tienen estudios universitarios representan solo un 7,4% de todos los hoga
res en 1960 y cada uno de €ellos recibié un ingreso laboral promedio de
$176.675 (en pesos de 1996) en aquel afo, en tanto en 1996 e nimero de
familias cuyos jefes tenian educacion universitaria se habia casi triplicado y
su ingreso laboral promedio habia aumentado casi cuatro veces a $666.813.
Por otro lado, los jefes de familia que solo habian logrado completar su
educacion bésica vieron caer constantemente su participacion, comparada
con aguellos que habian alcanzado niveles de educacion mas altos. Especi-
ficamente, en 1960 este grupo representaba un 66,4% de los hogares y, 36
afos después, esta cuota habia caido a un poco menos de un 33%, en tanto

11 Estos resultados difieren de agquéllos hallados por las encuestas CASEN. Bésica
mente, estas encuestas han descubierto que la distribucion del ingreso ha permanecido relati-
vamente estable durante los Ultimos 9 afios. El indicador RAZ, en particular, mostré una
pequefia reduccion entre 1987 y 1990 de 13,3 a12,9. Sin embargo, ésta ha aumentado durante
los Ultimos afios, |legando a 13,9 en 1998.

121 acuotade los quintiles 2, 3y 4 en €l ingreso total disminuyeron de un 46,4% en
1960 a cas un 36% en 1990, con una notoria caida en los hogares en el tercer quintil, los que
vieron su cuota reducida en cinco puntos del porcentaje durante ese periodo.
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el nimero de hogares cuyos jefes habian completado la educacion media
habia aumentado de un 26% en 1960 a un 46% en 1996.

Se puede observar la desigualdad en los ingresos asociada al nivel
de educacion cuando uno mira los ingresos laborales promedio recibidos
por jefes de familia con estudios universitarios, comparados con aquellos
gue han completado una educacion basica o media (Tabla N° 5). El retorno
monetario promedio de una educacion universitaria en 1960 superaba 2,2
veces el ingreso promedio de un jefe de familia con educacién media, y
para 1996 esta relacion habia aumentado a 3,3 veces. Esta tendencia ha
sido més fuerte en los grupos de menor edad: por gemplo, e retorno
monetario subié de 2,1 veces en 1960 a 4 veces en 1996 para aquellos entre
los 25 y 35 afios. Entre tanto, los ingresos relativos de los profesionales
universitarios respecto de aguellos con educacion basica no ha cambiado
mucho en los Ultimos 36 afios. en los afios 60, ya habia una importante
brecha que situaba los ingresos de los graduados universitarios 5 veces por
encima de los ingresos de jefes de hogar que tenian Uinicamente una educa
cién bésica.

TABLA N°5: RAZON DE LOS INGRESOS DEL TRABAJO PROMEDIO RECIBIDOS POR LOS
JEFES DE FAMILIA SEGUN EL NIVEL DE EDUCACION Y LA EDAD DEL
JEFE DE FAMILIA

1960 1970 1980 1990 1996

Educaci6n universitaria/educaci6n secundaria

25a35 21 2,2 24 4,2 4,0
36 a50 2,3 24 2,6 33 32
Sobre 50 2,3 2,0 2,3 31 2,7
Total 2,2 2,3 24 3,6 33

Educacion universitaria/educacion primaria

25a35 4,1 45 4.8 7,0 51
36a50 55 54 6,5 7,1 56
Sobre 50 6,0 4.4 6,4 8,1 6,1
Total 51 4,9 57 7,2 56

Educacion secundaria/educacion primaria

25a35 2,0 21 21 17 13
36 a50 24 2,2 25 21 18
Sobre 50 2,6 2,2 2,8 2,6 23

Total 2,3 2,2 24 2,0 17




HARALD BEYER, PATRICIO ROJASY RODRIGO VERGARA 85

Otro tema importante en la Tabla N° 5 esta relacionado con €
retorno de aguellos que han completado una educacion media comparada
con los que solo han recibido una educacion bésica. Acéa se puede observar
que la brecha entre los dos grupos ha tenido una tendencia a estrecharse
durante el periodo, sobre todo entre los de 25 a 35 afios de edad, en los que
el haber completado una educacion media solo les da un retorno promedio
de un 30% por encima del ingreso de un jefe de hogar con una educacion
Unicamente bésica.

4. Estrategia de estimacion y resultados

Hay dos pasos basicos en la parte empirica de nuestro estudio. El
primero consiste en evaluar €l indicador apropiado del premio por educa-
cion. Luego debemos explicar su evolucion. La variable que cuantifica este
premio se construye a partir de una serie de estudios transversales del
periodo que se analiza. Los datos provienen de la encuesta de empleo
realizada por la Universidad de Chile en el Gran Santiago en septiembre de
cada afio. Desde 1957 € Departamento de Economia de la universidad
elige al azar alrededor de 2.200 hogares y recoge informacion de alrededor
de 10.000 personas'®. Restringimos nuestro estudio a periodo comprendi-
do entre 1960 y 1996'*. Tomamos en cuenta a hombres que ganan un
salario trabajando a tiempo completo o parcial. Excluimos alas mujeres de
nuestro muestreo porgque queremos evitar los conocidos sesgos generados
por los cambios en €l nivel de participacion de su fuerza laboral. Chile
tiene un nivel comparativamente bajo de participacion femeninaen el cam-
po laboral, tanto en relacion con la mayor parte de los paises desarrollados
como con otros paises de América Latina. Ademas, esta participacion ha
sido muy errética, y tiende a ser sumamente ciclica, sobre todo entre las
mujeres con un nivel de educacion bajo (Beyer, 1995).

Laestrategia para calcular el premio por educacion para cada uno de
los afios entre 1960 y 1996 es estimar econométricamente una regresion a
la Mincer. Se controla por variables que miden si la persona trabagja a
tiempo completo o parcial, su experiencia aparente®® y esta experiencia

13 Lainformacidn se recoge de todas | as personas que viven en ese hogar.

14 os datos sobre las variables exdgenas que usamos en la regresion que explica los
cambios en la desigualdad salarial comienzan a partir de 1960.

15 Es comiin asumir que la experiencia esigual a (edad-escuela-6). Chile se enfrentd a
altas tasas de desempleo en los afios 70 y 80 que obviamente distorsionan un poco esta
representacion. Desgraciadamente, no tenemos ninguna medida alternativa de experiencia.
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elevada a cuadrado. Sin embargo, en vez de usar afios de escolaridad como
medida de educacion, usamos variables mudas para diferentes niveles de
educacion alcanzados. El coeficiente estimado en la variable ‘ afios de esco-
laridad’ nos permite calcular sdlo un retorno promedio de la educacion.
Esta estrategia supone que un afio adicional de educacion produce € mis-
mo retorno en cada nivel de la educacién. Dicha presuncion puede ser
adecuada para un andlisis transversal. Es, sin embargo, muy restrictivas se
desea estudiar la evolucion alo largo del tiempo de la desigualdad salarial.
Es decir, €l retorno de un afio extra de educacion puede cambiar en diferen-
tes niveles de la educacion a través del tiempo. Estos cambios no se refle-
jan adecuadamente en €l retorno promedio de la educacion. Por e contra-
rio, los coeficientes de variables mudas para los diferentes niveles de
educacién entregan resultados interesantes que ayudan a comprender los
movimientos en la desigualdad salarial'®. Controlar por experiencia nos
permite evitar cualquier sesgo asociado con los cambios en el retorno ala
experiencia 0 en la experiencia promedio de la fuerza laboral. La edad de
jubilacion, la expectativa de vida'y el promedio de afios de educacion han
aumentado mucho en el periodo bajo estudio. Estos cambios pueden afectar
el retorno a la experienciay sugieren un peligro potencial en usar diferen-
cias salariales entre graduados universitarios y graduados de la ensefianza
media como Unica evidencia de un aumento en el premio por educacion.

Para cada uno de los afios incluidos en nuestro estudio estimamos la
siguiente ecuacion:

Inw= o+ 3, Exp + B, Exp®+ y, Part + y, HPart + , HFull + DEd3 (D

en la cua Part es una variable sustituto con un valor de 1 para los trabaja-
dores de tiempo parcial, es decir, hombres que trabajan menos de 40h/
semana. HPart y HFull son variables interactivas de horas de tiempo parcia
y horas de tiempo total con la variable muda. DEd es una matriz de varia-
bles mudas para los distintos nivel es educacional es que se pueden alcanzar.
Lasfilas de la primera columna tienen un valor de 1 paratodos los trabaja-
dores con ensefianza bésica completa, siendo de 0 en el caso contrario. Las
filas de la segunda columna tienen un valor de 1 para todos los que han
abandonado los estudios medios y 0 en el caso contrario. Las demés varia-
bles mudas son para ensefianza media completa, universitarios incompletos
y graduados de universidades. Aunque los coeficientes de las variables
mudas no tienen una interpretacion directa, la creciente diferencia entre el

16/ éase en Greene (1993) (pp. 214-216) una discusion sobre el tema.
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coeficiente de la variable muda para graduados universitarios y los coefi-
cientes para graduados de ensefianza media, abandono de ensefianza media
o graduados de ensefianza bésica refuerzan la creencia de que Chile experi-
mentd un importante aumento en el premio por educacién o por habilida-
des. Usamos la diferencia entre el coeficiente de la variable muda para
graduados de la ensefianza superior y €l coeficiente para graduados de
ensefianza béasica como nuestro indicador de la evolucién en el premio por
habilidades!’. El Gréfico N° 1 muestralaevolucion de nuestro indicador.

GRAFICON° 1: EVOLUCION DEL PREMIO POR EDUCACION EN CHILE
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Ha habido evidentemente un aumento en este premio en Chile en las
Ultimas tres décadas. Esta tendencia sufre, al parecer, una reversion en los
afos 90. La finalidad principal de este estudio es ofrecer una explicacion
preliminar de los cambios en € premio por habilidades en Chile. El pais
experimentd importantes reformas econdémicas durante los Ultimos 20 afios.
La mas importante fue probablemente la liberalizacién de la actividad co-
mercial. El comercio dentro del contexto del modelo HOS puede haber

17No usamos como medida para los obreros no caificados la graduacion de la ense-
flanza media o abandono de ella porque los bajos niveles de educacién en Chile sugieren que
una mejor medida para los trabajadores no calificados es la ensefianza bésica. Véase Beyer
(1997).
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desempefiado un papel importante en los cambios sufridos en este premio.
En este trabajo, tratamos de relacionar los cambios en la desigualdad sala-
rial con variables especificas del modelo HOS. ¢Cudles son las variables
maés importantes en el largo plazo? El andlisis anterior sugiere que son los
precios de los productos y la tecnologia. La dotacion relativa de factores
del pais también puede ser importante con el tiempo. Sobre todo s el
comercio entre |os paises no es totalmente libre.

¢Cudles son |os precios de productos que mas nos interesan? Basica-
mente, los precios relativos de los articulos producidos en Chile que requie-
ren de mucha mano de obra calificada o no calificada. Para este proposito,
elaboramos un indice relativo de precios al por mayor de productos textiles.
La informacién proviene de los estudios mensuales de precios realizados
por e Instituto Nacional de Estadisticas (INE). Se construyé el indice
usando las medidas estimadas por € INE de acuerdo a encuestas de consu-
mo*8. Durante el periodo que se analiza, las medidasy los productos texti-
lesincluidos en la canasta cambiaron tres veces. En estas ocasiones aprove-
chamos una breve superposicion de las series y las empalmamos!®. El
indice es relativo a indice General de Productos al por Mayor. El indice
relativo es un promedio anual que cubre €l periodo de 1960 a 1996. Nuestra
impresion es que este indice relativo capta adecuadamente la evolucién de
los precios de los productos con gran cantidad de mano de obra en Chile.
Este pais ha tenido tradicionalmente una industria textil importante y muy
protegida. Otras industrias con gran cantidad de mano de obra como €l
calzado han seguido alaindustria textil en términos de proteccion efectiva.
Por lo tanto, se utilizara el precio relativo de los textiles en nuestro modelo
empirico como una variable independiente.

Una segunda variable incluida en nuestra estimacion empirica es la
apertura. La medimos como la suma de exportaciones méas importaciones
como porcentaje del PBI?. La evolucion en la apertura puede reflgjar una
mayor integracion mundial?t, pero también cambios en la estructura pro-
ductiva de la economiay la incorporacién de nuevas tecnologias represen-
tadas por la importacion de bienes de capital. Todos estos factores pueden
incidir en las diferencias salariales entre mano de obra calificada y no
calificada. No es facil, sin embargo, establecer a priori € signo de esta

18 Estos estudios se realizan cada 10 afios.

19 as medidas no variaron mucho. Los productos y las unidades de medida experi-
mentaron modificaciones relativamente importantes.

20|_os datos provienen de Rojas (1997).

21 Muchos paises han experimentado en las Ultimas dos décadas un aumento en su
volumen comercial. Esto es sin duda unaindicacion de |a creciente globalizacion.
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relacion. Cabe suponer, con cierta seguridad, que la liberalizacién de la
actividad comercial puede impulsar la produccion de los articulos en los
que € pais goza de ventgjas comparativas. Al emanar de un ambiente
sumamente distorsionado, es casi seguro que esta politica cambiara la es-
tructura productiva de la economia. La principal implicancia es que se
veran afectadas las demandas relativas de los diferentes insumos, y por lo
tanto sus precios relativos.

En la presencia de tarifas, o de cualquier distorsion que afecte el
flujo comercial, las dotaciones de los factores productivos afectan 1os pre-
cios de los factores. En un periodo de tiempo suficientemente largo, los
cambios en las dotaciones relativas de Chile con respecto al resto del mun-
do pueden afectar la conducta de los precios de los factores en Chile. Por o
tanto, incluimos en nuestro andlisis una variable que trata de captar los
cambios en las riquezas de los factores. Ya que deseariamos explicar las
diferencias salariales de la mano de obra calificada y no calificada, elegi-
mos la proporcion de la fuerza laboral con titulo universitario como un
indice de la evolucion de estas dotaciones. Los datos provienen de los
estudios de empleo de la Universidad de Chile.

Por lo tanto, postulamos un modelo que incluye como una variable
dependiente el premio a la educacién definida como la diferencia entre €l
coeficiente de la variable muda para graduados universitarios, y el coefi-
ciente de los graduados de ensefianza basica en la ecuacion salarial (DCG-
DEG). Las variables independientes son apertura (open), un indice de pre-
cios relativo de productos textiles (Ptex) y la proporcién de la fuerza
laboral con titulo universitario (Univer). Este modelo se describe en la
ecuacion (2). Lo calculamos para el periodo que abarca desde 1960 a 1996.

(DCG - DEG) = o+ 8 (Open) + y (Ptex) + 6 (Univer) ()]

Es tentador evaluar e modelo empirico usando técnicas OLS. Sin
embargo, observando el Grafico N° 1, cabria presuponer que no existe
estacionariedad en el premio ala educacion. De hecho, se puede hacer una
suposicion similar sobre las diferentes variables incluidas en nuestro mode-
lo. A pesar de todo, existe la posibilidad de que estemos tratando con un
sistema cointegrado. Antes de verificar si hay cointegracion entre las varia-
bles, debemos determinar el grado de integracion de las variables indivi-
duales. Empleamos €l test de Dickey-Fuller aumentado (ADF) para verifi-
car la hipétesis de raiz unitaria para las variables considerada en el modelo.
LaTablaN° 6 presentalostests con y sin tendencia.
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En laTablaN° 7 se presentan los valores criticos para €l rechazo de
la hipotesis de raiz de unidad. Es posible apreciar que esta hipdtesis no
puede ser rechazada?2. Un método directo para probar s este sistema de
variables es cointegrado es aplicar una estimacion de nimeros cuadrados
ordinarios a ecuacion (2) y realizar un test de raiz de unidad sobre los
residuos estimados (Campbell y Perron, 1991). La hipétesis nula es que €l
sistema no esta cointegrado. Los resultados de la estimacion OLS de la
ecuacion (2) se presentan en la TablaN°® 8.

TABLA N°6: PRUEBAS DE RAIZ UNITARIA ADF (N = 36)
Variable T, T,
DCG-DEG —2,669 —2,672
Apertura -0,921 —2,199
Ptex -1,941 -2,130
Univer 0,440 —2,533
TABLAN°7: VALORES CRITICOS PARA RECHAZAR HIPOTESIS DE RAIZ UNITARIA
(N=36)
Nivel deimportancia (%) T T,
10 -2,611 -3,409
5 —2,945 -3,539
1 -3,623 4,232
TABLA N°8: PRUEBA DE COINTEGRACION Y CALCULO OLSDE EQ. (2)

(PERIODO: 1960-1996; N = 37)

DCG-DEG= 1,908+  0,0131 Open -0,357 Ptex  -0,027 Univer R2 = 0,610
(8,81) (3,64) (~2,09) (-2,61) D.W. = 1,419

PruebaADF = —4.924

22| os tests para unaintegracion de orden 2 son rechazados.
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La hipétesis nula de no cointegracién es rechazada al nivel de signi-
ficancia de 1%%. Este resultado sugiere que se mantiene una relacion de
largo plazo entre las variables de la ecuacion (2). Los coeficientes estima-
dos concuerdan con la teoria HOS. El coeficiente para Ptex tiene un signo
negativo que sugiere que un aumento en el precio relativo de los productos
textiles reducira las diferencias salariales entre los trabajadores chilenos.
Y a que la produccién de textiles ocupa mucha mano de obra no calificada,
el resultado concuerda con las predicciones tedricas. La reduccién de las
tarifas y en general de la proteccion efectiva para productos con gran canti-
dad de mano de obra, principa mente textiles, ayuda a explicar lareduccion
en los precios relativos de textiles e, indirectamente, el aumento en las
diferencias salariales en Chile. Si observamos el Grafico N° 1, podemos
advertir que el premio por educacion subié mas en el periodo en € cual se
redujeron mas las tarifas (1974-1979). En ese periodo, la proteccion efecti-
va para los textiles cambi6 de 239% en 1974 a 14% en 1979. El nivel de
proteccion efectiva para €l calzado —otra industria con gran mano de obra
no especiaizada— varié de 264% en 1974 a 14% en 1979%*. Chile conti-
nudia siendo un importante productor de articulos con gran cantidad de mano
de obra. Los textiles (ISIC 321), ropa (ISIC 322), cuero (ISIC 323) y
calzado (I1SIC 324) equivalen a alrededor del 9% de la produccién y 18%
del empleo en manufactura. Ciertamente, estas industrias estdn compitien-
do en el mercado global, y los precios de productos a los cuales se enfren-
tan son los precios mundiales. Por lo tanto, los salarios se deben mantener
bajo la presion de estos precios relativos, por 1o general, bajos.

El Gréfico N° 2 acumula la poblacién mundial a los saarios indus-
triales promedios por hora que se observan en cada uno de los paises. La
apertura creciente de paises como China e India pone presion sobre los
salarios mundiales. Ello afecta menos a paises que tienen estructuras pro-
ductivas muy distintas de dichos paises y, por supuesto, afecta mas a aque-
Ilos paises que gozan de estructuras productivas parecidas. La importancia
que todavia juegan en Chile las industrias antes mencionadas hace muy
dificil escapar de la presién que significa la presencia de paises como
Chinaen el comercio mundial.

La apertura muestra un coeficiente positivo que indica que un au-
mento en el volumen comercial amplia la brecha salaria entre la mano de
obra calificada y no calificada. Tal vez éste sea €l resultado mas sorpren-

2 |_os valores criticos para la hipétesis nula de no cointegracion con tres variables
exdgenas y una constate a nivel 10%, nivel 5%, y 1% son -3,833, -4,112, y -4,733, respecti-
vamente (Phillipsy Ouliaris, 1990, TablaN° 2b).

24 Edtas cifras son de Aedo y Lagos (1984).
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GRAFICON® 2: POBLACION Y SALARIO INDUSTRIAL POR HORA EN 1990
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dente. La experiencia de los paises del Este asiético con liberaizacion
comercia en los afios 60 fue la opuesta. Se llegé a una compresion en la
estructura salarial que contribuy6 a una disminucién en la desigualdad de
los ingresos. Hay dos explicaciones bésicas para estos resultados contradic-
torios. Por un lado, €l cambio tecnol 6gico puede haber tenido sesgos contra
la mano de obra no calificada en los afios 80 y 90. Un progreso técnico
sectorialmente sesgado en favor del sector intensivo en trabgjo calificado
puede explicar el aumento en la brecha salarial en Chile (y América Lati-
na). El argumento es valido Unicamente si € progreso técnico no experi-
mento la misma tendencia en los afios 60. Esta afirmacion, aunque razona-
ble, se ve debilitada por el hecho de que el Este asiatico, a parecer, no
experimentd mayores variaciones en la desigualdad salarial durante los
anos 80y 90.

Una segunda explicacion basica para e coeficiente positivo de la
apertura en la ecuacion (2) es el cambio en la estructura productiva de la
economia. Los recursos naturales comenzaron a ser explotados de una ma-
nera més intensiva tras la liberalizacion comercial de mediados de |os afios
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70. Por gjemplo, las exportaciones de celulosa en délares reales aumenta-
ron ocho veces entre 1970 y 1997, las exportaciones de frutas subieron en
el mismo periodo 12 veces, la industria alimenticia aument6 sus exporta-
ciones 13 veces en € mismo periodo. Las exportaciones basadas en recur-
sos naturales (incluyendo la mineria) representan hoy en dia arededor de
un 76% de las exportaciones chilenas. Estas cifras no difieren mucho de las
de comienzos de los afios 70, a pesar de que € nimero de productos
incluido ha aumentado significativamente. Los cambios en las estructuras
productivas pueden afectar mucho las diferencias salariales. Si estos cam-
bios favorecen la demanda relativa de mano de obra calificada, 1a liberali-
zacion de la actividad econdmica sin duda aumentard la desigualdad sala-
rial. Por lo tanto, el signo del coeficiente de apertura no es del todo
sorprendente, desde el punto de vista tedrico.

Finalmente, el coeficiente de Univer es negativo, lo que indica que
un aumento en la proporcion de la fuerza laboral con titulos universitarios
disminuye la desigualdad salarial. Este es un resultado esperado, aunque en
el modelo HOS puro, las dotaciones de factores no juegan un papel. Pero,
si por ejemplo, hay bienes no transables, los precios no sélo son determina-
dos por los precios de los productos sino también por las dotaciones do-
meésticas de factores. El aumento en la oferta relativa de trabajadores califi-
cados deberia, en este contexto, reducir sus salarios relativos . El resultado
es por lo tanto compatible con €l modelo tedrico que se propone en este
trabajo para comprender 1os cambios en la desigualdad salarial.

Conclusion

Hemos tratado de comprender los cambios en la desigualdad salarial
en Chile dentro del contexto de la teoria HOS. La disminucion en los
precios relativos de los productos intensivos en trabajo poco calificado
tiende a aumentar la desigualdad salarial en Chile. La creciente proporcion
de graduados universitarios en la fuerza laboral esta ayudando a reducir las
diferencias salariales. La apertura aument6 el premio por educacion en
Chile durante el periodo que se analiza. Este fendbmeno, aparentemente, fue
mas alla de transferencias tecnoldgicas o de un progreso técnico sesgado
sectorialmente. Los cambios en la estructura productiva de la economia
pueden ser una fuerza importante detréds del aumento en la desigualdad
salarial. Esto no implica, por cierto, que se deba evitar |a apertura comer-
cial. Por €l contrario, gran parte del éxito de la economia chilena durante la
ultima década esta relacionada con laliberalizacion del comercio.
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Las maneras precisas en las que € comercio afectd la desigualdad
salarial es algo que no se ha podido estudiar a fondo en este trabajo.
Creemos que se debe continuar investigando en esta &rea. Los nexos exac-
tos son vagos. La globalizacién, por giemplo, tiene otra dimension, la in-
version directa extranjera. Esta inversion no solo llegd a las actividades
relacionadas con recursos naturales, sino también al sector manufacturero y
bancario. Si las ‘tecnologias de estos inversores necesitan de trabajo califi-
cado, el precio relativo de este insumo puede aumentar muy significativa-
mente.

Finalmente, hay claros indicios de que el aumento en la oferta relati-
va de graduados universitarios reduce la desigualdad salarial. Ya que las
dotaciones de factor parecen ser muy importantes en la evolucion de la
desigualdad salarial, se pueden seguir investigando otras causas. El rol del
sector no transable en la evolucion de la desigualdad salarial es algo que
merece andlisis. Pero asimismo otras explicaciones mas técnicas. Entre
ellas, pueden haber funciones de produccién que no son homogéneas de
grado uno'y lareversiéon de laintensidad de |os factores.
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ESTUDIO

EDUCACION Y DESIGUALDAD DE INGRESOS:
UNA NUEVA MIRADA*

Harald Beyer

La desigualdad en Chile es ata. Ella es producto de una elevada
participacion del 10% maés rico de la poblacién en el ingreso nacio-
nal. Esta es, sin embargo, una parte de la historia. La fuente directa
de ladesigualdad de los hogares son losingresos del trabajo y no los
del capital como comUnmente se cree. Una situacion que, por lo
demés, essimilar alade toda AméricaLatina. Si uno descompone la
distribucion de losingresos en nuestro pai's se encuentra con que ésta
en su parte inferior no es demasiado distinta de la que se observaen
paises mucho més igualitarios. La parte superior de la distribucién,
sin embargo, se dispersa significativamente. Ello se explica porque
el impacto de la educacion apenas se nota para aguellos que tienen
12 0 menos afios de educacién. La curva de ingresos para este grupo
es précticamente plana. S6lo a partir de la educacion superior tiene
un afio adicional de educacion un impacto significativo en losingre-
sos de |as personas.

Este comportamiento de |os ingresos se traduce en un alto retorno
privado a la educacion universitaria y en un bajo retorno de otros
tipos de educacion. Es asi como en ensefianza basica un afio adicio-
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nal de educacion tiene un efecto marginal sobre |os salarios de 6%.
En la ensefianza media este retorno adicional es del orden de un 10%
mientras que en la educacion superior éste se empina a una cifra del
orden de 22%. Esta estructura relativa es poco comin y en paises
mas desarrollados es habitualmente inversa. Lasimplicanciasllaman
la atencion. Por gjemplo, mientras en Europa una persona con edu-
cacion universitaria gana aproximadamente 1,8 vez |o que gana una
persona con estudios de béasica, en Chile esa relacion es de 5,5
Veces.

Esta situacion no siempre ha sido asi en nuestro pais. En 1960 los
retornos privados marginales a la educacion bésicay media estaban
entorno al 10y 20%, respectivamente. Los de la educacion universi-
taria se empinaban a 13%. Estos fuertes cambios estén a la base de
|as relativamente mayores desigual dades que se observan en el Chile
delos 90 que en € de los 60. Esta estructura de retornos unida a las
diferencias todavia importantes en la escolaridad de los chilenos
contribuyen a explicar parte importante de las mayores desigualda-
des que se observan en Chile y, en general, en América Latina
respecto del resto del mundo.

I. INTRODUCCION

L adesigualdad de ingresos es un tema que preocupa. La preocupa
cion tiene su origen en que Chile tiene una distribucién del ingreso que, en
términos comparativos, es muy desigual. Ademas, a pesar de que hasta
antes de la crisis econdmica del afio 1999, la economia chilena habia expe-
rimentado tasas extraordinariamente altas de crecimiento, la desigualdad se
resiste a caer. Chile comparte estos altos niveles de desigualdad con, practi-
camente, toda América Latina. La razon de esta desigualdad no es clara.
Aunque es comln escuchar que las causas de esta desigualdad hay que
buscarlas en una alta concentracion de la propiedad, la evidencia al respec-
to no es demasiado conclusiva. En un reciente andlisis, por gemplo, € BID
concluye que esta situacion de desigualdad en América Latina esta lgjos de
deberse a la concentracion, en unas pocas manos, de una proporcién des-
medidamente alta de los activos!. La explicacion hay que buscarla, més
bien, en las significativas diferencias salariales que recorren América Lati-
na. Para el promedio de América Latina e coeficiente Gini?, una medida

1Véase BID (1998).
2 Este coeficiente fluctia entre 0 y 1. Mientras més se acerca a 0, menor es la
desigualdad de ingresos.
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tradicional de desigualdad de ingresos, es 0,51 si se calcula utilizando los
ingresos del trabajo de los hogares. Si se calcula utilizando todos los ingre-
sos de los hogares, este coeficiente alcanza a 0,523, Entonces, més alla de
lo desigual que se puedan distribuir losingresos del capital, la fuente direc-
ta de la desigualdad de los hogares son los ingresos del trabajo. Si estos se
distribuyesen de una manera més igualitaria, la situacion de desigualdad en
Chiley, en general, en América Latina estaria en niveles mas parecidos a
los de paises europeos o del sur de Asia.

Por supuesto, de aqui no puede desprenderse que el impacto de los
ingresos del capital sobre la desigualdad sea irrelevante. Més bien, que los
eventuales efectos, si los hay, son indirectos, por gemplo, a través de su
impacto en la estructura productiva del pais. Este es un tema que no ha sido
suficientemente explorado en la literatura especializada'y hay apenas hipo-
tesis preliminares. En principio, la estructura productiva del pais determina
la demanda relativa de trabajadores calificados y no calificados. Dadas las
ofertas de estos tipos de trabajadores (gjustadas por calidad), se definen los
salarios relativos de la economia. Ahora bien, la evolucion de la estructura
productiva es dificil de predecir. Depende de muchos aspectos. Entre otros,
de las ventgjas comparativas de un pais 'y de sus politicas comerciales, de
su sistema financiero, tal vez de las propias ofertas relativas de trabajadores
calificados y no calificados y, por qué no, de los ingresos del capital en
cada uno de los sectores productivos, especialmente en los sectores no
transablesy de recursos naturales.

En la seccién siguiente, la més elaborada de este estudio, presenta-
mos evidencia respecto de lo desigual que son los ingresos del trabajo en
Chile y como la correlacion entre estos y € nivel de educacién de las
personas es déhil parala educacién basicay mediay fuerte para la educa-
cion superior. El resultado es que los retornos privados de afios adicionales
de educacion bésica y media son bajos mientras que los de educacion
superior son muy atos. Estas importantes diferencias en los retornos a la
educacion amplifican las desigualdades de ingreso que introducen natural-
mente las aln significativas brechas educacionales existentes entre ricos y
pobres. Se muestra, ademas, que €l retorno privado a la educacion superior
ha sido siempre relativamente alto y que en las Ultimas décadas éste incluso
ha subido mientras que los retornos de la educacion basica 'y media se han
reducido.

En la tercera seccion de este estudio se presenta alguna evidencia
preliminar de que tanto las diferencias en la escolaridad como en el retorno

3 Estos datos provienen de BID (1998).
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de la educacion pueden explicar una proporcion importante de las variacio-
nes, que se observan entre paises, en la desigualdad de ingresos. Son,
precisamente, estos altos retornos relativos de la educacion superior 1os que
requieren de una explicacion més acabada. La cuarta seccion contiene las
conclusiones.

Il. LA DESIGUALDAD DE LOSINGRESOS DEL TRABAJO EN CHILE
Ladimension dela desigualdad

El Cuadro N° 1 deja en claro, nos parece, que la desigualdad de
ingresos en América Latinay, en particular, en Chile es comparativamente
ata. Chile aparece con una desigualdad especialmente marcada porque la
informacion presentada es de personas y no de hogares. Ademés, recoge
ingresos y no gastos. Que, en Chile, simultaneamente el ndmero de nifios
por hogar sea més alto en los hogares de bajos ingresos y que la proporcion
de personas ocupadas por hogar sea mayor en los hogares de altos ingresos
hace que la distribucién de ingresos de |os hogares sea menos desigual que
la de personas.

CUADRON°® 1 DESIGUALDAD DE INGRESOS EN DISTINTAS REGIONES GEOGRAFICAS

EN LOS 904

Region Participacion en ingreso nacional por quintil de ingresos

Gini 1 2 3y4 5
Africaa Sur del Sahara 46,95 515 8,94 3354 52,37
AméricalLatinay el Caribe 49,31 4,52 8,70 33,84 52,94
AsiaOrienta y el Pacifico 38,09 6,84 11,30 37,53 44,33
Asiadel Sur 31,88 8,76 12,91 38,42 39,91
Europa del Este 28,94 8,83 13,36 40,01 37,80
Medio Orientey AfricaNorte 38,03 6,90 10,91 36,84 45,35
Paises Industrializados y
en desarrollo dedtosingresos 33,75 6,26 12,15 41,80 39,79
Chile 56,49 3,52 6,62 28,91 60,95

Fuente: Deininger and Squire (1996).

4 Los datos para |as distintas regiones provienen de diversos estudios. Algunos son a
nivel de hogares. Otros a nivel de personas. También los hay de gastos e ingresos. Estos
Ultimos, a su vez, en ocasiones son brutos y en otras netos. En estricto rigor, ellos no son
comparables y, por lo tanto, los promedios presentados no son estrictamente correctos. Con
todo, como veremos més adelante, estas discrepancias metodol6gicas no afectan las tenden-
cias.
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El Gréfico N° 1, tomado del informe sobre desigualdad en América
Latina del Banco Interamericano de Desarrollo, deja en evidencia que en la
region, y especialmente en Chile, esta desigualdad es producto de una
elevada participacion del 10% mas rico de la poblacion en el ingreso nacio-
nal. Si se elimina este grupo del cdlculo del coeficiente Gini, su valor cae
considerablemente en todos los paises de la regién. Para Chile, si bien nos
asisten algunas dudas sobre los valores efectivos®, la caida en este coefi-
ciente es particularmente notable. Es habitual que no se encuentran andlisis
mas detallados de este 10% mas rico de la poblacién y, generalmente, selo
trata como un grupo homogéneo. Sin embargo, esta compuesto por un
grupo tremendamente heterogéneo de hogares e individuos a grado de que,
como lo sugiere el Cuadro N° 2, los niveles de desigualdad al interior de
este grupo en Chile son relativamente importantes, sobre todo si se consi-
deraladistribucion individual de ingresos.

GRAFICONC® 1. COEFICIENTE GINI EN AMERICA LATINA EXCLUYENDO AL 10% MASRICO
DE LA POBLACION
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CHILE
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Venezuela
Costa Rica
Uruguay
Jamaica
EE. UU.

0,20 0,30 0,40 0,50 0,60

Il Cosficiente Gini 90% I Coseficiente Gini Total

Fuente: BID (1998).

5V éase Cuadro N° 2.
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CUADRON°® 2: MEDIDASDE DESIGUAL DAD PARA DISTINTOS GRUPOS DE LA POBLACION
(SOBRE LA BASE DE INGRESOS MONETARIOS EN 1994)

Todalapoblacion 90% de menoresingresos  10% de mayores ingresos

Hogares  Individuos Hogares Individuos  Hogares Individuos
Quintil 1 4,5% 3,2% 6,3% 5,0% 12,1% 9,4%
Quintil 2 8,5% 6,5% 11,8% 10,0% 12,2% 11,1%
Quintil 3 12,3% 10,4% 17,1% 15,4% 14,9% 13,4%
Quintil 4 19,0% 17,4% 23,4% 23,8% 21,7% 18,0%
Quintil 5 55,8% 62,4% 41,4% 45,8% 39,1% 48,0%
Gini 0,498 0,576 0,346 0,397 0,289 0,380

Nota: Hogares se ordenan de acuerdo a ingreso per capita. Porcentajes corresponden
a participacién en ingreso nacional .
Fuente: Elaboracion propia en base a Encuesta CASEN 1994,

El Cuadro N° 2, ademés de revelar que en el 10% de mayores
ingresos de la poblacion es tremendamente heterogéneo desde el punto de
vista de sus ingresos, sugiere que en todos los grupos considerados los
hogares de menor ingreso (per cpita) tienden a tener un nimero mayor de
individuos viviendo en el hogar. Esto explica que, en todos los grupos, la
distribucién individual de los ingresos sea mas desigual que la de los hoga-
res.

Que la distribucion del ingreso de la poblacion que excluye al 10%
de los hogares o personas de mas altos ingresos se acerca mas ala que rige
en otros lugares del mundo, puede inducirnos a pensar de que la causa
fundamental de la abrumadora desigualdad de ingresos en Chiley, en gene-
ral, en América Latina tiene su origen en la concentracién de los ingresos
del capital en unas pocas manos. La evidencia, tal como lareflgja el Gréfi-
co N° 2, revela que esta desigualdad, sin embargo, esta fuertemente corre-
lacionada con los ingresos del trabajo. Ello también ocurriria en paises mas
desarrollados como sugiere la informacion presentada para Alemania, Rei-
no Unido y Estados Unidos. Por otra parte, la evidencia disponible, si bien
escasa, sugiere que la correlacion entre activos fisicos y desigualdad es
tenue. Por gjemplo, Rodrik (Cuadro N° 5, 1996) presenta algunos datos de
concentracion de latierray desigualdad de ingresos arededor de 1960 para
un grupo pequefio de paises. La correlacion entre ambas medidas es mucho
mas débil que lasugeridaen el Gréfico N° 2.
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GRAFICON® 2: CONCENTRACION DE INGRESOS TOTALES E INGRESOS DEL TRABAJO
(MEDIDO POR EL COEFICIENTE GINI)
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Por otra parte, tampoco la concentracion accionaria parece ser espe-
cialmente importante en la distribucion del ingreso. Burki y Perry (1998)
presentan antecedentes que muestran que la concentracion de la propiedad
en las diez empresas mas grandes de Chile es inferior a la de paises como
Alemania, Bélgica, Dinamarca, Espafiay Suiza, |os que tienen distribucio-
nes del ingreso menos desiguales que Chile. No pretendemos concluir, a
partir de estos antecedentes, que la propiedad en Chile o América Latina
esta muy dispersa. Mas bien buscamos restarle dramatismo a la afirmacion
de que la concentracion de los activos es tan exagerada que, en gran medi-
da, determinaladesigual distribucion del ingreso observada en laregion.

Centrar el andlisis en la distribucion de los ingresos del trabajo
tiene, ademés, un sentido adicional si se piensa que en los paises desarrolla
dos los ingresos del capital no superan més de 1/3 de los ingresos naciona-
les y que, en general, la participacion de los ingresos del capital en los
paises menos desarrollados es superior a estas cifras®. De ahi que es plausi-
ble argumentar que los ingresos del trabajo aumentaran en importancia a

6 Esta diferencia puede ser € resultado de una mala medicion de los ingresos del
trabajo por la presencia de trabajadores independientes o una economiainformal significativa.
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medida que un pais se desarrolla. Esta argumentacién, sin embargo, exige
cierta cautela porque contrasta con una de las regul aridades empiricas suge-
rida por Kaldor (1963)"; esto es, que la participacion del capital en e
ingreso nacional permanece relativamente estable en el tiempo. Kaldor,
también, argumentaba que la rentabilidad del capital permanece inalterada
con el crecimiento econémico. Esta regularidad, sin embargo, no parece
sostenerse empiricamente. La rentabilidad del capital cae a medida que los
paises crecen (Barro y Salai-Martin, 1995) por lo que es probable que los
ingresosde capital pierdan importanciardativacon el desarrollo econémico.
Cabe hacer notar que en los Ultimos afios, tal como lo sugiere €l
Gréfico N° 3, ha habido en Chile un aumento de la participacion de los
ingresos del trabajo en € ingreso nacional®. Sabemos que ésta no se ha
traducido en un cambio en la distribucién del ingreso en € pais; ésta se ha
mantenido relativamente estable en el mismo periodo (Valdés, 1999).

GRAFICON® 3: PARTICIPACION DE LOS INGRESOS DEL TRABAJO EN EL INGRESO
NACIONAL
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7 Citado en Barro y Sala-i-Martin (1995).

8 Este gréfico se ha construido sobre la base de cuentas nacionales. Se le ha sumado
al ingreso de los asalariados una estimacion de ingresos de los trabajadores independientes.
Esta se ha calculado imputéndoles a los trabajadores independientes un salario promedio
equivalente a de los asalariados. Se ha supuesto que la carga tributaria indirecta neta recae en
trabajadoresy capital en proporcién asu contribucion a ingreso nacional.
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Tomando todos estos antecedentes en conjunto es que parece razo-
nable sostener que la situacion de desigualdad en América Latina y, por
supuesto, en Chile se explica fundamentalmente por la distribucion de los
ingresos del trabajo.

¢Como sedistribuyen losingresos del trabajo?
La combinacion de los Cuadros N° 3, 4 y 5 deja en evidencia lo
desigual que se distribuyen los ingresos del trabajo en Chile. Especifica-
mente, el Cuadro N° 3 muestra que incluso a nivel de los asalariados esta

distribucién es muy desigual.

CUADRON?® 3: DISTRIBUCION PERSONAL DEL INGRESO DE LOS HOMBRES EN 1994°

Trabajadores independientes,  Trabajadores independientes

asalariados y empresarios'® y asalariados Asalariados

Quintil 1 4.8 55 6,1
Quintil 2 7,7 8,7 85

uintil 3 11,0 12,4 12,9
Q
Quintil 4 171 18,6 18,7
Quintil 5 59,4 54,8 53,8
Gini 0,527 0,479 0,464

Fuente: Elaboracion propia en base a Encuesta Casen 1994.

Los Cuadros N° 4y 5 nos entregan una perspectiva comparada de la
desigualdad entre los asalariados hombres y mujeres. Lainformacion de las
mujeres hay que tomarla con cautela por los diversos grados de participa-
cion laboral y experiencia efectiva que existe entre paises. Chile, por g em-
plo, tiene una participacién laboral femenina comparativamente baja, inclu-
so desde una perspectiva latinoamericana, y con interrupciones frecuentes.

A través de estos cuadros se busca comparar entre paises las carac-
teristicas de sus respectivas distribuciones. Dado que estamos interesados

9 ncluye todos aquellos trabajadores que trabajan 40 horasy més.

10 Cabe hacer notar que se considera todo €l ingreso declarado por los empresarios
para estimar esta distribucién. Parte de estos ingresos, sin embargo, corresponden estrictamen-
te a compensaciones por inversiones previas.
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de modo especial en relaciones de regresion (la distribucion de los salarios
condicional a un conjunto de caracteristicas individuales observables) y no
en totales poblacionales, la informacion sdlo recoge estimaciones no pon-
deradas. Se utilizan en la comparacion cuartiles (se divide los asalariados
en cuatro grupos iguales) y deciles (se divide los asalariados en diez grupos
iguales)!!. Especificamente, se comparan las razones entre los valores de
los cuartiles y deciles inferiores y superioresy el valor de la mediana (valor
que separa a los asalariados en dos grupos iguales) de cada distribucion
salarial. Para cada pais esto permitiria tener, por analogia con el coeficiente
de variacion, indicadores de desigualdad de tipo CV =(Q, ,—Q_)/Q, 5, CON
0<u<0,50. Como referencia, € Cuadro N° 4 presenta los coeficientes Gini
para los distintos paises. Estos se han calculado sobre bases distintas, |0
que debe tenerse presente a la hora de las comparaciones. Las demas co-
lumnas, en cambio, estan construidas sobre bases comparables, estas son
los salarios de hombres y mujeres que trabagjan tiempo completo y que
tienen entre 25 y 59 afos.

Estos cuadros revelan que Chile tiene una distribucion de ingresos
que en su parte inferior no es demasiado distinta de la de los demés paises
considerados. Si bien los grados de dispersion en esta parte de la distribu-
cion son algo mayores que en Francia u Holanda, también ocurre que son
menores que en Canadad y Estados Unidos y similares a los del Reino
Unido, Israel o Espafia. En la parte superior de la distribucion, en cambio,
las diferencias entre Chile y los demés paises son muy marcadas. Estas
diferencias, aungque todavia razonables, ya se empiezan a notar antes de
llegar al cuartil superior de la distribucion y definitivamente se disparan en
la parte superior de la distribucion como lo sugiere la cuarta columna. Esta
situacion se da tanto para los hombres como para las mujeres aunque en
estas Ultimas las diferencias son algo menos pronunciadas. Debe recordar-
se, sin embargo, que la participacion laboral de la mujer en Chile esta
concentrada en los niveles educacionales més altos, 1o que ayuda a compri-
mir la distribucién salarial’?. Estas diferencias, desde luego importantes, se
hacen alin més notorias a considerar el Ultimo 10% de los asalariados.
Hemos dicho que el grupo de mayores ingresos es muy heterogéneo. Algo
similar se puede afirmar respecto del 10% de personas que obtienen los

11Algunos paises no reportan los ingresos en forma continua sino que en rangos para
ingresos més atos. Ello hace poco recomendable trabajar con los momentos de la distribucién.
12 sobre este punto véase Beyer (1995).

28-1-2000



HARALD BEYER 107

mayores saarios. Para los hombres, por gjemplo, la razén entre el decil
superior y la mediana de este grupo de ingresos es 2,25 veces. Por otra
parte, Q, o//Q, o0 €S igual a 3,6 veces. Por consiguiente, Q, o/Q, s, €s igua
allz2 veéesy ’QO’QQIQO’10 esigual a21,2 veces. ’ ’

CUADRO N° 4: INGRESO RELATIVO DE LOS HOMBRES RESPECTO MEDIANA EN LOS 90
(TRABAJAN TIEMPO COMPLETO, TIENEN ENTRE 25 Y 59 Y SON ASALA-
RIADOS)
Decil inferior  Cuartil inferior Cuartil superior Decil superior Gini
Alemania 0,58 0,79 1,30 1,70 0,2629
Australia 0,57 0,75 1,28 1,59 0,417
Bélgica 0,65 0,80 1,35 1,89 0,269¢
Canada 0,39 0,68 1,35 1,70 0,2774
Dinamarca? 0,34 0,79 1,26 161 0,332
Espania 0,48 0,75 1,34 1,78 0,259b"
Finlandia® 0,12 0,75 131 1,78 0,261¢
Francia 0,67 0,80 1,36 1,97 0,342b/d
Holanda 0,70 0,83 1,25 1,65 0,294f
Israel 0,49 0,66 1,55 2,29 0,366%¢
Italia® 0,50 0,82 1,27 1,82 0,321¢
Luxemburgo 0,66 0,79 1,36 1,67 0,271°
Noruega? 0,33 0,78 1,27 1,67 0,331¢
Polonia 0,60 0,76 1,38 1,89 0,331"
Suecia 0,56 0,81 1,29 1,72 0,324¢
Taiwan 0,61 0,79 1,35 1,78 0,308
Reino Unido 0,58 0,74 1,36 1,85 0,3249
EE.UU. 0,37 0,61 1,47 2,06 0,3794
Chile 0,53 0,67 1,69 3,12 0,5761

a Incluye trabajadores part-time; b: década de los 80; c: urbano; d: sobre hogares e
ingresos brutos; e: sobre hogares e ingresos netos; f: sobre hogares equivalentes e ingresos
netos; g: sobre personas equivalentes e ingresos netos; h: sobre personas e ingresos brutos; i:
sobre hogares y gasto neto; j: sobre personas e ingresos netos.

Fuente: Peracchi, 1999. Para Chile, elaboracion propia en base a Encuesta CASEN
1994. Los Gini provienen de Deinger y Squire (1996).

28-1-2000



108 ESTUDIOS PUBLICOS

CUADRON°5:  INGRESO RELATIVO DE LAS MUJERES RESPECTO MEDIANA EN LOS 90
(TRABAJAN TIEMPO COMPLETO, TIENEN ENTRE 25 Y 59 Y SON ASALA-
RIADAS)

Decil inferior ~ Cuartil inferior Cuartil superior  Decil superior

Alemania 0,48 0,73 1,24 1,55
Audtraia 0,59 0,80 1,29 1,56
Bélgica 0,58 0,76 131 1,65
Canada 0,38 0,65 1,38 1,82
Dinamarca® 0,28 0,64 1,23 1,47
Espafia 0,24 0,57 1,50 2,01
Finlandia® 0,66 0,85 1,23 1,59
Francia 0,45 0,75 1,33 1,69
Holanda 0,60 0,82 1,18 1,40
Israel 0,52 0,69 151 2,18
Italia® 0,29 0,63 1,26 1,47
Luxemburgo 0,59 0,74 1,32 1,68
Noruega® 0,21 0,60 1,31 1,57
Polonia 0,64 0,78 131 1,78
Suecia 0,35 0,80 121 1,45
Taiwan 0,59 0,74 1,44 2,08
Reino Unido 0,58 0,75 1,39 1,84
EE.UU. 0,37 0,62 1,43 2,05
Chile 0,57 0,74 1,71 2,86

a Incluye part-time.
Fuente: Peracchi, 1999. Para Chile, elaboracion propia en base a Encuesta CASEN
1994.

Educacién eingresos del trabajo

Ladesigual distribucion de los ingresos del trabajo nos hace pregun-
tarnos por e papel que, en esto, juega la educacién. Los GraficosN° 4y 5
constituyen un buen punto de partida para llevar a cabo este andlisis. Ellos
dejan en evidencia que aquellos que cursan la educacion superior tienen la
posibilidad de ver aumentados significativamente sus ingresos. La curva
implicita que se forma en este nivel educativo tiene caracteristicas expo-
nenciales. En cambio, en la educacion basicay media, afios adicionales de
educacion tienen efectos relativamente marginales. La falta de graduacion
en el impacto de la educacién sobre los ingresos del trabajo seguramente
marca la distribucion de los ingresos en Chile'®. Ella es especialmente
notoria entre los hombres.

13 posiblemente, entender cabalmente dicha falta de graduacion sea uno de los desa-
fios més importantes de la investigacion sobre la distribucién del ingreso.
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GRAFICON°4:  INGRESOSDEL TRABAJO HOMBRES
(VIVEN EN LA CIUDAD, TRABAJAN MAS DE 40 HORAS Y TIENEN ENTRE
25Y 54 ANOS: EN BASE A CASEN 1994)
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GRAFICON® 5: INGRESOS DEL TRABAJO MUJERES
(VIVEN EN LA CIUDAD, TRABAJAN MAS DE 40 HORAS Y TIENEN ENTRE
25Y 54 ANOS: EN BASE A CASEN 1994)
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La marcada diferencia de ingresos de las personas segun su nivel de
educacion, especialmente entre aquellos que tienen educacion superior y
los que no la tienen se traduce en una segmentacion econémica que clara-
mente esté definida por la educacion. El Cuadro N° 6 refleja adecuadamen-
te esta afirmacién. En primer lugar, se ve que hay una clara corresponden-
cia entre quintil de ingreso y promedio de escolaridad. En segundo lugar,
los valores del coeficiente de variacion (la razén entre la desviacion estan-
dar y el promedio de la escolaridad) y de los cuartiles inferior (Q,,5) ¥
superior (Q, ), que resultan de ordenar los asalariados en cada quintil
seglin su nivel educacional en cuatro grupos iguales, sugieren que las “fil-
traciones’ son escasas. Por jemplo, para el primer quintil un valor de Qy7s
igual a 10 significa que de los asalariados de menor ingreso tienen menos
de 10 afios de educacion. Un valor de Q25 igual a 12 afios para los asdla
riados del quinto quintil significa que de ellos tienen 12 0 mas afios de
educacion. Un bagjo nivel de educacion asegura con una probabilidad alta
un lugar en el primer quintil. En cambio, la educacion superior casi en
forma automética deja a una persona en el quintil mas ato de ingresos.
Estamos en Chile, entonces, en presencia de una estructura de ingresos que
esta muy marcada por la educacion.

CUADRONF° 6: ESCOLARIDAD Y QUINTIL SALARIAL
(HOMBRES QUE TIENEN ENTRE 25 Y 59 ANOS Y QUE TRABAJAN 40 O MAS

HORAS SEMANALES)

Promedio Coeficiente de variacion Qoy25 Qo,75
Quintil 1 73 0,50 5 10
Quintil 2 8,6 0,41 6 12
Quintil 3 9,7 0,36 7 12
Quintil 4 11,3 0,30 9 13
Quintil 5 14,1 0,24 12 17
Todos 10,1 0,42 7 12

Fuente: Elaboracion propia en base a Encuesta CASEN 1994.

Todos esperan que las personas de mayor nivel educacional tengan
ingresos més altos que las personas menos educadas, pero como |o muestra
el Cuadro N° 7 las diferencias en Chile superan largamente a la de otros
paises. Este cuadro compara €l salario de una persona con estudios univer-
sitarios completos y una que tiene alo mas educacion basica completa. Lo
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hace en distintos segmentos de la distribucion de los dos tipos de asalaria-
dos. Especificamente, se los divide en cuatro grupos de igual tamafio orde-
nados segin salario. Asi, por ejemplo, €l cuartil inferior corresponde a
25% de menores ingresos para ambos tipos de asalariados. Las razones que
se comparan son las de los salarios que separan a cada grupo a interior de
los dos tipos de asalariados.

El ‘premio’ a la educacion universitaria es claramente més alto en
Chile que en los otros paises considerados en una proporcion que va
aproximadamente de 2 a 1 hasta, en algunos casos, 4 a 1. Los datos tam-
bién permiten concluir que la dispersion relativa de los salarios de personas
con educacién universitaria en Chile es un poco més ata que en los otros
casos. No cabe duda que las diferencias educacionales que existen en €
pais y que introducen una casi natural desigualdad de ingresos en Chile o
en cualquier otro pais se ven acentuadas por este gran premio.

CUADRON° 7: RAZON ENTRE EL SALARIO UNIVERSITARIO Y EL DE BASICA EN LOS 90
(ASALARIADOS HOMBRES QUE TRABAJAN TIEMPO COMPLETO Y TIE-
NEN ENTRE 25 Y 59 ANOS)

Cuartil inferior Mediana Cuartil superior
Alemania 1,35 1,58 1,78
Australia 1,46 1,41 1,36
Bélgica 1,39 1,59 181
Canada 1,87 1,74 1,58
Dinamarca? 2,48 1,60 1,65
Espafia 1,92 1,83 1,76
Finlandia® 2,36 2,11 2,03
Francia 1,72 2,04 2,51
Holanda 1,52 1,60 1,72
Israel 1,80 2,15 2,39
Italig® 1,73 1,70 2,08
Luxemburgo 1,82 1,98 2,00
Noruega® 1,40 1,33 1,48
Polonia 1,72 1,89 2,01
Taiwan 1,52 1,59 171
Reino Unido 1,53 1,72 1,80
EE.UU. 2,69 2,50 2,44
Chile 3,60 5,50 6,67

a Incluye asalariados part-time.
Fuente: Peracchi, 1999. Para Chile, elaboracion propia en base a Encuesta CASEN
1994.
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Los CuadrosN° 6y 7y € Gréfico N° 4 dgjan en evidencia un bajo
retorno relativo de la educacion bésicay media. Ello queda en evidencia
en el Cuadro N° 8.

CUADRON°® 8: RETORNO DE LA EDUCACION SEGUN NIVEL DE ESCOLARIDAD

ALCANZADO
Variables Coeficientes
C 9,941
Esc; 0,0599
Esc, 0,0383
Esc, 0,1210
Exp 0,0327
Exp? -0,00043
EscExp -0,0001716
Vive ciudad 0,317
Jefe de hogar 0,235
R? gjustado 0,461

Nota: Todos |os coeficientes son estadisticamente significativos a 1%.
Fuente: Elaboracion propia en base a CASEN 1994.

Laestimacion del Cuadro N° 8 se ha hecho sobre la base de suponer
gue los retornos de la educacion difieren segun el nivel educacional de la
persona. Especificamente se ha partido de la base que la educacion bésica,
media y superior tienen retornos distintos. La estimacion especifica se ha
realizado utilizando una regresién lineal del tipo spline. Ello supone darle
continuidad a la funcién de salarios estimada, de modo que €l retorno de la
educacion universitaria, por gjemplo, es la suma de Esc, Esc, y Esc,. Por
otra parte, Esc, corresponde al retorno de la educacion bésical4. Ademés de
incluir estas tres variables, la estimacion econométrica incluye experiencia
aparente (edad de la persona — afios de educacion — 6), experiencia aparente
al cuadrado y variables muda que valen 1 si la persona es jefe de hogar y
vive en la ciudad o cero en caso contrario. Se incluye también una variable
interactiva entre experienciay educacion. Los resultados presentados en €l
Cuadro N° 8 sugieren precisamente que hay cambios importantes en los
retornos privados de la educacion dependiendo del nivel educaciona de
una persona. Afios adicionales de educacion en la ensefianza basica tienen

14 Para detall es de esta estimacion, véase Beyer (1999).
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un efecto margina sobre los salarios de 6%. En la ensefianza media este
retorno adicional es del orden de un 10% mientras que en la educacién
superior éste se empina a una cifra del orden de 22%. Estos retornos
marginales consideran solo los costos de oportunidad de la educacion, esto
es € ingreso que se deja de percibir mientras se sigue estudiando. No
incluyen, por lo tanto, los costos directos de |a ensefianza y tampoco gjustes
por desempleo que interrumpe el flujo de ingresos de una persona®®. Si bien
la incorporacion de estos elementos es pertinente para el calculo de los
retornos efectivos de la educacion, cabe hacer notar que la desigualdad de
ingresos se mide independientemente de dichos aspectos®®. Estas diferen-
cias en los retornos de la educacion son importantes y, desde luego, no son
comunes. Una perspectiva en el tiempo arroja luces sobre este tema.

Distribucion del ingreso y educacion:
Las tltimas cuatr o décadas

Chile nunca ha tenido una distribucion de ingresos de la que poda-
mos sentirnos orgullosos. Es cierto que la afirmacion es dificil de respaldar
porgque en €l nivel nacional solo existen mediciones sistematicas de des-
igualdad a partir de 1987. Antes, apenas datos aislados. Los que se pueden
rescatar sugieren que la desigualdad en el pais es algo mayor ahora que en
los 60 (Beyer, 1997, y Deininger y Squire, 1996). Para Santiago, en cam-
bio, hay informacion més sistematica. Esta proviene de las encuestas de
empleo de la Universidad de Chile y suplementarias de ingreso. El Gréfico

15 Arellano y Braun (1999) incorporan en su estimacion de los retornos de la educa
cién los costos directos de educarse y las interrupciones en el flujo de ingresos de una persona
asociadas al desempleo. Lametodologia utilizada para estimar |os retornos marginales en cada
nivel educacional difiere de la que se presenta aqui.

16 En una perspectiva intertemporal, sin embargo, si puede tener importancia. Un
ejemplo bien sencillo nos ayuda a ilustrar €l punto. Supongamos que hay dos tipos de perso-
nas. Ellas viven dos periodos. En €l primero pueden trabajar o invertir en educacion. En el
segundo solo trabajar. Si no se estudia, l0s ingresos son 100 en ambos periodos. Si se estudia,
los ingresos son 50 en el primer periodo y 200 en el segundo. En un momento del tiempo
puede ser que nadie estudie y todos ganen 100. En este caso no hay desigualdad de ingresos.
En un segundo escenario un grupo decide estudiar. Los ingresos que hay en la economia en
ese momento son (50;100) en la primera generacion y (100;100) en la segunda. Por consi-
guiente, crece el nivel de desigualdad respecto del primer escenario. Producto de esta situa-
cién, esta economia terminaré con un perfil de ingresos alin méas desigual. La primera genera-
cion tendra una estructura de ingresos equivalente a (50;100) y la segundaigua a (200;100).
Los niveles de desigualdad son desde luego mayores que en el primer escenario y mayores
que en el segundo. Para que ocurra esta Ultima situacion basta con que los dos grupos de
persona tengan, por ejemplo, tasas de descuento distintas.
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N° 6 muestra la evolucion que en el Gran Santiago ha tenido el coeficiente
de Gini en las Ultimas cuatro décadas. Queda en evidencia que los ingresos
de los hogares se distribuyen en la actualidad menos igualitariamente que a
comienzos de la década del 60. Se observa, también, que en la presente
década ha habido una reversion parcial en este aumento en la desigual dad’
respecto de los méximos observados en la década de los 80. Los cambios
en Santiago no son inconsistentes con una relativa estabilidad en la distri-
bucion nacional del ingreso. Los distintos niveles de ingreso per capita de
las regiones y sus evoluciones dispares pueden hacer ambos resultados
consistentes. También diferencias metodolégicas, existencia de ajustes en
ingresos y dificultades en detectar todos |os ingresos de |os hogares pueden
explicar diferencias entre Santiago y |as encuestas nacionales.

GRAFICON®6:  GINI DE LOS HOGARES DEL GRAN SANTIAGO
(1960 — 1996)
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En todo caso, no parece aventurado afirmar que el Chile de los 90 es
algo més desigual que el Chile de los 60. Esta tendencia hacia una mayor
desigualdad se comienza a notar hacia fines de la década de los 70. Esta
tendencia no es particular a Chile sino que se habria presentado en numero-
sos paises desarrollados (Gottschalk y Smeeding, 1997) y en vias de desa
rrollo (Wood, 1997) y las causas no estan del todo dilucidadas.

17 Cabe hacer notar que desde 1987 se viene realizando la Encuesta CASEN que no
muestra que a nivel nacional exista una tendencia hacia una mayor igualdad de los ingresos.
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GRAFICON® 7: RETORNO PROMEDIO DE LA EDUCACION

(1965 — 1996)
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Estos aumentos en la desigualdad han ido, en general, acompafiados
de cambios en €l retorno ala educacién. En Chile ello también ha ocurrido.
El Gréfico N° 7 muestra un aumento significativo en €l retorno promedio a
la educacion. Para obtenerlo se ha estimado la siguiente ecuacién

1ns = [)’0 + ﬁz Exp + ﬁz Exp? + ﬁs Esc + X5+#i

donde X es un conjunto de variables que intentan controlar por €l tipo de
jornada laboral de la persona (parcial o completa) y si la persona es jefe de
hogar. Esto se hace para cada uno de los afios de los que se dispone de
informacién. Sélo se consideran hombres asalariados. EI Gr&fico N° 7
presenta el valor de b,. Queda en evidencia que ha habido una tendencia al
aumento en el retorno promedio de la educacién, la que es especialmente
notoria en los 80. Esta tendencia parece revertirse, a menos parcialmente,
en los 90. Retornos marginales de la educacion més atos significan, entre
otras cosas, que una misma diferencia en afios de escolaridad se traduce en
mayores diferencias de ingreso. De ahi que no nos deba extrafiar que los
cambios en la desigualdad de ingresos aparezcan correlacionados con los
cambios en el retorno a la educacion. Estos cambios en el retorno marginal
promedio de la educacion esconden, sin embargo, las variaciones ocurridas
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por nivel educacional. El Gréafico N° 8 sugiere que este aumento aparente
en dicho retorno se explica fundamentalmente por un aumento en €l premio
a la educacion universitaria. Para estimar este premio a la educacion uni-
versitaria lo que hacemos es reemplazar el nivel de escolaridad en la ecua-
cion anterior por una serie de variables mudas que valen 1 si la persona ha
alcanzado un determinado nivel educacional y 0 en caso contrario. El valor
gue se presenta en el Grafico N° 8 es la diferencia entre los coeficientes
obtenidos en la estimacion para la educacion universitaria y la educacion
media'®.

GRAFICON® 8: PREMIO DE LA EDUCACION UNIVERSITARIA
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Estos cambios son realmente significativos y explican el fuerte au-
mento en el salario relativo de las personas con educacion universitaria
respecto de las personas que tienen solo educacion medial®. Una forma
complementaria de visualizar estos cambios en €l retorno de la educacién
consiste en estimar |as regresiones tipo spline alas que haciamos referencia
anteriormente para una serie de afios comenzando en 1960. Los resultados
de estas estimaciones se presentan en el Cuadro N° 9.

18 Para més detalles véase Beyer et al. (1999). Para dos afios (1963-1964) no se
dispone de la informacién de escolaridad. Los valores de esos afios se han, por lo tanto,
extrapolados.

19 Sobre esto véase Beyer et al. (1999).
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CUADRO N° 9: RETORNOS MARGINALES DE LA EDUCACION PARA DISTINTOS NIVELES

DE ENSERANZA

(GRAN SANTIAGO: ASALARIADOS HOMBRES QUE TRABAJAN JORNADA

COMPLETA)

1960 1970 1980 1990 1996

Jefe hogar 0,255 0,173 0,267 0,247 0,162
Exp 0,0604 0,0605 0,0505 0,0531 0,0248
Exp? 0,00078 -0,00068 -0,00063 -0,00066 -0,00036
EscExp -0,00085 -0,0011 -0,00059¢  -0,0012 0,00212
Esc, 0,102 0,101 0,0763 0,0703 0,0381°
Esc, 0,0918 0,0983 0,110 0,0713 0,0637
Esc, -0,066 -0,0182 0,0182 0,120 0,103
R? gjustado 0,511 0,500 0,529 0,539 0,504

Nota: Todos los coeficientes son estadisticamente significativos a 1%, a menos que
seindique lo contrario: ano es estadisticamente significativo; b: estadisticamente significativo
al 5%; c: estadisticamente significativo al 10%.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Encuestas de Empleo y suplementarias de
ingreso Universidad de Chile.

Ellos no degjan de llamar la atencion. Indican que en 1960 los retor-
nos privados marginales de la educacion basicay media estaban en torno al
10y 20%, respectivamente. Los de la educacion universitaria se empinaban
al 13%. En 1970 la ensefianza bésica y media mantenian sus retornosy los
de la educacion superior acanzaban un 20% aproximadamente. En los 90
los retornos marginales de la educacion terciaria siguen estando en torno a
20% (incluso 26% en 1990) mientras que los de basica no superaban el 4%
en 1996 y los de media apenas se ubicaban en torno a 10%. Los grandes
cambios en los retornos relativos de la educacion comienzan a ocurrir en la
década de los 80. De hecho, 1980 para estos efectos no es distinto de
1970%°. Los datos igualmente revelarian que a partir de 1990 también esta-
ria ocurriendo una caida significativa en el retorno a la experienciay des-
apareceria, ademés, su efecto igualizador (la variable EscExp deja de ser
estadisticamente significativa).

20 Especificaciones levemente distintas del modelo no introducen cambios en la ten-
dencia. Se exploraron dos especificaciones aternativas. En primer lugar, una que incluyera a
todos los asalariados usando como variable dependiente el logaritmo natural del salario por
hora. En segundo lugar, una que incluyera a todos los trabajadores introduciendo variables
mudas para €l caso de que las personas fueran empleados, obreros o trabajadores por cuenta
propia. En este caso la variable dependiente fue el logaritmo natural del ingreso del trabajo
por hora
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CUADRON°10:  CRECIMIENTO PROMEDIO ANUAL DE SALARIOS REALES POR HORA
(HOMBRES)

1957-65 1966-70 1971-75 1976-80 1981-85 1986-90 1991-96 1957-96

Educacion

Menos de 12 06% 43% -125% 7,8% -103% 6,1% 84% 1,1%
12 afios 08% 55% -169% 85% -96% 27% 64% 0,3%
13- 16 afios 56% 7,2% -16,7% 1,0% -165% 8,0% 45% 24%
17 o més 6,3% 6,2% -202% 122% -50% 115% 26% 2,3%
Todos 22% 53% -158% 86% -95% 73% 59% 1,3%

Fuente: Bravoy Marinovic, 1997.

El Cuadro N° 10 nos permite distinguir, en términos muy préacticos,
el efecto que estos cambios en el retorno a la educacion han tenido sobre
los salarios de las personas. Se desprende que para las personas mas educa-
das los salarios por hora se han incrementado en mas de un 150% en los
Gltimos 40 afios (2,3-2,4% promedio anual). En los menos educados este
incremento apenas supera el 50% (1,1% anual) e, incluso, para las personas
con educacién media completa este aumento no supera e 13% (0,3%
anual). Si bien en todos los subperiodos los salarios se mueven en una
misma direccion, la década de los 80 es particularmente negativa desde €
punto de vista de la dispersion salarial. Pareciera que, en generd, la evolu-
cion salaria por nivel de educacion no presenta una tendencia sistemética.
La mayor desigualdad salaria seria €l resultado final de numerosas alzasy
bajas en el lapso de estas cuatro décadas. Los periodos de répido creci-
miento econémico, por otra parte, tenderian areducir las brechas salariales.
Lo contrario ocurriria en periodos de lento o negativo crecimiento.

No dgja de llamar la atencion que este aumento en €l premio a la
educacion superior ocurrid en un periodo en el que la proporcion de perso-
nas con educacion superior como porcentgje de la fuerza de trabajo se
elevd de arededor de un 8% en la década de los 60 a un 20% en la década
de los 9021, Ambas situaciones dificilmente pueden haberse dado sin un
aumento significativo en la demanda relativa por trabajadores con estudios

2! Estos datos corresponden al Gran Santiago tal como |o reflegjan las encuestas de
empleo de la Universidad de Chile. A nivel nacional la proporcion de personas con educacion
superior es menor y, probablemente, es este nimero el que determina los salarios relativos de
este grupo de trabajadores.
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superiores®?. Este aumento en la demanda de este tipo de trabajadores
puede tener su explicacion en el sesgo que existia en la politica comercial
chilena de los 60 y principios de los 70 en contra de |os sectores intensivos
en capital y afavor de los sectores intensivos en trabajo poco calificado. La
tendencia hacia una mayor desigualdad en numerosos paises sugiere que
aqui pueden haber explicaciones comunes. Entre ellas destacan la globali-
zacion y un progreso tecnoldgico sesgado hacia el trabajo poco calificado
(por gjemplo, la computacion podria tener estas caracteristicas). No es el
objetivo de este trabgjo tratar de dilucidar las causas detras de este aumento
en la demanda por trabgjo calificado. El punto que nos interesa hacer es
gue en Chile ha habido un fuerte aumento en el premio relativo a la educa-
cion superior en los Ultimos cuarenta afos y que ello explica los cambios
en la distribuciéon del ingreso en el mismo periodo. Més ala de estos
cambios, sin embargo, cabe hacer notar que la desigualdad siempre ha sido
ata en Chile. Poco sabemos de las razones de esta alta desigualdad. En la
siguiente seccion iniciamos una exploracion en este tema.

I1l. DIFERENCIAS EN NIVELES Y RETORNOS DE LA EDUCACION Y
DESIGUALDAD: UNA PERSPECTIVA COMPARADA

Los retornos de la educacién en Chile presentan una estructura muy
diferente a la que se abserva en la gran mayoria de los paises. Una répida
mirada al Cuadro N° 11 respalda nuestra afirmacion.

CUADRO N°11 RETORNOS PRIVADOS A LA EDUCACION PARA DISTINTOSNIVELES
EDUCACIONALES
(PROMEDIOS REGIONALES, ULTIMO ANO DISPONIBLE)

Primaria Secundaria Superior
Africasur del Sahara 41,3% 26,6% 27,8%
Asia* 39,0% 18,9% 19,9%
Europa/Medio Oriente/AfricaNorte*  17,4% 15,9% 21,7%
América Latina/Caribe 26,2% 16,8% 19,7%
OECD 21,7% 12,4% 12,3%
Mundo 29,1% 18,1% 20,3%
Chile 9,7% 12,9% 20,7%

*Excluye paises de OECD.
Fuente: Psacharopoul os (1994).

22 Sobre este punto véase Robbins (1994).
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Mas alla de los niveles absol utos que se reportan en el Cuadro N° 11
queda claro que Chile tiene una estructura relativa de retornos poco coman,
la que eventual mente puede tener efectos “desigualizadores’ sobre la distri-
bucién del ingreso?.

Las diferencias educacional es entre las personas también importan a
la hora de definir las diferencias de ingreso. El Cuadro N° 12 revela que, en
genera las diferencias educacional es entre ricos y pobres son relativamente
altas en América Latina. Chile no es la excepcion. Estas diferencias educa
cionales no solo afectan directamente la distribucion del ingreso através de
su impacto sobre los ingresos del trabajo de ricos y pobres, sino que tam-
bién la afectan indirectamente a través del efecto que tienen sobre otras
decisiones de las personas. Un gjemplo, que se ilustra en el Cuadro N° 12,
es la participacion laboral de la mujer. Esta tiende a ser mucho més bajaen
los hogares de bajos ingresos. A nivel del hogar, entonces, se amplifican
las diferencias que existen entre los individuos. Chile es un caso extremo
de diferencias en la participacion laboral de la mujer segin el nivel de
ingreso. Por supuesto, estas distintas participaciones tienen que ver con €l

CUADRON°® 12:  EDUCACION Y PARTICIPACION LABORAL POR NIVEL DE INGRESO PARA
AMERICA LATINA

Educacion de adultos en hogar Participacion laboral de lamujer

10% Superior ~ 30% Inferior 10% Superior 30% Inferior
Argentina 96 14,34 7,13 68,1 39,6
Bolivia95 13,71 7,09 57,6 44,6
Brasil 95 11,40 2,10 61,7 44,8
Chile94 13,83 5,74 55,7 21,3
Colombia 95 12,76 3,56 52,2 27,2
CostaRica 95 12,35 4,27 57,0 25,0
Ecuador 95 12,15 4,25 69,6 50,4
El Salvador 95 10,82 1,97 62,4 23,1
Honduras 96 9,81 2,31 61,7 24,1
México 94 14,05 3,67 52,3 29,9
Panaméa 95 14,47 5,32 63,8 24,3
Paraguay 95 11,69 3,64 60,2 59,0
Per( 96 12,25 5,82 72,8 64,7
Uruguay 95 12,88 517 67,2 48,3
Venezuela 95 11,43 4,63 59,3 24,7

Fuente: BID (1998).

2 |as estimaciones para Chile corresponden al afio 1989. No se especifica en el
articulo citado la metodologia concreta utilizada para estimar estos retornos ni tampoco los
datos utilizados. No hemos tenido acceso al articulo original donde aparecen |as estimaciones
para Chile. Con todo, |as estimaciones estan en linea con las que hemos presentado para 1990
en el Cuadro N° 11.
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costo de oportunidad de la educacion que crece con el nivel educacional de
lamujer. El Gréfico N° 5 lo dejaba en evidencia.

Si bien todos los paises presentan diferencias educacionales impor-
tantes, las que existen en Chile y, en general, en América Latina van méas
ala de lo que cabria esperar en paises que tienen € nivel promedio de
escolaridad de nuestra region. El Grafico N° 9 es, a respecto, clarificador.
Se reproduce desde €l informe de desigualdad en América Latina, elabora-
do por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID, 1998). Su elaboracion
se harealizado a partir de la informacion sobre escolaridad recopilada por
Barro y Lee (1996) para un gran nimero de paises. Esta informacion reco-
ge escolaridad promedio para la poblacion mayor de 25 afios y también el
porcentaje de personas mayores de esa edad que tienen un determinado
nivel educacional (0, primaria incompletay completa, secundaria completa
e incompleta, superior completa e incompleta). También provee informa-
cion sobre el promedio de afios de primaria, secundariay universitaria que
tiene dicha poblacion. Estos promedios se estiman tomando como base a
toda la poblacion mayor de 25 afios, de modo que la suma de €llos corres-
ponde a promedio genera de escolaridad de cada pais. Esta informacion

GRAFICON® 9 DISTRIBUCION DE LA EDUCACION
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permite calcular una aproximacion a la dispersion de la educacion en cada
pais. Asi se puede relacionar dispersion y promedio de la escolaridad. La
linea curva refleja el mejor gjuste posible para la relacion entre ambas
medidas. Para el promedio de escolaridad que se reporta para Chile, €
gjuste sugiere que Chile debiera tener una menor dispersién educacional.

En general, esta situacion la comparten la mayoria de los paises
latinoamericanos con la excepcion de Argentina, Uruguay y Paraguay. Se-
gun estos datos, Chile esté entre los paises que tienen una mayor desigual-
dad relativa en la distribucién de la educacién en América Latina, “honor”
que comparte con México, Honduras, Ecuador y Venezuela. Estas des-
igualdades educativas sumadas a la poco comln estructura relativa de re-
tornos privados a la educacion que presenta Chile, y también otros paises
de laregion, generan un terreno fértil para las desigualdades de ingreso. De
ahi que no nos deba extrafiar que alrededor de un 40% de las desigual dades
de ingreso en Chile puedan explicarse por las diferencias existentes en los
niveles educacionales de las personas (Beyer, 1998; Contreras, 1999). Es-
tos célculos, sin embargo, subestiman el impacto de las diferencias educa-
cionales porque suponen que los retornos privados son constantes e inde-
pendientes del nivel educacional de las personas. Hemos visto que ello no
es asi. De ahi que se plantee que alrededor del 60%, en algunos casos hasta
el 80%, de las diferencias de ingreso entre ricos y pobres que se observan
en América Latina, incluido Chile, puedan atribuirse a la educacion (BID,
1998).

No cabe duda, entonces, que las diferencias en los niveles y retornos
de la educacién juegan un papel importante en la desigualdad de los ingre-
sos en Chile. ¢Tienen estas variables algin poder para explicar las diferen-
cias en ladistribucion del ingreso en una perspectiva comparada? En lo que
sigue, iniciamos una exploraciéon en esta direccion. Lo que hacemos es
tratar de explicar las diferencias en la desigualdad entre paises en funcion
de sus diferencias en escolaridad y en retorno de la educacién. Usamos
como medida de desigualdad el coeficiente de Gini. Asumimos implicita-
mente, entonces, que Gini = F (ESC, DESC, REDUC), donde ESC es €
promedio de escolaridad de los paises, DESC es una medida de dispersion
y REDUC es € retorno de la educacion. Los datos de Gini provienen de
Deininger y Squire (1996), los de educacion de Barro y Lee (1996) y los de
retorno de la educacion de Psacharopoulos (1994). Aprovechando que
Deininger y Squire (1996) proveen una base de datos que comienza en los
50 definimos un panel de datos que consiste de cuatro ecuaciones para
1960, 1970, 1980 y 1990. Utilizamos cada vez €l coeficiente de Gini que se
acercamas a afio en cuestion. Sdlo utilizamos |os datos que en la clasifica
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cion de estos autores son aceptables al ser de caracter nacional y estar clara
la fuente de origen. Se incorporan, sin embargo, aquellos casos en los que
s bien se desconoce la fuente original de los mismos toda la informacion
parece estar en regla. Esto significa que es de carécter nacional, se sabe si
esta basada en personas u hogares, si proviene de encuestas de ingreso o
gasto y s los ingresos son brutos o netos. Estas diferencias metodol 6gicas
se incorporan en la estimacion através de variables mudas. La informacion
basada en gasto de los hogares tiende a mostrar niveles de desigualdad
menores que las basadas en ingreso. Algo similar puede decirse respecto de
lainformacion basada en impuestos netos antes que brutos porque €l siste-
ma tributario es, habitualmente, progresivo. Menos clara resulta la direc-
cion en la que se mueve la informacion si esté basada en individuos antes
gue en hogares. Las variables mudas valen, entonces, 1 si la informacién
esta basada en gasto, ingresos netos e individuos y cero en caso contrario.
Se incorporan variables mudas que valen 1 s el pais en cuestion esta en
América Latina, en Africaal sur del Sahara, 0 si estd en € sudeste de Asia.
De no ser asi estas variables mudas valen 0. Ello permite establecer hasta
qué punto las diferencias en los niveles y retornos de la educacién explican
parte de las diferencias que estas variables mudas recogen.

La regresién a estimar no estaria completa si no incorpora la vigja
hipdtesis de Kuznets (1955) de que €l proceso de desarrollo se caracteriza
por dos etapas. Una primera en la cual 1a desigualdad de ingresos aumenta.
En una segunda etapa, a partir de lo que en la actualidad seria un nivel de
ingresos per cépita del orden de US$2.800, la desigualdad comenzaria a
reducirse. Esta hipétesis se incorpora a través de la inclusién del logaritmo
natural del PGB per cépitay de su elevacion a cuadrado en cada unade las
regresiones consideradas. Esta informacion proviene de Summer y Heston
(1991) y actualizaciones posteriores. Finalmente, o que se estima para
cada periodo es la siguiente regresion:

Giniy = Bo+ ByY i+ BoY?i * P EP + B4ES; + B EU; + i RETU, + MRA+ MRS+ 1,

donde Yi € el logaritmo natural del PGB per capita. EP., ES,Vy EU;,
corresponden a los afios promedios de educacion primaria, secundaria y
superior de la poblacion mayor de 15 afios, respectivamente. Se ha optado
por incluir en la estimacién, méas que una medida de dispersion que dada la
naturaleza de los datos es limitada, el nimero de afios promedio de los
distintos niveles de escolaridad que poseen cada uno de los paises. RETU,
corresponde al retorno marginal de la educacion universitaria. Lamentable-
mente debe sefidlarse que poseemos solo una medicion de esta variable.

28-1-2000



124

ESTUDIOS PUBLICOS

CUADRO N° 13: EXPLICANDO LA DESIGUALDAD: UNA PERSPECTIVA COMPARADA
(ESTI MACION: SUR; ANOS 1960, 1970, 1980 Y 1990)
Modelol Modelo2 Modelo3 Modelo 4 Modelo5 Modelo 6
LnPGB 0,353 0,310 0,31 0,364 0,39 0,449
(0,103) (0,089) (0,087) (0,09) (0,117) (0,121)
(LnPGB)? -0,024 -0,020 -0,018 -0,022 -0,024 -0,027
(0,0064) (0,006) (0,005) (0,006) (0,007) (0,007)
M GASTO -0,021 -0,044 -0,046 -0,049 -0,050
(0,014) (0,014) (0,013) (0,014) (0,014)
M INETO -0,057 -0,068 -0,064 -0,057 -0,052
(0,014) (0,013) (0,013) (0,013) (0,013)
M INDIV -0,044 -0,033 -0,030 -0,017 -0,018
(0,01) (0,01) (0,01) (0,009) (0,01)
M LA 0,116 0,098 0,094 0,087 0,082
(0,016) (0,014) (0,014) (0,014) (0,014)
M SUBS 0,113 0,112 0,116 0,128 0,133
(0,018) (0,017) (0,017) (0,022) (0,022)
M SEA -0,011
(0,016)
Eprom -0,015 -0,007
(0,0029) (0,003)
EP -0,019 -0,009
(0,004) (0,004)
ES -0,009 -0,018
(0,008) (0,008)
EU 0,020 0,072
(0,038) (0,039)
RETU 0,0028 0,003
(0,0006) (0,0006)
RZ(N) 0,17 (78) 0,56 (78) 0,62 (72) 0,61 (72) 0,71 (46) 0,74 (46)
0,11 (68) 0,59 (68) 0,69 (62) 0,68 (61) 0,85(41) 0,84 (41)
0,12 (53) 0,58 (53) 0,66 (51) 0,65 (51) 0,63(38) 0,64 (38)
0,11 (47) 0,38 (47) 0,49 (38) 0,47 (38) 0,64 (26) 0,61 (26)

Nota: Errores estandares entre paréntesis.

Hemos visto que para Chile ésta ha cambiado en forma dramatica a través
del tiempo por lo que indudablemente esto es una limitacion de nuestra
estimacién. MR es una matriz que agrupa las variables mudas que recogen
la region a la cual pertenece el pais. Por Ultimo, MM es una matriz que
recoge las variables mudas utilizadas para describir si € coeficiente Gini
utilizado en laregresién proviene de un estudio basado en gastos, en ingre-
sos netos o en individuos. La técnica utilizada para la estimacion del panel
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es la de regresiones SUR (errores aparentemente no relacionados). Este
procedimiento permite que en cada una de las ecuaciones |os errores sean
distintos y que exista correlacion entre ellos. Las constantes, que no se
reportan, difieren en cada regresion.

El Cuadro N° 13 presenta 6 estimaciones distintas en el espiritu de
lo que hemos estado discutiendo en estas lineas. La primera estimacion nos
permite verificar la hipétesis de Kuznets. Efectivamente, queda claro que
en un primer momento aumentan los niveles de desigualdad (el coeficiente
del logaritmo natural del PGB es positivo) y que luego, a partir de un nivel
de ingreso per cépita de US$1.530 de 1985%*, la desigualdad comienza a
reducirse. La relacion entre ingreso per capitay desigualdad, de acuerdo a
lo que indican los R?, resulta muy débil como para explicar |as variaciones
de desigualdad que presentan los paises.

En la segunda estimacion se introducen las variables mudas que
controlan por la forma de construccion de los coeficientes Gini y por la
region a la que pertenece el pais. Se puede ver que mas alla de considera-
ciones metodolégicas y de las diferencias en e nivel de desarrollo de los
paises, América Latina tiene una desigualdad que, en promedio, es casi 12
puntos superior a resto del mundo. Larazén de esta alta desigualdad es la
que hay que explicar. En este caso lo que intentamos hacer es ver si alas
diferencias que hemos mencionado en los niveles y retornos de la educa-
cion le cabe algin papel. Los modelos 3 a 6 contienen especificaciones
levemente distintas que incorporan de maneras diferentes estas variables.
Tanto los niveles de escolaridad como |os retornos de la educacion apare-
cen, desde una perspectiva comparada, explicando una parte importante de
la desigualdad de América Latina. El coeficiente de la variable muda para
laregion se reduce de casi 12 puntos a un poco més de 8 puntos cuando se
incorporan los distintos promedios de escolaridad y €l retorno a la educa-
cién universitaria. Mientras més ato este retorno més desigual es la distri-
bucion del ingreso. Por otra parte, mientras mayor es la escolaridad prome-
dio de un pais menos desigual es. Tanto la educacién primaria como la
secundaria tienden a reducir la desigualdad no asi la universitaria que tien-
de a aumentarla. Esto tiene sentido si se piensa que aumentos en la educa-
cion universitaria ocurren generalmente a costa de aumentos en la educa-
cién secundariay primaria. De hecho, nuestra region se caracteriza por una
cobertura en educacion secundaria relativamente deficiente que se explica
en alguna medida por o poco que se gasta, respecto de otros paises, en este
nivel educacional.

24 Los datos de PGB per cépita provienen de Summer y Heston (1991). Son en
dolares de 1985 y estan ajustados por la paridad del poder de compra.
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Las estimaciones presentadas tienen algunas limitaciones. La mas
importante, ya sefialada, dice relacion con el hecho de que se cuenta con
una sola medida de retorno a la educacion. También que esta informacion
se dispone para un nimero reducido de paises. Nuestra intuicion es que una
informacion maés rica reforzaria nuestra apreciacion preliminar. Por Gltimo,
no puede dejarse de mencionar que la gran ausente de estas estimaciones es
la calidad de la educacion. Sospechamos que la heterogeneidad en la cali-
dad de la educacion es, particularmente, notoria en América Latina. Ello
genera una variacion en los ingresos que, indudablemente, va mas ala de
las diferencias en los niveles y retornos de la escolaridad.

Unareflexion sobre el nivel de ingreso per capitaa cua se empieza
a observar una reduccion en €l nivel de desigualdad parece pertinente. En
el modelo 6 del Cuadro N° 13 este nivel es de US$4.084 (dolares de 1985
gjustados por la paridad del poder de compra). Este nivel de ingreso per
cépita lo habria alcanzado Chile hacia fines de la década de los 80. Es
posible, sin embargo, que un modelo mas sofisticado o distinto llega a la
conclusién de que el nivel deingreso per capitaa partir del cual se comien-
zaareducir la desigualdad sea mayor. Si ello es asi, tal vez Chile alin no ha
alcanzado €l nivel de desarrollo a partir del cual los niveles de desigualdad
comienzan a disminuir.

En € trasfondo de este trabagjo siempre ha estado e tema de la
educacién. No cabe duda que en Chile y, en general, en América Latina
algo no hafuncionado bien en esta &rea. Al respecto, una comparacion con
el este de Asia parece pertinente. EI Cuadro N° 14 nos muestra algunos
indicadores de calidad de la educacion.

L os aspectos que més Ilaman la atencion son |as ineficiencias educa-
tivas que se ven en América Latina 'y en Chile respecto del este de Asia.
Estas se presentan especialmente en la educacion media. Hay un ndmero
bajo de alumnos por profesor y un nivel relativamente ato de repitencias.
Cabe hacer notar que el este de Asia se caracteriza por no tener promocion
social, por 1o que la explicacion de los bajos niveles de repitencia se expli-
can por la eficiencia interna de los sistemas educativos de esos paises.
Estas realidades hacen que los sistemas educativos de nuestra region sean
relativamente caros. A ello se une, tal como lo muestrael Cuadro N° 14, un
bajo gasto relativo por alumno. Todos estos factores |levan a salarios de los
profesores comparativamente mas bajos en América Latina que en €l este
de Asia. El ambiente general, entonces, no hace f&cil lograr una educacion
de calidad. Este descuido se ha traducido, por otra parte, en un desarrollo
educacional relativamente desbalanceado en nuestra poblacién. EI Cuadro
N° 15 lo deja en evidenciay refuerza laimpresion que ya teniamos a partir
del Grafico N° 9.
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CUADRON®° 14:  INDICADORES DE CALIDAD DE LA EDUCACION

Alumno/profesor Gasto por alumno*  Sdariosprofesores Repitentes

Primaria Secundaria Primaria Secundaria  Primaria*  Primaria Secundaria

Estede Asia 1960 35,0 24,0 0,08 0,20 29 - -
1990 26,0 21,0 0,11 0,16 29 3,9% 1,0%
Américalatina 1960 37,0 17,0 0,09 0,24 2,6 - -
1990 28,0 19,0 0,09 0,13 26 10,5% 7,8%
Chile 1960 50,2 135 0,06 0,16 2,7 - -
1990 27,1 14,3 0,08 0,08 2,2 7,0% 8,0%

* Razon PGB per cépita
Fuente: Barroy Lee, 1996.

Memorandum:
Este de Asia AméricaLatina Chile
PGB per cépita PGB per cépita PGB per cépita
US$ 1985 US$ 1985 US$ 1985
1960 1.040 2.258 2.885
1990 3.390 3.940 4.338
Tasa promedio anual 4,1% 1,9% 1,4%

Fuente: World Penn Tables version 5.6

La escolaridad promedio del este de Asia ha avanzado mucho més
répido que en Ameérica Latinay que en Chile. Ello ha sido producto de un
sistema educacional que va subiendo atodo el mundo al carro de la educa-
cion. En América Latina, Chile no es una excepcion, se notalo que estamos
afirmando en el nimero relativamente bajo de personas que ha terminado
su educacién media. El este de Asia partiendo de un nivel educativo gene-
ral mucho més bagjo y, también, de ingresos per capita muy inferiores tenia
hacia 1990 una mayor proporcion de su poblacién con educacion media
que Chiley América Latina, en general. No cabe duda que las Ultimas dos
décadas han sido muy positivas desde el punto de vista de la expansion de
la educacion media en Chile, pero ain queda mucho por hacer. Los niveles
de desercion escolar todavia son atos y la calidad de la educacion degja
mucho que desear. Necesitamos avanzar hacia un sistema educativo con
niveles de eficiencia mayores y estandares educativos mas altos.
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CUADRO N° 15: DESARROLLO EDUCACIONAL
(PROPORCION DE ALUMNOS CON EDUCACION SENALADA)

Primaria Secundaria Superior Escolaridad
Ninguna Algo Completa Algo Completa Algo Completa Promedio

EstedeAsa 1960 525 374 194 8,5 2,8 1,6 0,8 2,83
1990 154 522 261 218 115 7,6 35 6,08

Américalatina 1960 37,9 479 129 126 41 15 0,7 3,26
1990 173 530 132 214 74 8,2 37 5,24

Chile 1960 173 562 238 246 10,7 1,9 0,9 521
1990 61 501 112 337 110 101 5,0 6,71

Fuente Barroy Lee, 1996.

IV. CONCLUSIONES

Los Graficos N° 4y 5 presentados mas arriba se quedan en laretina
Cada uno de los primeros 12 afios de educacion en Chile “valen” en térmi-
nos practicos lo mismo. Desde el punto de vista de los ingresos de una
persona no parece haber mucha diferencia si estudian 5 o 12 afios. Esta
situacion es totalmente insatisfactoria. No habla bien de nuestro sistema
educacional. Que el ingreso se distribuya tan desigualmente en Chile,
entonces, no nos debe extrafiar. Si se logra revertir esta situacion, estare-
mos dando un gran paso en las reducciones de la desigualdad de ingresos.

La evidencia presentada sugiere que la estructura salarial en Chile
no siempre ha tenido estas caracteristicas. De ahi no se desprende, sin
embargo, que la educacion en Chile en la actualidad sea de peor calidad
gue en el pasado. Es probable que se hayan elevado las exigencias labora-
les. Este fendmeno seria consistente con el aparente aumento que ha expe-
rimentado el retorno ala educacién superior en Chile. Todos estos aspectos
se traducen en una dispersion de salarios que es creciente hacia el extremo
superior de la distribucion. La evidencia comparada sugiere que, en su
parte inferior, la distribucién de salarios presenta caracteristicas similares a
la de los paises més desarrollados. Es en la parte superior de la distribucion
de salarios donde ésta se dispara, elevando considerablemente la dispersion
salarial. Aumentos crecientes en la proporcion de personas con educacion
universitaria ayuda a reducir dicha dispersion, a permitir que la oferta de
trabajo calificado siga de cerca o supere ala demanda de trabajo calificado
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lo que de manera directa limita la velocidad a la que pueden crecer los
salarios de este tipo de trabajadores.

Por otra parte, una mejor calidad de la educacién actla en forma
indirecta. Eleva la productividad laboral de todas las personas, incluidas
aquellas que alcanzan niveles bajos de educacion. Ello no sblo hace que se
eleven los salarios de estas personas sino que también aumenta la elastici-
dad de sustitucién entre trabajadores calificados y no calificados haciendo
que los aumentos relativos en la demanda de trabajadores calificados ten-
gan un efecto amortiguador sobre los salarios de este tipo de trabajadores.

Si Chile no es capaz de elevar sustancialmente la calidad de su
educacion no se avanzara en la reduccion de las desigualdades. Frente a
esta realidad |os efectos de otras paliticas, si existen, son apenas margina-
les. Los altos retornos relativos de la educacion universitaria en Chile son,
en una proporcion importante, el resultado de deficiencias de nuestro siste-
ma educacional que se hacen cada vez més notorias. ¢Es éstala Ginica causa
de este alto retorno relativo? Probablemente no. La estructura productiva
del pais, tal vez, estd “sesgada’ hacia productos intensivos en capital. Co-
nocida es la literatura que apunta a que existiria una fuerte complementa-
riedad entre capital y habilidad®. La importancia que este aspecto tiene en
la estructura de retornos de la educacion requiere de investigacion adicio-
nal. Su papel, en todo caso, es dificil de dilucidar.
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ESTUDIO

EL DEBATE SOBRE SISTEMASCAMBIARIOSY
LASRIGIDECESDE LA DOLARIZACION

FelipeLarrain
y Jeffrey D. Sachs

L os sistemas cambiarios son hoy objeto de acalorados debates en los
paises en desarrollo. Esto se debe, en gran medida, a las crisis
cambiarias que han experimentado varios paises |atinoamericanos y
asidticos, seguidas de recesiones y aumentos del desempleo. Como
resultado, los tipos de cambio fijo han quedado muy desacreditados,
y algunos observadores han llegado a argumentar que los paises en
desarrollo deberian abandonar sus monedas nacionales para adoptar
en su lugar una moneda extranjera fuerte (el délar norteamericano, o
tal vez el euro o e yen, dependiendo de su ubicacién geogréfica).
En este articul o se sostiene que esta conclusion no esta avaladay que
esincluso temeraria. La dolarizacion —sefialan los autores— es una
solucién extremafrente alainestabilidad del mercado, que es aplica-
ble sélo en casos muy limitados. El enfoque opuesto, a saber, un tipo
de cambio flexible entre la moneda nacional y el ddlar, es un curso
de accién mucho més prudente para la mayoria de los paises en
desarrollo (incluyendo aquellos que han sufrido mas en las recientes
crisis). Los autores argumentan en este trabajo en favor de un tipo de
cambio flexible, a la luz de un andlisis de los principales temas
conceptuales, la experiencia histéricay desarrollos recientes.
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D urante los Ultimos cinco afos, € lejano tema de los sistemas
cambiarios se ha convertido en materia de acal orados debates en |os paises
en desarrollo. Muchos paises han sufrido crisis cambiarias —en las que €
valor de la moneda nacional se ha desplomado repentinamente con relacion
al délar americano—, a menudo seguidas de recesionesy fuertes alzasen €l
desempleo. Estas crisis de balanza de pagos, de dramatico desarrollo en
México en 1994, en Indonesia, Corea y Tailandia en 1997, en Rusia en
1998 y en Brasil en 1999, como asimismo en otros paises, han llevado a
algunos observadores a argumentar que los paises en desarrollo deberian
abandonar por completo sus monedas nacionales, para adoptar en su lugar
el ddlar norteamericano (o tal vez e euro o e yen, dependiendo de su
ubicacion geogréfica). En nuestra opiniodn, esta conclusion no puede avalar-
sey esincluso temeraria. La dolarizacion es una solucién extrema frente a
la inestabilidad del mercado, que se puede aplicar Unicamente en casos
muy limitados. El enfoque opuesto —un tipo de cambio flexible entre la
moneda nacional y €l délar— es un plan de accion mucho méas prudente
para la mayoria de los paises en desarrollo, incluyendo aguellos que mas
han sufrido en lasrecientes crisis.

El andlisis serio de los tipos de cambio no es sencillo, ya que involu-
cra problemas sutiles de ‘equilibrio general’. Este término significa que no
basta con preguntarse de qué manera un tipo de cambio fijo o flotante afecta
un negocio en particular. Debemos més bien comprender como €l sistema
cambiario afecta las interconexiones en la economia en su conjunto. Desde
el punto de vista de un negocio individual, un tipo de cambio estable entre
una moneda nacional (ala que llamaremos peso a modo de ilustracién) y €
ddlar norteamericano puede parecer sumamente atractivo, ya que disminuye
lainseguridad y tal vez el costo de los negocios. Pero el costo indirecto ala
economia puede llegar a ser muy elevado si €l banco central subordina su
politica monetaria a la meta de mantener el peso estable en relacion con €
délar (0 ain més, s el banco central abandona del todo la politica moneta-
ria, adoptando €l délar americano y desechando €l peso).

La operacion delostipos de cambio fijosy flexibles

El punto de partida es comprender |a operatoria bésica de un tipo de
cambio fijo frente a uno flexiblel. Un tipo de cambio fijo entre el peso y €

1 Sobre nuestro tratamiento de los principales problemas, véase nuestro libro de texto
favorito (1), Sachsy Larrain (1993), Macroeconomics in the global economy (1993), capitulos
10, 13y 14.
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délar, digamos a una paridad de uno por uno como en €l caso de Argentina
desde abril de 1991, es en efecto una promesa del Banco Centra de la
Republica Argentina (BCRA) de entregar un délar norteamericano a cual-
quier persona que sea duefia de un peso y quiera efectuar el cambio, o
entregar un peso a cualquier persona que tenga un délar y quiera convertir-
lo en moneda local. En la practica, naturaimente, el Banco Central no
participa de cada transaccion. Es més bien un comprador o vendedor de
Ultimo recurso: s existe exceso de demanda de dolares en el mercado de
divisas a un tipo de cambio de uno por uno, debe vender pesos'y comprar
dolares.

Por el contrario, en un sistema de tipo de cambio flexible, el banco
central no se compromete a proporcionar dolares o pesos a un precio deter-
minado. Por lo tanto, los flujos de oferta y demanda en el mercado de
divisas pueden cambiar €l precio del peso en relacién con e dblar. Si hay
exceso de demanda de ddlares, €l nimero de pesos necesario para comprar
un délar (‘él costo de la divisa desde el punto de vista de los duefios de
pesos) aumenta. Si hay exceso de demanda de pesos, €l costo de la divisa
(pesos por ddlar) disminuye. Un alza en € precio de las divisas se conoce
como una devaluacién de lamoneda, y una caida en e precio de las divisas
€S una apreciacion de la moneda.

En un sistema de tipo de cambio fijo, € banco central usa sus
reservas de divisas para intervenir en e mercado. Si hay una persistente
demanda de ddlares, € banco central debe vender dolares. Por lo tanto, sus
reservas de divisas disminuyen. Si las reservas del banco centra caen, y
éste no es capaz de asegurar e financiamiento de los mercados privados,
tal vez tenga que devaluar €l tipo de cambio, aun si se ha comprometido a
defender la moneda nacional. De esta manera, un tipo de cambio fijo es
realmente una promesa condicionada, y no un compromiso incondicional.
Significa que &l banco central ocupara sus reservas de divisas para defender
la moneda nacional (es decir, para evitar que €l tipo de cambio se depre-
cie), pero lo hara en la medida en que tenga reservas que pueda utilizar
para este fin. Si se queda sin reservas, la moneda nacional se derrumbar,
ya sea que haya sido fijada o no: € banco central no se puede resistir alas
presiones del mercado a menos que tenga divisas como para intervenir en
el mercado de moneda extranjera.

Ahora veamos lo que |e sucede a un pais con un tipo de cambio fijo
gue aumenta la oferta monetaria doméstica, tal vez para prestarle pesos a
gobierno para cubrir un déficit presupuestario, o tal vez para proporcionarle
créditos a sistema bancario para que los bancos puedan conceder més
préstamos. Los habitantes del pais descubrirdn que tienen més dolares que
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antes, mas de los que en realidad desean tener. Querran entonces convertir
algunos de los nuevos pesos en otros activos financieros, incluyendo dola-
res. Este intento por convertir pesos en délares pondra presién en € tipo de
cambio, ocasionando un exceso de demanda de ddlares. El banco centra
tendré que vender reservas de délares y comprar |0s pesos excedentes para
mantener €l tipo de cambio estable como prometié. No obstante, si conti-
nba emitiendo pesos, tendra que seguir vendiendo reservas de dolares hasta
quedarse sin dolares y, a esas alturas, la moneda se devaluarg, a pesar dela
promesa de un cambio fijo.

La moralgja de este ggemplo es que un pais con un tipo de cambio
fijo no puede realmente mantener una politica monetaria independiente. Si
aumenta la oferta de pesos, simplemente tendra que vender dolares en el
mercado para impedir que el peso se devalGe. A medida que venda délares
a cambio de los pesos excedentes no deseados, reducird la oferta de pesos
del publico y aumentara sus dolares. Al mismo tiempo, su reserva de dola-
res disminuird

Si selleva a cabo e mismo experimento (del aumento de la oferta
monetaria) en un pais con un cambio flexible, el peso, puray simplemente,
se depreciard. El banco central no se desprendera de sus reservas. El resul-
tado de la expansién monetaria sera aumentar el tipo de cambio. Como
veremos, esa depreciacion de la moneda podra ser econémicamente desea-
ble o indeseable, dependiendo de las circunstancias.

Ya que no es posible una politica monetaria independiente a largo
plazo con un tipo de cambio fijo, algunos paises con cambio fijo no se
limitan Unicamente a fijar € cambio sino que no permiten ningdn aumento
en €l crédito del banco central a gobierno o a sector bancario. Bajo un
sistema de Cagja de Compensacion (Currency Board), como en Argentina,
el banco central tiene prohibido extenderle créditos al gobierno o a sector
privado. El Banco Central de Argentina aumenta la oferta de pesos Unica-
mente cuando puede intervenir en el mercado de divisas para comprar
délares a tipo de cambio de uno por uno.

Finalmente, es necesario observar que un patrén oro es un esquema
de cambio fijo, con la diferencia obvia de que el valor de ladivisasefijaen
términos de pesos por onza de oro, en vez de pesos por délar. Sin embargo,
se aplican los mismos principios. De todos modos, |as expansiones moneta-
rias producen una pérdida de las reservas, pero en este caso reservas de oro
en vez de reservas de ddlares. Por o tanto, €l patrén oro actué como una
camisa de fuerza monetaria de la misma manera que lo hace hoy en dia un
ddlar fijo.
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Lasventajas del tipo de cambio flexible

Hay dos argumentos bésicos a favor de un tipo de cambio flexible y
dos afavor de un tipo de cambio fijo. En la préactica, elegir uno de los dos
significara decidir cud de ellos es més relevante en las condiciones particu-
lares de un determinado pais>.

El primer argumento a favor de la flexibilidad es que una devalua-
cién del tipo de cambio (0 apreciacion) puede servir de amortiguador para
una economia. Considérese el caso de un exportador de petréleo, y supon-
gamos que los precios mundiales del petréleo bajan. Esto tenderia a causar
un aumento en e desempleo en la economia, ya que las entradas por
exportaciones disminuirian, lo que a su vez causaria una menor demanda
de una amplia gama de productos domésticos. Una solucién seria devaluar
el peso con respecto al ddlar. Esto aumentaria la demanda mundial por las
exportaciones del pais que no fueran petréleo, para compensar la disminu-
cion en las ganancias por concepto de petréleo. Por la misma cantidad de
délares los compradores extranjeros (por ejemplo, de EE.UU.) podrian ad-
quirir una mayor cantidad de pesos y, por lo tanto, aumentarian sus com-
pras de productos del pais. Otra solucion seria que € tipo de cambio peso-
délar se mantuviera igual, pero que los saarios (calculados en pesos)
disminuyeran para que las industrias que no fueran del petréleo pudieran
bajar sus precios en los mercados mundiales y aumentar de esta manera su
volumen de ventas.

Hace setenta afios, en una famosa critica a Winston Churchill, el
gran economista briténico John Maynard Keynes sefial 6 que la devaluacién
de una moneda es una solucion mucho méas simple a problema que una
reduccién de los salarios en la economia®. Con solo cambiar un precio (el
nimero de pesos por ddlar), todos los productos de exportacion del pais
repentinamente son més atractivos para los compradores extranjeros. La
solucion aternativa de reducir los salarios podria requerir de la renegocia-
cion de literamente miles de contratos de salarios por separado. Y dichas
renegoci aciones seguramente causarian una extrematensién social e intran-
quilidad laboral. Cada sindicato individual se resistiria a las bajas sdaria-

2 Para una discusion de las ventgjas y desventajas en el caso de economias en transi-
cién a economias de mercado, véase Sachs (1997) y Larrain y Sachs (1999). La vulnerabili-
dad de los regimenes de cambio fijo en mercados emergentes se estudia en Sachs, Tornell y
Velasco (1996). Una reciente y detallada discusion de las ventajas y desventgjas de los regi-
menes de tipo de cambio fijo y flexible la proporcionan Larrain y Sachs (1999) y Larrain 'y
Velasco (2000).

3J. M. Keynes, “The economic consequences of Mr. Churchill”, en sus Essays in
persuasion.
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les, al menos hasta ver que los demas trabajadores estén concediendo re-
ducciones en sus salarios. Un periodo interino de ato desempleo, contrac-
cién econdmicay disturbios sociales seria casi seguro.

El segundo argumento a favor de tipos de cambio flexibles es que
tal vez el pais tenga necesidad de una expansion monetaria aun s EE.UU.
no la necesita. Bgjo un sistema de cambio fijo, una expansion monetaria
lleva de inmediato a una pérdida de reservas, y a una reversion de la
expansion monetaria (ya que el banco central reabsorbe la cantidad extra de
pesos del publico como contrapartida de la venta de sus reservas de déla
res). Un pais que vive bajo un tipo de cambio fijo respecto del dolar esta,
en efecto, haciendo depender su politica monetaria Unicamente de la politi-
ca monetaria de EE.UU., y un sistema de tipo de cambio fijo sirve Unica-
mente si la politica monetaria norteamericana le es Util a la economia
nacional.

Por € contrario, € principa argumento a favor de un tipo de cambio
fijo es que no se puede confiar realmente en que la mayoria de los bancos
centrales sean capaces de manejar sus propias monedas nacionales. Si sele
concede la libertad al banco central de emitir pesos sin preocuparse por las
consecuencias del tipo de cambio, éste sencillamente se abocaria a impri-
mir pesos sin ninguna limitacion, financiando un gran déficit presupuesta-
rio o proporcionando créditos baratos a sistema bancario. Estas son medi-
das populares a corto plazo, pero que redundan en una inflacién y una
rapida devaluacion en € tipo de cambio. Todos los precios, incluyendo €
precio del dolar en relacion a peso, subirdn en forma desmesurada. Desde
esta perspectiva, se puede considerar un sistema de tipo de cambio fijo
como una medida disciplinaria. Obliga a banco central a evitar laemisién
excesiva de pesos (ya que eso solo llevara a una pérdida de reservas). Un
pais que opera bajo un tipo de cambio fijo se enfrenta a una disciplina de
mercado dura: 0 se mantiene estable el suministro de dinero o se corre €
peligro de quedar sin reservas. Una Cagja de Compensacion es una forma
ain més cerrada de disciplina de cambio fijo, ya que ni siquiera se le
permite al banco central extender créditos al gobierno o al sector privado.

El segundo argumento en favor de un sistema de cambio fijo es
igualmente directo. Sostiene que un tipo de cambio fijo reduce los costos
en |as transacciones de negocios. No es peligroso cambiar divisas si € tipo
de cambio se mantiene estable. A muchos hombres de negocios les agrada
la certeza asociada con un tipo de cambio fijo. Sin embargo, no perciben
necesariamente dos verdades méas sombrias. En primer lugar, €l cambio fijo
puede desmoronarse, ya que e banco central puede quedar sin reservas. En
segundo lugar, si disminuye la demanda del exterior por las exportaciones



FELIPE LARRAIN Y JEFFREY SACHS 137

del pais, € sector empresarial puede experimentar una fuerte caida en su
demanda aun cuando € tipo de cambio se mantenga estable. Un tipo de
cambio inestable —si compensa |os sobresaltos en la economia— puede de
hecho producir un ambiente econémico general mas estable.

No existe una simple respuesta tedrica a las relativas ventagjas de un
tipo de cambio fijo frente a uno flexible. Podemos resumir la situacién de
la siguiente manera:

. S el pais se ve a menudo afectado por problemas externos, por
giemplo, bruscas fluctuaciones en los precios mundiales de sus pro-
ductos, y tiene instituciones responsables, es mas aconsgjable un
tipo de cambio flexible.

. Si el banco centrd o€ gobierno es paliticamente irresponsable —muy
demagogo, o con importantes debilidades institucionales—, un tipo
de cambio fijo o, en casos extremos, una Cagja de Compensacion
(Currency Board), se hace maés atractivo como medida disciplinaria.

Hay otra importante consideracién a favor de un tipo de cambio
flexible: un tipo de cambio fijo puede colapsar aun si e banco central trata
de impedirlo. Si una cantidad importante de personas y empresas tratan de
convertir sus pesos a délares, € banco central con seguridad quedara sin
reservas, ya que la existencia de pesos mas |os dep6sitos bancarios son casi
siempre mucho mayores a las reservas de ddlares del banco central. Si los
depositantes y los agentes econdmicos en general tratan masivamente de
deshacerse de los pesos y comprar délares, solo puede suceder una de dos
cosas: 0 los bancos se quedan sin fondos y no pueden proporcionarles los
pesos a las personas que quieren retirar sus fondos o €l banco central seira
guedando sin reservas a medida que vende sus délares. Desde luego, se
pueden dar juntos tanto una crisis bancaria como un colapso de la moneda
nacional. Esto es, por cierto, 1o que ocurrié en muchos paises en los Ultimos
tres afios.

Es interesante observar que un tipo de cambio fijo puede colapsar
incluso existiendo una Caja de Compensacion. El Banco Central de Argen-
tina tiene alrededor de US$25 mil millones en reservas. Esto es més que
suficiente para cubrir los pesos en efectivo en circulacion. Pero existen
unos $60 mil millones en depdsitos bancarios. Si los depositantes decidie-
ran sacar su dinero de los bancos, éstos quedarian sin fondos. Si € Banco
Central, bgjo circunstancias de emergencia, emitiera pesos a los bancos
para permitirles cubrir €l retiro de depdsitos, slibitamente la existencia de
pesos subiria por encima de los niveles de reservas, ocasionando un colap-



138 ESTUDIOS PUBLICOS

so de la moneda. De hecho, este tipo de temor inspiré un panico de corta
duracién en 1995, inmediatamente después de la devaluacién en México.
Afortunadamente, un paguete de préstamo de emergencia a Argentina du-
rante la primavera de 1995 ayud6 aterminar con aquel panico en particular,
pero sblo después de que la economia cayera en una aguda recesion.

Como sediferenciala dolarizacién de un tipo de cambiofijo

Si un pais abandona su moneda naciona en favor del délar america
no, el resultado se asemeja mucho al tipo de cambio fijo. En primer lugar,
naturalmente, ya no existe el ‘amortiguador’ de la devaluacion para neutra-
lizar un shock externo. Cuando bajan los precios del petréleo, para conti-
nuar con e gemplo anterior, la Unica solucion para un pais dolarizado
exportador de crudo es una reduccion en los niveles salariales. Esto con
toda probabilidad se convertira en un asunto largo y complicado, con mu-
cha cesantia transitoria. En segundo lugar, no hay campo para una politica
monetaria independiente. La politica monetaria la determina literalmente
en Washington el Federal Reserve Board (el Fed). Esto es bueno s e
banco central naciona es muy irresponsable. Es malo, sin embargo, s el
pai's necesita una politica monetaria mas expansiva que lo que el Fed desea
proporcionar. Naturalmente, el Fed elegira politicas monetarias basandose
en las condiciones de EE.UU. y no en las condiciones del pais que se
dolariza.

Hay sin embargo algunas diferencias importantes, tanto a favor
como en contra. Una gran desventaja para la dolarizacién es su costo. El
cambio de peso a délar involucra substituir el peso en moneda circulante
por dolares billetes. ¢Dénde obtiene €l banco central los dolares para hacer
este canje? Presumiblemente vendiendo sus reservas de divisas extranjeras,
por jemplo, pagarés de la Tesoreria de EE.UU., a cambio de ddlares en
billetes norteamericanos. Los dblares se canjearian entonces por pesos. Por
otro lado, el banco central podria generar los dolares tomando un importan-
te préstamo en délares. Cualquiera de las dos operaciones es cara. El banco
central renuncia a pago de intereses de sus reservas de divisas extranjeras,
0 paga los intereses de su nuevo préstamo. Los costos serdn, con toda
seguridad, muy altos. En € caso de Argentina, por ejemplo, la moneda
circulante es de arededor de $15 mil millones. El interés sobre esta suma
seria el costo directo de convertir los billetes de peso en délares norteame-
ricanos. A medida que la economia va creciendo y se necesita una mayor
cantidad de ddlares, €l precio que se debera seguir pagando anuamente
aumenta.
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Otra gran desventgja es la ausencia de un prestamista de ultimo
recurso para el sector bancario. Supongamos que las personas decidan reti-
rar su dinero de los bancos masivamente, tal vez a causa de un rumor sobre
la falta de seguridad del sector bancario. Cuando un pais tiene su propia
moneda, el banco central puede prestarles a los bancos el dinero necesario
para satisfacer € repentino aumento de los retiros de sus depositantes. Los
depositantes pueden confiar en que € banco tendra sus depositos disponi-
bles para ser retirados: s e banco no tiene suficiente efectivo, pedira
fondos en préstamo del banco central para poder cubrir sus depdsitos. Sin
embargo, cuando un pais se ha dolarizado, ya no existe un banco central
nacional que pueda poner délares a disposicion en € caso de un retiro
repentino de los depdsitos bancarios. Y no hay razones para esperar que €
Fed de EE.UU. sea e prestamista de Ultima instancia para los bancos en
otro pais, incluso si aquel otro pais ha adoptado a délar como moneda.

Una ultima gran diferencia de la dolarizacion —tanto una ventaja
como una desventaja significativas— estriba en que es (practicamente)
irreversible. Una vez que un pais ha abandonado su moneda nacional en
favor del délar, es muy dificil revertir la decision. Esto es (til para aejar
los temores sobre el posible colapso de un tipo de cambio fijo. Es malo, no
obstante, s un golpe externo sacude a la economia. Supongamos que €l
pais recibe un severo golpe externo y realmente necesita una devaluacion
de la moneda. Con un tipo de cambio fijo, esto sera posible. El gobierno le
informara a piblico que bajo las circunstancias extremas que enfrenta el
pais, tendra que renunciar a su promesa de mantener el tipo de cambio fijo.
Sin embargo, s e pais ha abandonado su propia moneda, inclusive tal vez
no se pueda recurrir a esa medida extrema —que esta pensada para casos
de extrema emergencia. La dolarizacion produce certeza —el no tener que
preocuparse sobre cambios en €l tipo de cambio—, pero la certeza de una
camisa de fuerza monetaria sobre la economia

Laslecciones dela historia favor ecen la flexibilidad de la moneda

A pesar de los ardientes alegatos a favor de muchos tipos de cambio
fijo e incluso de la dolarizacion, la historia sugiere que la flexibilidad del
tipo de cambio es una propuesta de menor riesgo para la mayoria de los
paises. Podemos mencionar varias razones parallegar a esa conclusion.

En primer lugar, los tipos de cambio fijo a menudo colapsan a pesar
de las férreas determinaciones del banco central de defenderlos. Muchos
paises en los Ultimos afios han visto que no pueden resistir a las presiones
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del mercado cuando éste espera que € tipo de cambio se devalle. Asi, por
egjemplo, México en 1994, Tailandiay Corea en 1997 y Rusiay Brasil en
1998-1999 sufrieron un colapso en € tipo de cambio fijo, a pesar de que
los gobiernos y bancos centrales se habian comprometido a defender €l tipo
de cambio hasta € amargo fin de la existencia de sus reservas. La expecta-
tiva de un colapso de la moneda se puede convertir en una profecia auto-
cumplida. A medida que se espera una devaluacion de la moneda, quienes
poseen € dinero convierten sus pesos en délares, ya que no quieren quedar-
Se con pesos que perderan su valor. La carrera para deshacerse de |os pesos
es a menudo mayor a las reservas del banco central. Incluso aungue €
banco central trate de defender el peso, simplemente no tiene las reservas
para hacerlo.

En segundo término, un fracaso en el intento de defender el peso
puede ser muy costoso. Si el banco central se queda sin reservas tratando
de defender la moneda nacional, ese hecho por si solo puede significar
grandes problemas para la economia. Una vez que se han terminado las
reservas de divisas, |0s bancos extranjeros a menudo huyen del pais, ya que
saben que no habra proteccion s algo sde mal. Si un banco naciona
colapsa, por gemplo, € banco central ya no tendra los ddlares para ayudar
a ese banco a cumplir con sus deudas en €l extranjero. En México en 1994,
0 en Tailandia y Corea en 1997, el colapso del tipo de cambio fijo fue
seguido de un panico financiero en el cual los bancos extranjeros exigieron
€l pago de sus préstamos a gran escalay muy de golpe. No se pudo cumplir
con estas exigencias de los bancos extranjeros, lo que a su vez llevé a
incumplimiento de los bancos nacionales que habian solicitado préstamos
externos®.

En tercer lugar, la politica monetaria de EE.UU. no es a menudo
apropiada para paises cuyas monedas estan fijadas al ddlar. En los Ultimos
anos, la economia de EE.UU. ha estado en auge. Con altas tasas de retorno
en EE.UU. y € entusiasmo de la revolucion de la tecnologia informética,
ha llegado capital a EE.UU. del resto del mundo, y € ddlar americano ha
subido en valor con relacién a euro y a yen. Por lo tanto, los paises en
desarrollo con su cambio fijo respecto del délar (como Tailandia hastajulio
de 1997, o Brasil hasta enero de 1999) han visto subir sus propias monedas
en relacion con el euroy el yen. Pero lo que fue bueno para EE.UU. no fue
tan bueno para estas otras economias. Ellas necesitaban una moneda méas
débil para mantener su competitividad externa. Para mantener su moneda
nacional unida a dodlar, debieron restringir sus propias politicas monetarias,

4 Estos argumentos se estudian con mayor detalle en Radelet y Sachs (1998).
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aunque sus condiciones econémicas no |o necesitaran. La misma defensa
del tipo de cambio fijo respecto del délar norteamericano contribuy6 a la
aparicion de condiciones recesivas en una gran cantidad de paises.

En muchos casos, los paises siguieron politicas totalmente contra-
dictorias. Por un lado, mantuvieron €l tipo de cambio fijo, pero, por otro
lado, se resistieron a mantener las condiciones monetarias necesarias para
conservar el cambio estable. Emitieron moneda nacional prometiendo al
mismo tiempo un cambio fijo. El resultado era predecible. Fueron quedan-
dose gradualmente sin reservas a medida que quienes poseian dinero con-
vertian sus propias existencias de moneda nacional y bancarias en ddlares.
Con el tiempo, a medida que se fueron acabando las reservas, también se
extinguio la promesa de un cambio fijo. Pero cuando € tipo de cambio
finalmente colapsd (como en México en diciembre de 1994 o en Tailandia
en julio de 1997) lo hizo en forma estrepitosa. La moneda nacional cayo, y
cuando los inversores se dieron cuenta de que los bancos centrales habian
gastado sus reservas de divisas, se llegd a un panico financiero mayor.

Una cuarta razén por la que € tipo de cambio fijo demostré ser
peligroso es que muchos mercados emergentes experimentaron bruscas cai-
das en los precios mundiales de sus exportaciones de productos primarios.
Los precios mundiales de los productos basicos se desplomaron, sobre
todo, cuando comenzd la crisis financiera asiética en 1997. Los paises que
vendian petrdleo, madera, oro, cobre y muchos otros commodities experi-
mentaron una brusca baja en sus entradas. Era necesario una devaluacion
de sus monedas o una disminucién de los niveles salariales. Desde luego, 1o
primero era més fécil de lograr, pero a menudo se veia blogueado por
compromisos de mantener un tipo de cambio fijo. De esta manera, paises
exportadores de commodities como Argentina y Venezuela, que sufrieron
pérdidas en los mercados mundiales, pero cuyas monedas estaban fijas
respecto del dolar, terminaron con un brusco aumento de la cesantia y
grandes caidas en su produccion.

Un quinto punto confirma, en nuestra opinién, €l caso préactico con-
tra e tipo de cambio fijo en la mayoria de los paises. Un argumento
vigoroso ha sido que no se les puede confiar a los bancos centrales tipos de
cambio flotantes —que ellos simplemente imprimiran demasiado dinero s
se les da la oportunidad. Los tipos de cambio fijos, o incluso la dolariza-
cion, pueden ser considerados como el remedio a la falta de responsabili-
dad cronica e irremediable. No tenemos la intencién de defender la santi-
dad de los paises en desarrollo o de sus bancos centrales, pero si
observamos que en la practica son mucho menos irresponsables de lo que a
menudo se dice. Paises con importantes grados de flexibilidad del tipo de
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cambio, como México a partir de 1995, o Chile mas recientemente, se han
comportado responsablemente, manteniendo el crecimiento del dinero y la
inflacion bajo control, incluso sin la camisa de fuerza de un tipo de cambio
fijo o de ladolarizacion.

El argumento cobra mayor fuerza si observamos a Australiay Nue-
va Zelanda, que —al igual que la mayoria de las economias de América
Latina— dependen en gran medida de las exportaciones de materias pri-
mas. Sus bancos centrales son politicamente independientes y gozan de
altos estandares profesionales. Su politica monetaria esta orientada hacia la
estabilidad de precios y los tipos de cambio son flexibles. Cuando estas
economias han sufrido grandes caidas en los precios mundiales de los
productos bésicos que exportan —como después de la crisis asidtica—, €
tipo de cambio flotante los ha ayudado a absorber el impacto sin grandes
dafios ala produccién y empleo nacional.

Al ir retrocediendo en la historia encontramos mas argumentos a
favor del tipo de cambio flexible. Los argumentos en contra del tipo de
cambio fijo se demostraron claramente hace 70 afios con el comienzo de la
Gran Depresion bajo el patron oro, que era practicamente universal en ese
momento. Los paises debieron aumentar sus existencias de dinero en 1929-
1932 para combatir la creciente depresion, pero debido a que estaban con la
camisa de fuerza del oro, muchos paises restringieron su politica monetaria
en vez de liberarla, a pesar del aumento de la cesantia. S6lo a medida que
los paises fueron dejando €l patron oro en los afios 30, pudieron comenzar a
recuperarse de la Gran Depresion. Setenta afios después, hemos visto a
muchos paises atados a patrén délar adoptando politicas extremadamente
restrictivas para preservar el tipo de cambio fijo, también al precio de una
alta cesantiay una caida en la produccion.

¢Sepuedejustificar la dolarizacion?

No existe una sola regla para los sistemas de tipo de cambio, ya que
hay ventajas y desventgjas en cada sistema. La eleccién apropiada depen-
dera de las circunstancias nacionales, y no de la pura teoria. ¢Puede tener
sentido la dolarizacion? Sdlo bajo |as siguientes circunstancias:

. El pais esta estrechamente relacionado con EE.UU., y no experi-
menta shocks muy distintos a los que golpean a EE.UU. Bgjo estas
circunstancias, la politica monetaria norteamericana podria también
gjustarse a la del otro pais. Los exportadores de materias primas
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sujetas a bruscos cambios en |os precios mundiales para sus exporta-
ciones raravez se adecuan a este criterio.

. Se trata de una economia muy pequefia, de manera que la mayoria
de los precios se fijan en délares y la mayor parte de los productos
usados estan en el comercio internacional. De hecho, hay sdlo cua
tro paises independientes que estan actualmente dolarizados. Pana-
ma, lasislas Marshall, Micronesiay Palau. De éstos, sblo Panamé es
de un tamario significativo (2,7 millones de personas y un PIB de
$8,7 mil millones). Las otras 3 son islas con una poblacion que
fluctta entre los 17.000 y 120.000, y un PIB entre los $100.000 y
$200.000.

. El pais tiene mercados |aborales muy flexibles. Si es necesario redu-
cir los salarios nacionales, se puede hacer sin altos niveles de pro-
blemas en & mercado laboral, y sin un prolongado periodo de des-
empleo.

. No se puede confiar en que el banco central sea capaz de manegjar su
propia moneda nacional, tal vez porque la politicalocal es demasia-
do populista, 0 las exigencias sociales son demasiado atas como
para resistir las presiones de los déficit presupuestarios financiados
con dinero.

En nuestra opinion, hay muy pocos paises que se gustan a este
perfil. Entre ellos no incluimos a México, Argentina o Chile. Estos paises
tienen economias que dependen en gran medida de los productos bésicos.
Se enfrentan a problemas muy diferentes a los que sufre EE.UU., y por lo
tanto podrian necesitar politicas monetarias bastante distintas a las norte-
americanas. Argentina ha estado con un tipo de patrén dolar desde abril de
1991, cuando se fij6 la paridad del peso argentino con € ddlar. A pesar de
algunos logros significativos, en 1995 sufrié una aguda recesion y actual-
mente esta pasando por otra. Necesita una holgura monetaria, pero no lo
puede lograr por € cambio fijo. México tuvo cambio fijo hasta diciembre
de 1994. Sali6 de esa situacion por una combinacion de descal abros econé-
micos y politicas monetarias inconsistentes, que hicieron que se quedara
sin reserva de divisas. Desde 1995, ha operado con un sistema de tipo de
cambio flotante. En 1999, pudo absorber los impactos de los mercados
mundiales con un debilitamiento del peso mexicano en vez de una fuerte
restriccion de la politica monetaria (como en Argentina). El resultado es
gue México sigui6 disfrutando de crecimiento econémico en 1999 en tanto
Argentina se hundi6 en larecesion.
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Al otro lado del mundo, una comparacion similar entre Hong Kong
y Singapur vuelve a poner de relieve los peligros de un sistema dolarizado.
Cuando la crisis asiatica golped en 1997, tanto Hong Kong como Singapur
experimentaron una brusca caida en la demanda de sus exportaciones del
resto de la region. Singapur resistio este impacto externo por medio de una
devaluacion del délar de Singapur. Hong Kong, por otro lado, mantuvo un
tipo de cambio fijo con e ddlar americano, con un cambio que se ha
mantenido estable desde 1984. Los resultados saltan a la vista. Singapur se
escapd de larecesion en 1998 y 1999, en tanto Hong Kong ha experimenta-
do lamayor caida en su produccién en los Ultimos tiempos.

La creciente plausibilidad de las monedasregionales

Puede existir algin término medio ideal para algunos paises entre
una moneda comin —menores costos en las transacciones, administracion
monetaria despolitizada— y las ventajas de la flexibilidad —un amortigua-
dor para las fluctuaciones externas. Esta es |a regionalizacion, en vez de la
dolarizacion de las monedas nacionales, como en el caso del euro. Supon-
gamos que paises vecinos tienen una estructura econdémica similar, se en-
frentan alos mismos impactos internacionales y hacen muchos negocios en
conjunto. En ese caso, podrian realmente desear adoptar una moneda co-
mun dentro del vecindario, pero una que se mantuviera flexible en relacion
a otras monedas importantes como el dolar norteamericano. Esta fue preci-
samente la opcién hecha por la Comunidad Europea. De inmediato acuden
a nuestra mente varias otras regiones apropiadas en e mundo, y dos en
especial en América Latina: paises del Mercosur en Sudaméricay paises de
Centroamérica que no sean Panama (que ya esta dolarizado).

Las ventgjas de la regionalizacion de las monedas podrian ser poten-
cialmente muy grandes. En primer lugar, habria una reduccion en los cos-
tos de las transacciones comerciando dentro de la misma regién. En segun-
do lugar, se crearia un banco central supranacional, administrado por
representantes designados por cada uno de los paises miembros, lo que
sacaria a la politica monetaria del ambito de las presiones politicas nacio-
nales. En tercer lugar, habria un gran ahorro en un esquema de ese tipo
comparado con la dolarizacién. Supongamos que los paises de Centroamé-
rica, por giemplo, adoptaran una moneda comun. Ya que ellos serian los
emisores del dinero, se podria imprimir a bajo costo y canjearlo por las
monedas que ya estuvieran en circulacion. Si se dolarizaran, por otro lado,
tendrian que vender reservas de délares pagando intereses, o pedir presta-



FELIPE LARRAIN Y JEFFREY SACHS 145

dos ddlares nuevos con altos intereses, para poder canjear los dolares por
las monedas existentes.

No hay duda de que se presentarian muchos obstéculos para la re-
gionalizacion de las monedas nacionales, |0 que podria impedir que se
adoptara esta politica aun cuando fuera garantizada por realidades econé-
micas subyacentes. Tomemos € caso del Mercosur, por g emplo. Argentina
y Brasil tienen ciertamente un interés en coman. La devaluacion del real
brasilefio a comienzos de 1999 sumid a Argentina en una recesion muy
profunda. Y sin embargo, Argentina esta aparentemente casada con una
paridad fija con &l ddlar norteamericano, si no de hecho una franca dolari-
zacion. Brasil es para muchos argentinos un socio monetario poco confia-
ble. El resultado hoy es un rea flotante, una Argentina pegada a una sobre-
valuacion de la moneda, y probablemente muy poco movimiento, ya sea
hacia la dolarizacién o la regionalizacion de las monedas nacionales. La
situacion en Centroamérica es similar. Cada pais mira con suspicacia a sus
vecinos como posibles socios monetarios. Seria necesaria una gran coordi-
nacion econdmica entre los paises para prepararse para una moneda nacio-
nal, y a menos hasta este punto, no parece haber suficiente movimiento en
esa direccion como para que una moneda comun sea algo muy probable.

Reduciendo riesgos en los mer cados emer gentes

El sistema financiero mundial es més bien traicionero en estos dias,
sobre todo debido a que muchos jugadores alin no han aprendido las reglas
de la globalizacién. Los mercados emergentes se ven vapuleados por gran-
des fluctuaciones en los precios de sus exportaciones y en los créditos de
los bancos internacionales. En algunas ocasiones € dinero entra a raudales
en un pais y en otras sale de la misma manera. Bajo estas circunstancias,
los paises deben aprender a mangjar los riesgos financieros y un buen
sistema de tipo de cambio es parte de un buen manejo de riesgos.

Recomendamos los siguientes tres principios®. En primer lugar, ex-
cepto en los casos extremos sefialados anteriormente, los tipos de cambio
flexibles (ya sea a nivel nacional o regional) son un Util amortiguador para
los shocks externos. No basta con tener un cambio fijo que funcione bien la
‘mayor parte’ del tiempo. Los paises tienen que tener en cuenta eventuali-
dades inesperadas —desastres naturales, colapsos en los precios mundiales,
cambios bruscos en los flujos de capitales internacionales— que podrian
requerir el papel de ‘amortiguador’ del tipo de cambio.
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En segundo lugar, los paises deberian estar muy atentos alarelacion
de la deuda externa de corto plazo con las reservas internacionales. Como
lo han demostrado recientes estudios, la mayor parte de los paises que han
sufrido Ultimamente crisis en sus monedas tenian mayor deuda a corto
plazo que reservas internacionales en la vispera de la crisis. Bgjo estas
condiciones, es légico que los inversionistas extranjeros traten de ser los
primeros en llegar ala puertay es probable que ocurra un ataque especula-
tivo contra la moneda. Este fue € caso en Tailandia, Corea e Indonesia a
mediados de 1997, aungue todos estos paises habian reducido significativa-
mente la relacion por debajo de 1 para fines de 1998. Por € contrario,
Taiwan tuvo una relacion muy baja de deuda a corto plazo con respecto a
las reservas y tampoco tuvo crisis. La relacion de Brasil, por otro lado, se
acercaba peligrosamente a 1 hacia fines de 1998, unos pocos dias antes de
gue se desplomarael real.

En tercer lugar, los paises deberian fortalecer la capacidad operativa
de sus bancos centrales, y darles a dichos bancos la suficiente independen-
cia para que puedan resistirse a las presiones politicas de una expansién
monetaria excesiva. Los abogados de la dolarizacion se equivocan a pen-
sar que los paises en desarrollo son congénitamente incapaces de adminis-
trar una moneda no inflacionaria. Hay muchos paises en desarrollo que
mantienen una buena disciplinainterna sin la camisa de fuerza de la dolari-
zacion. Sin embargo, tienen razon en prevenirnos de los riesgos, y en
recordarnos la importancia de la fortaleza ingtitucional del banco central
paradarle el profesionalismo y la proteccién de la politica diaria necesarios
parallevar a cabo un trabajo responsable.
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ESTUDIO

EL FUTURO DEL PESO CHILENO*

Edgardo Barandiaran

A principios de 1999, la propuesta del presidente Menem de dolari-
zar la economia argentina precipit6 un intenso debate sobre las ven-
tajas y desventajas de distintos sistemas monetarios para los paises
latinoamericanos. En esta presentacion se sostiene laimportancia de
discutir el futuro del peso chileno, pero como resultado de los cam-
bios que se estan dando en el sistema monetario internacional y no
porque la actual coyuntura macroeconémicalo requiera. Lareforma
del sistema monetario nacional para acomodar los cambios en el
sistema internacional —se sefiadla— serd lenta pero inevitable. Vol-
viendo a un punto que hiciera afios atras, el autor sostiene que
todavia €l conocimiento técnico que puede justificar la autoridad
discrecional de un banco central a nivel nacional carece de una base
sdlida. Aungue no evalla todos los costos y beneficios de seguir
teniendo una moneda nacional, la evidencia que presenta cuestiona
su conveniencia. Ademés, afirma que el proceso de reduccion del
gobierno nacional —por transferencia de funciones a gobiernos sub-
nacionales y organismos internacionales— ird haciendo evidente la
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posibilidad y conveniencia de transferir algunas funciones del banco
central (en particular, las de prestamista de Ultima instancia y de
regulador de la demanda interna) a instituciones estatales sin autori-
dad para emitir moneda.

Una vez mas nos reunimos a discutir €l futuro del sistema mone-
tario chileno. Por cierto, la discusion parece fuera de lugar porque la infla-
cién esta en uno de los niveles mas bajos de toda la historia monetaria
nacional. Sin embargo, la propuesta del [ex] presidente Menem de dolarizar
la economia argentina ha precipitado una intensa discusién sobre |as venta-
jas y desventgjas de distintos sistemas monetarios nacionales para Chile y
otros paises latinoamericanos. Sin desconocer algunas similitudes, en mi
presentacion pondré énfasis en las diferencias en las coyunturas y perspec-
tivas econdmicas de Argentinay Chile.

Esta nota se centra en tres puntos principales. Primero, me interesa
dejar claro que la discusion sobre el futuro del peso chileno debe orientarse
aacomodar el sistema monetario nacional en el cambiante sistema interna
cional. Segundo, quiero enfatizar unaidea que planteé en Estudios Publicos
(1983) porque sigue siendo vadlida: la ignorancia sobre la eficacia de la
politica monetaria todavia es muy grande como para dudar de la conve-
niencia de ceder autoridad discrecional a un ente estatal. Tercero, quiero
definir las lineas principales de un enfoque para enfrentar el desafio de
acomodar €l sistema monetario nacional a cambiante sistema internacio-
nal. La nota esta organizada alrededor de cada uno de estos tres temas, mas
una ultima seccién donde se presentan algunas conclusiones.

¢Por quétenemos quediscutir €l futuro del peso chileno?

Aunque acepté con gusto lainvitacién a participar en esta discusion,
quizas se me invitd por una razon equivocada. En los 70 defendi la dolari-
zacion de Argentina y Chile como medio para terminar con la inflacion.
Sostuve en ese entonces la conveniencia de cerrar las fuentes de financia-
miento de los déficits fiscales para forzar al poder politico a corregir los
déficits. Pensaba que cerrando |os bancos centrales se cerraba el acceso al
impuesto inflacion, y dado que los mercados financieros nacionales e inter-
nacionales no permitian financiar grandes déficits, 1os gobiernos se verian
forzados a reducir y quizas eliminar los déficits fiscales. Después, en las
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economias en transicion, este argumento se popularizé por la urgencia de
endurecer la restriccion presupuestaria blanda de una variedad de entes
publicos.

Chile no siguié ese camino, pero igual tuvo un répido éxito en
eliminar el déficit fiscal. Argentina encontré un camino mas tarde, a partir
del plan de convertibilidad (marzo 1991), pero la eliminacién de las causas
estructurales del déficit todavia esta pendiente®. La coyuntura actual puede
hacer pensar que los dos paises enfrentan situaciones parecidas, pero re-
cuérdese que, a pesar del plan de convertibilidad, Argentina afronta serios
problemas de gjuste fiscal, reasignacién de recursos y aumento de producti-
vidad?. Més alin, Argentina tiene que seguir atado al Fondo Monetario
Internacional, al Banco Mundial y a Banco Interamericano de Desarrollo
para asegurar €l financiamiento externo del déficit fiscal y del déficit en la
cuenta corriente de la balanza de pagos.

La dolarizacion de la economia argentina ayudard poco o nada a
resolver aquellos problemas porque no ha sido la desconfianza en el plan
de convertibilidad lo que ha contribuido a generar o a agravar los desequili-
brios macroecondmicos. En particular, esa desconfianza no explica, siquie-
ra parcialmente, la cambiante diferencial de tasas de interés entre Argentina
y Estados Unidos. Con suerte, en Argentina, la dolarizacion podra ayudar
en prevenir o mitigar futuras crisis, pero esto supone que el sistema de
gobierno sera capaz de producir las reformas legales necesarias para una
mayor flexibilidad de los mercados internos. Si bien se han producido
avances en la liberalizacién de los mercados financieros, € blogueo de la
reforma legal de los mercados de trabajo ha paralizado las fuerzas de mer-
cado que presionan para su liberalizacién. Por supuesto, esto no quiere
decir que Argentina tenga que abandonar hoy el plan de convertibilidad
para facilitar €l gjuste fiscal, la reasignacion de recursosy el aumento de la
productividad. Pero si € sistema de gobierno contintia siendo un impedi-
mento a los cambios necesarios para superar la recesion, puede llegar un
momento en que €l abandono del plan sea visto como una solucién, inde-
pendientemente de |a eficacia del nuevo régimen monetario y cambiario®.

1 Esto fue reconocido recientemente con la aprobacion de la llamada ley de converti-
bilidad fiscal.

2 Probablemente laintegracion con Brasil dentro del marco del Mercosur haya permi-
tido postergar estos procesos, especialmente los dos Ultimos. Sin embargo, debido a la nueva
situacion en Brasil, la demora en hacer frente alos desafios de estos procesos esta teniendo un
gran efecto recesivo.

3 En e mejor de los casos, € retorno a un sistema de tipos de cambio gjustables
permitiria algln gjuste de precios relativos aungue a costo de una gran incertidumbre sobre la
inflacién. El gjuste en precios relativos seguramente no seria suficiente para recuperar rapida-
mente (en menos de 12 meses) el nivel de producto industrial alcanzado en 1997-1998.
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La situacién de Chile es muy distinta. Hacia 1997, € sistema econé-
mico chileno tenia suficientes grados de flexibilidad para absorber un shock
externo sin los costos extraordinarios de los shocks de 1975 y 1982. Sin
duda, el impacto del nuevo shock externo ha sido mayor de lo previsto, y
asi lo muestra la caida del gasto interno con relacion a menor ingreso
nacional. La sorpresa por la magnitud de la actual recesion parece deberse
mas a politicas erréneas del gobierno que a rigideces de precios o restric-
ciones a la movilidad del trabajo. No puedo entrar aqui en comparaciones
historicas, pero la capacidad de la economia chilena para absorber shocks
externos ha aumentado fuertemente. En las circunstancias actuales, la dola-
rizacién de la economia chilena contribuiria poco o nada a acelerar €l gjuste
al shock externo. Sin embargo, se podria especular que si la dolarizacién se
hubiera producido bastante atras, la economia chilena hoy tendria un mayor
grado de flexibilidad en sus mercados internos, y la discusion sobre las
politicas de gjuste estarian centradas en las finanzas piblicas y no en los
instrumentos que controla el Banco Central. La experiencia argentina indi-
ca, sin embargo, que el plan de convertibilidad (y por extension la dolariza-
cién) si bien puede generar fuerzas para la liberalizacion de los mercados,
por si mismo no garantiza que otras reformas legal es seran mas féaciles.

Por lo tanto, el debate sobre la dolarizacién necesariamente tiene
que relacionarse con el futuro de las economias nacionales, y en particular
con el futuro de sus monedas. En Argentina, la continuidad del plan de
convertibilidad depende de como se supere la crisis actual, 1o que a su vez
depende principalmente del resultado del proceso electoral. En Chile, el
problema monetario importante no es la dolarizacion per se, sino como
acomodar el sistema monetario naciona alos cambios del sistema moneta-
rio internacional. Estos cambios estén Ilevando a un sistema basado en unas
pocas monedas lideres y muchas monedas atadas a una de las monedas
lideres. Esta atadura no seria muy distinta de la que tedricamente se daba
en un sistema de patron oro, aunque si respecto a la préctica de este siste-
ma. Los paises que fracasen en atar sus monedas a una moneda lider
probablemente veran desaparecer sus monedas.

Hoy hay demasiadas monedas en el mundo. Practicamente cada pais
tiene su propia moneda, pero de manera alguna esto significa que cada pais
sea un drea monetaria 6ptima’. La competencia entre monedas derivada del
proceso de integracion econémica tiene necesariamente que llevar a una
reduccién importante en su nimero total, 0 a un proceso de imitacion de las
monedas lideres por parte de la mayoria. Chile y otros paises ya estan

4V éase Benjamin J. Cohen, The geography of money (1998).
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enfrentando esta realidad, pero sus procesos de gjuste son necesariamente
lentos porque €l mismo sistema monetario internacional esta todavia bus-
cando relaciones estables entre las monedas lideres y porque siempre habra
fuerzas internas oponiéndose a la integracion econémica.

En resumen, y para concluir € primer punto, s la intencion es
buscar una solucién alos problemas de guste de Argentina'y Chile —praoble-
mas que como dije son muy distintos— la discusion sobre la dolarizacion
es una distraccion. Sin embargo, la discusion puede ser fructifera si nos
centramos en el desafio que plantean los cambios en € sistema monetario
internacional alas instituciones monetarias nacionales.

¢Por qué nuestra ignorancia esimportante para
¢l futuro del peso chileno?

Para enfrentar ese desafio, tenemos que partir reconociendo nuestra
ignorancia sobre la eficacia de la politica monetaria y sus consecuencias
para el disefio de instituciones publicas. Este es mi segundo punto. En mi
articulo sobre “ Sistemas monetarios alternativos’ (1983) habia dicho (cita
pag. 88):

En realidad, la pretension de que se dispone del conocimiento espe-
cifico que requieren las decisiones paliticas jamas podra fundamen-
tarse en gercicios tedricos. aun admitiendo que hoy se dispone de
un mayor conocimiento de |os fendmenos monetarios, la disponibi-
lidad de ese conocimiento no implica que los economistas puedan
obtener con mayor probabilidad que los no-economistas determina-
dos resultados.

Todavia nos queda un largo camino por recorrer para justificar €l
poder que como técnicos hemos estado exigiendo. Pensdbamos que lainde-
pendencia de los bancos centrales nos daria la oportunidad de mostrar €l
beneficio social de nuestros conocimientos. Sin entrar a discutir si efectiva-
mente conseguimos esa independencia—en Chile y muchos otros paises—,
lo cierto es que cuando tenemos que dar consejo sobre temas concretos nos
encontramos en apuros porque somos conscientes de nuestra ignorancia,
aunque tratemos de ocultarla. Por gemplo, entre 1994 y 1997, junto con
otros economistas extranjeros tuve oportunidad de asistir a muchas reunio-
nes con economistas del People’s Bank of China para explicarles como se
hacia politica monetaria en economias de mercado. En mayo pasado, en
una reunién me preguntaron por qué China habia mantenido fijo el tipo de
cambio desde el comienzo de la crisis asiatica en julio de 1997, y mi
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respuesta fue que debido a tantos consejos inconsistentes o contradictorios,
el miedo a equivocarse los habia paralizado. Exagero, pero no mucho®.

Para ilustrar mi punto, me referiré en detalle a dos temas esenciales
para decidir sobre el sistema monetario nacional. El primero serefiere alos
mecanismos de transmisién de la politica monetaria cuando el banco cen-
tral tiene autoridad discrecional. En mi articulo de 1983, me habia referido
al problema de la neutralidad del dinero, y en particular a hecho de que €l
dinero no es neutral y a los modelos tedricos que se han construido para
explicar este hecho. En ese entonces, de acuerdo con R. Lucas, dije que €l
reconocimiento de la no-neutralidad del dinero no significaba que se tuvie-
rala capacidad para disefiar politicas que permitieran obtener un resultado
especifico. La pretension de identificar relaciones cuantitativas simples en-
tre instrumentos de politica monetaria y variables objetivos como la infla-
cion y los niveles de producto y empleo fue abandonada hace tiempo.
Como consecuencia de la critica de Lucas, esa pretension fue reemplazada
por un programa de investigacion aternativo que ha intentado determinar
los efectos macroecondmicos de un shock en politica monetaria, esto es, de
un cambio en lafuncién de reaccion de la autoridad monetaria®. Laidentifi-
cacion de esos efectos luego es usada para evaluar el poder predictivo de
modelos tedricos de los mecanismos a través de los cuales la autoridad
monetaria influye en el comportamiento de la macroeconomia. El progreso
metodoldgico de este programa ha sido significativo, pero todavia se esta
muy |ejos de tener evidencia en favor de uno o dos modelos tedricos’.

5 La devaluacion de la moneda china sigue siendo materia de un intenso debate. Sin
embargo, la confusién sobre sus efectos también sigue siendo sorprendente. Por gemplo, en la
edicion de agosto 14-20 de 1999, The Economist trae un articulo donde nuevamente se espe-
cula sobre una devaluacion del yuan, esta vez para principios del 2000. En e articulo se
reconoce gue la demanda interna por bienesy servicios ha estado deprimiday que los esfuer-
zos del Gobierno por reactivarla han sido poco exitosos; ademés, se menciona que el superavit
comercia ha estado disminuyendo por un aumento de las importaciones y en mucho menor
medida por una caida en las exportaciones. Aparte de la aparente contradiccion de un fuerte
aumento de las importaciones cuando la demanda interna ha dejado de crecer (dificilmente
podria explicarse por un cambio en precios relativos), el articulo no explica como una deva-
luacion podriallevar alareactivacion anticipada por algunos economistas. El aumento espera-
do en las exportaciones jaméas podra compensar el efecto negativo de la devaluacion sobre la
demanda interna por bienes y servicios. Solo si la devaluacion fuera acompafiada por una
expansion monetaria se podria especular que el efecto de la devaluacion sobre los precios
relativos seria mas fuerte que su efecto sobre lademandainterna.

6 Se supone que el comportamiento de la autoridad monetaria es normal mente endo-
geno y representable por una funcién de reaccion, pero en el caso de un shock se supone que
la autoridad monetaria se ha apartado inesperadamente de ese comportamiento y adoptado
otra funcion de reaccion.

7 Véase Lawrence J. Christiano, Martin Eichenbaum y Charles E. Evans, “Monetary
policy shocks: What we have learned and to what end?’ (1998).
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La identificacion de los mecanismos de transmision de la politica
monetaria es una extension del problema de la neutralidad del dinero. Aun
reconociendo que esta neutralidad no se da en el corto plazo (definido
como un periodo de entre 18 y 30 meses), la gran mayoria de los economis-
tas todavia suponen que en €l largo plazo € dinero si es neutral. Por lo
tanto, la discusion se centra en la magnitud y duracién de los efectos de
corto plazo de un shock de politica monetaria que varian de acuerdo con la
estructura de la economia. Pero a su vez los continuos cambios en la
estructura de la economia hacen aun més dificil identificar esos efectos. Se
pueden dar muchos gjemplos para mostrar que probablemente los cambios
en la estructura de la economia, y por lo tanto en los mecanismos de
transmisién de la politica monetaria, se han estado produciendo més acele-
radamente que el progreso en el conocimiento empirico sobre estos me-
canismos®. Como me lo planteara correctamente un economista del
People's Bank of China: si bien estaba persuadido de que el agua caeria al
piso, este conocimiento le servia de poco para convencer a sus jefes sobre
cuando y cuénta agua debian dejar caer.

Como estamos hablando de dolarizacion, € segundo €femplo que
usaré para ilustrar mi punto es el argumento més solido que todavia puede
darse para defender una autoridad monetaria discrecional en Chile'y paises
similares®. Me refiero a argumento originado en la contribucion de Mun-
dell sobre areas monetarias 6ptimas, argumento que Larry Sjaastad ha
adaptado a las circunstancias actuales de la economia internacional. El

8|_os dos ejemplos siguientes son ilustrativos. El primero se relaciona con la caida de
las reservas de los bancos con los bancos centrales en los paises desarrollados y que ha
Ilevado a especular sobre las consecuencias de la desaparicion de los pasivos monetarios de
los bancos centrales para el manejo de la politica monetaria (véase Timo Henckel, Alain Izey
Arto Kovanen, “Central banking without central bank money” (1999). El segundo se refiere a
laimportancia de | as diferencias en | os sistemas financieros nacional es de | os paises miembros
del Euro paralatransmision de la politica monetaria comin (véase Stephen Cecchetti, “Legal
structure, financial structure, and the monetary policy transmission mechanism (1999).

9 Ladiscusién sobre la dolarizacion se centra generalmente en sus beneficios y en sus
costos. Entre los beneficios se incluyen el ahorro en costos de transaccion, la eliminacion del
riesgo cambiario (y por lo tanto de la prima por riesgo cambiario en las tasas de interés), la
eliminacién del impuesto inflacionario como recurso arbitrario y la eliminacion del banco
central como fuente de ruido en la economia Entre los costos se incluyen la pérdida de
sefloregje, la pérdida del banco central como prestamista de Ultima instancia, la pérdida del
banco central como posible factor de estabilizacion de la demanda interna por bienes y
servicios, y la atadura a la politica monetaria de Estados Unidos que podria ser un factor
desestabilizador. Laimportancia de cada uno de estos beneficios y costos puede variar bastan-
te entre paises, pero existe poco acuerdo sobre la importancia empirica de cada uno de ellos.
Por lo menos a nivel tedrico, €l principal costo (o beneficio) de la dolarizacion puede ser la
pérdida del banco central como factor de estabilizacion de la demanda interna, pero la eviden-
ciaempirica sigue siendo muy discutible.
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argumento original identificaba las condiciones bajo las cuales un pais se
beneficiaba por tener un banco central que pudiera utilizar la politica mo-
netaria como instrumento estabilizador de la demanda interna por bienesy
servicios, o cual a su vez suponia tipos de cambio flexibles!®. En la nueva
version, Saastad concluye que la fijacion del tipo de cambio de la moneda
de un pais como Chile a una moneda lider inestable (por gjemplo, el délar
cuyo valor respecto a otras monedas internacionales ha fluctuado fuerte-
mente desde 1971) puede ser fuente de gran inestabilidad macroeconémica.
Esto es porque Chile se podria ver enfrentado a fuertes cambios en los
precios relativos internacionales que le interesan y que se supone distintos
de los que interesan a Estados Unidos™.

Acepto que la evidencia histérica de Latinoamérica en el periodo
pos 1971 puede ser consistente con esa idea tedrica. Pero no es menos
cierto que los efectos de lafuerte inestabilidad del délar sobre la asignacion
de recursos en Chile y otros paises |atinoamericanos habrian sido similares
con cualquier otro sistema cambiario, y més importante, a priori no se
hubiera podido decir que otro sistema definitivamente habria sido mejor. Si
bien reconozco la contribucion tedrica de Mundell y la adaptacidn posterior
de Sjaastad, de este modelo no puedo sacar una conclusion sobre los bene-
ficios y los costos de la dolarizacion. Sus supuestos son tales que siempre
algun grado de flexibilidad cambiaria serd mejor que la unificacion mone-
taria. Como ha dicho Buiter, “[la teoria de las areas monetarias Optimas]
sufre de una confusion terrible entre rigideces nominales transitorias y
rigideces reales permanentes, y como resultado, exagera extremadamente el
poder de la politica monetaria para afectar el comportamiento real de la
economia, para bien o para mal”*2. Por gjemplo, de este modelo se podria
concluir que los europeos se han embarcado en una gran locura, que Sao
Tome 'y Principe se ha estado beneficiando de su moneda propia discrecio-
nal, que China se beneficiaria de tener més de 100 monedas, o que Texas se

10 Estas condiciones se relacionaban con a) el grado de rigidez de los precios y

costos internos; b) el grado de apertura a comercio internacional de bienesy servicios; c) e
grado de simetria de los shocks macroeconémicos en la economia nacional y en la economia
de los paises relacionados; d) el grado de diversificacion de las estructuras de produccion y
demanda internas; €) el grado de movilidad internacional de los factores de produccion; y f) el
grado de integracion fiscal asociado con transferencias presupuestarias (como sucede por
giemplo en un pais con estructura federal de gobierno). Por supuesto, la teoria no puede
definir ungrado preciso paracada uno de estos factoresy por lo tanto laevaluacién dela evidencia
empirica para determinar cuando se cumplen las condiciones es totalmente subjetiva.

11 Véase Larry Sjaastad, “Dollarization: How much benefit?, How much cost?’
(1999).

2 Willem H. Buiter, “The EMU and the NAMU: What is the case for North Ameri-
can Monetary Union?’ (1999), p. 16.
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habria beneficiado si en 1971 hubiera emitido € délar tejano. La teoria de
las éreas monetarias Optimas, en cualquiera de sus versiones, no me permi-
te sacar una conclusion tentativa, mucho menos definitiva, sobre cualquiera
de estas posibilidades!?.

No estoy en contra del conocimiento tedrico ni en contra de la
existencia de entes estatales con capacidad técnica para proveer un servicio
a la comunidad. Pero la creacion de estos entes tiene que fundarse en la
capacidad técnica para proveer el servicio, y esta capacidad no puede ba-
sarse Gnicamente en € conocimiento tedrico. Sin embargo, la ignorancia
sobre la eficacia de la politica monetaria nos impide juzgar a priori si la
autoridad discreciona de un banco central serd bien o mal utilizada. La
mentablemente la evaluacion del desempefio de los bancos centrales no es
un gjercicio simple porque en circunstancias normales deberian hacer poco
0 nada. Si se evaluara el desempefio del Banco Central de Chile en la
Ultima década, probablemente se concluiria que fue bueno cuando las con-
diciones macroecondmicas fueron favorables para reducir gradualmente la
inflacion y que fue malo cuando la demanda interna amenaz6 con generar
un fuerte déficit en la cuenta corriente de la balanza de pagos o cuando
tuvo que hacer frente a un shock externo.

Sin embargo, |os bancos centrales con autoridad monetaria discre-
cional siguen existiendo. Una explicacion de su sobrevivencia a pesar de
un récord tan discutible es el miedo a algin evento extraordinario que
requiera una intervencion estatal fuerte y rapida. A propdésito, en 1944,
Rall Prebisch planted este argumento en un documento a gobierno de la
Republica Dominicana parajustificar la creacion del Banco Central y aban-
donar el uso del délar americano como moneda de curso legal 4. Cuando se

13 En ¢ trabajo citado de Buiter se analizan las distintas condiciones para aplicar la
teoria de las &reas monetarias Gptimas a una posible unificacion monetaria entre Canada y
Estados Unidos. Buiter concluye que algunas condiciones son dificilmente verificablesy otras
son poco pertinentes al problema.

14 Aparentemente la RepUblica Dominicana es € Unico pais donde se instituy6 una
moneda extranjera (el délar americano) como moneda de curso legal y se prohibi6 la emision
de moneda nacional para impedir que el gobierno cobrara el impuesto inflacion. Esto ocurrio
en 1900, cuando la Asamblea Constituyente reacciond contra la emision inflacionaria de
moneda nacional que habia caracterizado la historia monetaria desde la Independencia y
aprob6 esas normas con rango constitucional. El délar fue la moneda de curso legal hasta
1947, cuando se abri6 el Banco Central y €l peso dominicano comenzé a circular a tipo de
cambio de un peso por délar. Laley inicia del Banco Central limitaba considerablemente la
emision sin respaldo de moneda extranjera, porque, siguiendo los consejos de Prebisch, Robert
Triffin y Henry Wallich, se pensaba que el banco sélo debia acomodar la demanda estacional
por crédito y que podia tener poder discrecional Unicamente en situaciones extremas. La
institucionalidad dominicana no fue sin embargo un obstaculo para que Trujillo, que habia
tomado el poder en 1931 y gobernd hasta su asesinato a fines de la década del 50, abusara del
Banco Central y usara las reservas internacionales para garantizar préstamos para sus negocios
privados.
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leen documentos de los afios 30 y 40, queda la impresién que esos bancos
centrales son un resultado de la Gran Depresion —instrumentos para no ser
utilizados en periodos normales, pero quizés efectivos cuando hay que
hacer frente a una emergencia, como, por ejemplo, un shock externo. En
todo caso, y aun si se probara que efectivamente existe un margen para que
un ente estatal provea liquidez en momentos criticos, mi punto es que
tenemos que seguir cuestionando el poder discrecional que se les ha dado a
los bancos centrales paraimpedir que se sigan cometiendo errores.

Preparando el camino paralaintegracion
en el sistema monetario internacional

Por Ultimo, me quiero referir a como se puede enfrentar € desafio
de acomodar el sistema monetario nacional a cambiante sistema monetario
internacional. Mi punto anterior sobre la capacidad técnica de los entes
estatales es valido a cualquier nivel de gobierno —subnacional, nacional e
internacional. No justifico ninguna organizacion gubernamental que no
pueda basarse en su capacidad técnica para proveer e servicio que esta
demandando la comunidad local, nacional o internacional.

La transformacion de las economias nacionales ha precipitado un
doble proceso de reduccion delos gobiernos nacionales. Por un lado, se han
generado fuerzas paratransferir la produccién de algunos bienesy servicios
publicos a gobiernos subnacionales —este proceso de descentralizacién ha
tenido lugar en muchos paises con variado éxito, pero puede anticiparse
gue continuara en forma paralela con la democratizacion de los sistemas de
gobierno. Por otro, se han generado fuerzas para transferir la produccion de
otros bienes y servicios publicos a entes internacionales —este proceso de
concentracion ha estado motivado por fuerzas econémicas, pero también
por una convergencia de ideas sobre los derechos individuales y 1os siste-
mas de gobierno. Los gobiernos nacionales tendrén que seguir ajustandose
a estas dos fuerzas, y €l gjuste necesariamente significara una reduccion de
los gobiernos nacionales.

Se ha vuelto lugar comun plantear si 1os gobiernos nacionales tienen
gue asumir pasivamente las consecuencias de esas fuerzas o si, por el
contrario, tienen que enfrentarse a ellas para supuestamente dominarlas.
Este planteo es equivocado porque subestima la fortaleza de esas tenden-
cias. Ningun pais se beneficiara de |os cambios que se estan produciendo si
su sistema de gobierno nacional no es capaz de acomodar esas fuerzas.
Dejando de lado la necesidad de que las instituciones legales nacionales
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también se acomoden a €llas, el cambio de las instituciones del gobierno
nacional tendrd que tomar en cuenta la conveniencia econémica de transfe-
rir responsabilidades a entes internacionales e incluso aceptar que otros
gobiernos nacionales provean bienes y servicios a resto del mundo. Este
mismo principio ha estado guiando la descentralizacion de funciones hacia
gobiernos subnacionales, es decir, la conveniencia econémica de que cier-
tos servicios por sus caracteristicas de bienes publicos locales sean provis-
tos por gobiernos provinciales o municipales.

En materia monetaria, la semejanza de las evoluciones del dinero y
de convenciones como € lenguaje ha sido muchas veces resaltada. Esta
semejanza se funda en los beneficios de la coordinacion de actividades que
claramente no debieran estar limitadas por las barreras artificiales de los
estados nacionales. Si nos preocuparamos sélo por estos beneficios, esta
claro que la responsabilidad por €l sistema monetario deberia transferirse a
un ente internacional (podria decirse que es similar a entregarle poder
discrecional sobre la lengua espafiola a la Real Academia Espafiola). Esta
semejanza se refiere a dinero como medio de pago, y por lo tanto no debe
extrafiar que se esté produciendo una convergencia internacional, por lo
menos en los estandares para el funcionamiento eficiente de los sistemas de
pagos.

Pero los bancos centrales cumplen también otras funciones. Su fun-
cion de prestamista de Ultima instancia de los bancos se destaca como
esencia a la estabilidad de los sistemas financieros. Aungue esta idea es
cuestionable, €l punto importante para nuestro propdsito es que esta fun-
cion se podria delegar a gobiernos subnacionales o instituciones internacio-
nales'®, La presuncion de que solo €l instituto emisor de moneda puede
cumplir apropiadamente esta funcion es infundada. Por gemplo, a pesar
gue no emite moneda, la autoridad monetaria de Hong Kong ha establecido
ventanillas de liquidez porque dispone de un fondo que excede largamente
el respaldo legal a la moneda local. También, las propuestas para trans-
formar el Fondo Monetario Internacional en prestamista de Ultimainstancia
para gobiernos nacionales muestran que no se necesita emitir dinero para

15 Estrictamente, la funcion de prestamista de Ultima instancia se refiere a todas las
ventanillas de |os bancos centrales para proveer liquidez alos bancos comerciaes. Esilusorio
calificar una de estas ventanillas como de Ultima instancia, aunque es cierto que las condicio-
nes de acceso a algunas ventanillas pueden ser lo suficientemente restrictivas como para que
s6lo en situaciones extremas un banco pueda acceder aella.

16 Ademés del respaldo legal a la moneda local, este fondo es el resultado de la
acumulacién de los superavit fiscales por un largo periodo de tiempo y, mas recientemente, de
la acumulacién de la contribucion sobre los pagos por concesion de tierra fiscal. La moneda
local es emitida por bancos privados que tienen que depositar moneda extranjeraen el fondo.
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cumplir esta funcion. Si hay una demanda privada por un prestamista de
Ultima instancia que conviene que sea satisfecha por un ente publico, pro-
bablemente un ente local puede ser mas efectivo que un ente naciona o
internacional. Si el sistema financiero naciona estuviera bien integrado, el
nivel naciona o local del ente publico podria hacer poca diferencia. Igual-
mente, si e sistema financiero estuviera bien integrado a nivel internacio-
nal, esto es, que si los mercados nacionales de crédito estuvieran hien
integrados entre si, podria no hacer diferencia s el prestamista de Ultima
instancia es un ente nacional o internacional. Cualquiera sea el nivel, para
que un ente estatal que no emite dinero pueda cumplir esta funcion se
requiere que tenga acceso a recursos liquidos, sea porque acumulé un fon-
do de activos liquidos (caso de Hong Kong) o porgque puede acceder fécil-
mente al crédito (caso del Fondo Monetario si se le autorizaraa cumplir esa
funcion).

Ademés del rol de prestamista de Ultima instancia, los bancos cen-
trales con autoridad discrecional tienen la funcion principal de regular la
demanda interna por bienes y serviciost’. Hoy dia esta funcién se cumple
principalmente a través de operaciones de mercado abierto para influir
directamente sobre algunas tasas de interés. Como en el caso de la funcion
de prestamista de Ultima instancia, esta funcién no requiere que e ente
publico sea emisor de moneda. En la medida en que un ente publico dis-
ponga de un fondo de estabilizacién del gasto publico o del gasto privado,
la funcién se puede asignar a la autoridad encargada de este fondo. El
problema principal eslamagnitud del fondo en relacion alos shocks que se
pretenden neutralizar, especialmente cuando €l gobierno en € pasado no
tuvo la capacidad de generar un superdvit para acumular tal fondo o cuando
se puede suponer que no tendrd la capacidad de generarlo en €l futuro y de
repagar la deuda que contraiga para mantener el nivel de gasto cuando €
ingreso disminuye.

Como en el caso de lafuncion de prestamista de Ultima instancia, la
asignacion de la funcién de regular la demanda interna a un nivel de go-
bierno depende del grado de integracion de los mercados de crédito (inclu-
yendo los mercados de préstamos y los mercados de bonos). Sin embargo,
y contrariamente a lo que sucede con la funcién de prestamista de dltima
instancia, se puede argumentar que cuanto mas local es e shock, menos

17 Intencionalmente he dejado de lado la discusion sobre la estabilidad de precios
como objetivo principal (o Unico) de los bancos centrales. Ningln banco central con autoridad
discreciona esta limitado a ese objetivo, independientemente de lo que digan las leyes y las
cartas organicas. Lo que importa es lo que los bancos centrales hacen con su poder discrecio-
nal sobre los instrumentos que las leyesy las cartas organicas les han entregado.
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atencion le prestara un gobierno de nivel mas alto. Este argumento es
vélido pero aplicable a otros shocks, la mayoria distintos de los que tienen
en cuenta los bancos centrales con autoridad discrecional. La generaliza-
cién de este argumento a un gran nimero de shocks locales que imponen
fuertes caidas en los ingresos locales (por ejemplo, un terremoto) hace
evidente que se trata de un problema fiscal de relaciones intergubernamen-
tales y no de un problema de autoridad monetaria. Si se acepta este argu-
mento, entonces € énfasis deberia ponerse en estas relaciones y en €l
disefio de programas eficaces para transferencias intergubernamental es.

La discusién anterior enfatiza el elemento fiscal implicito en las
funciones de prestamista de Ultima instancia y regulador de la demanda
interna. Por gjemplo, se puede argumentar que Hong Kong y China han
estado en una situacion fiscal confortable para hacer frente ala crisis asiéti-
ca®®, mientras que los gobiernos de otros paises han tenido que buscar
formas de movilizar recursos internos y externos para hacerlo. Si las expe-
riencias recientes de Hong Kong y Argentina se comparan sobre la base
solo de sus sistemas monetarios, se puede llegar a conclusiones equivoca-
das porque se estaria ignorando la gran diferencia en sus situaciones fisca-
les. Otro gjemplo de la importancia del elemento fiscal es € proceso de
unificacion monetaria de la Comunidad Europea que puso en evidencia la
necesidad de generar margenes de accion para la politica fisca a nivel
nacional para €l éxito del euro. Una vez que se reconoce este elemento
fiscal, esta claro que la discusion tiene que centrarse en los niveles de
gobierno que deben prestar estas funciones y en cémo los distintos niveles
pueden compartir 10s recursos necesarios para prestarlas.

La répida revisién anterior de las funciones de los bancos centrales
con autoridad discrecional muestra que —aun cuando se estuviera de
acuerdo en su necesidad— no hay argumentos econdémicos concluyentes
para que estos bancos sean entes a nivel nacional. Por supuesto, la decisiéon
sobre el nivel de gobierno no puede basarse solo en argumentos econdémi-
cos. Como lo ha mostrado la experiencia con €l euro y las propuestas y

18 Mientras que el gobierno local de Hong Kong ha acumulado un gran fondo de
activos liquidos que le permitiria cumplir con ambas funciones, el gobierno nacional de China
puede tener facil acceso ala gran masa de depositos en los bancos estatales. El primero es un
ejemplo del margen de flexibilidad de la politica fiscal cuando se han tenido excedentes por
décadas. El segundo es un gjemplo del margen de flexibilidad de la politica fiscal cuando un
gobierno puede endeudarse facilmente. Ambos casos son realmente excepcionales y ademas
confirman que la disponibilidad de estos mérgenes de flexibilidad de la politica fiscal es una
condicidn necesaria, pero no suficiente para que la politica fiscal sea un factor estabilizador de
la demanda interna. Esa disponibilidad es esencial, pero también lo es la capacidad para
utilizarla apropiadamente.
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discusiones sobre uniones monetarias, €l disefio de la institucionalidad mo-
netaria debe tomar en cuenta tanto el tema de la soberania nacional —por
lo menos, en el sentido de que las instituciones juridicas y de gobierno a
nivel nacional condicionan la eficacia de las instituciones regionales o in-
ternacionales— como €l problema de la responsabilidad de las instituciones
internacionales. Como lo ha sefialado Buiter en su comparacion de la unidn
monetaria europea y de una posible union monetaria entre Estados Unidos
y Canada, la primera es el resultado de un largo proceso de construccién de
instituciones juridicas y politicas regionales y de armonizacién de institu-
ciones nacionales, aungque esto no haya asegurado que las instituciones
monetarias de la unidn europea estén sujetas a control es apropiados'®.

En la proxima década, |as fuerzas que presionan para una reduccion
de los gobiernos nacionales se iran manifestando mas agudamente. Sera
responsabilidad de los sistemas de gobierno nacional, en particular de los
congresos y parlamentos, facilitar que el sistema monetario naciona se
acomode a la nueva realidad para beneficiarse de esas fuerzas, incluyendo
las reformas fiscales que sean necesarias para su efectividad. Por supuesto,
esto supone que el sistema de gobierno nacional es capaz de generar politi-
cas de largo plazo compatibles con el crecimiento econémico. Creo que
éste es € caso de Chile, pero mucho me lamento que por € momento no es
el caso de Argentina.

Conclusiéon

Como cualquier otra reforma de politicas e instituciones, una refor-
ma del sistema monetario chileno puede justificarse o por los pobres resul-
tados del sistema existente o por la necesidad de adaptarse a cambios en la
economia nacional e internacional. He supuesto que la primera situacion es
probable y he argumentado que la segunda es préacticamente inevitable. A
pesar de las dificultades para un andlisis concluyente, la evaluacion del
desempefio del Banco Central luego de la crisis econdmicay financiera de
1982-1983 es urgente porque podria justificar una reforma independiente-
mente de los desarrollos en el sistema monetario internacional. Si bien es
tentador suponer que ‘si no esta quebrado, no lo reparemos’, primero debe-
MOos estar seguros que no esta quebrado. La pregunta que todavia no tiene

19 Sobre la comparacion, véase la seccion 111 de la referencia ya citada. Sobre las
ingtituciones de la unién monetaria europea, véase Willem H. Buiter, “Alice in Euroland”, por
aparecer en Journal of Common Market Studies, 1999.
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una respuesta definitiva es si la institucionalidad monetaria que se generé
con las reformas de la Ultima década es capaz de mantener la estabilidad de
precios y de reducir el impacto de los shocks externos sobre la demanda
interna.

Mientras se aguarda esa respuesta que podria justificar una reforma
urgente, la atencion debe centrarse en las reformas necesarias para acomo-
dar el sistemanacional a sistemainternacional. Este gjuste tomara tiempo.
Las reformas requieren primero reconocer que la autoridad discrecional de
los bancos centrales no tiene una justificacion econdmica solida. El conoci-
miento técnico que puede justificarla o rechazarla ain esta Igjos de ser
concluyente. Este conocimiento tiene que ser la base de esa autoridad y no
es una simple cuestion de decir que € dinero no es neutral y los shocks de
politica monetaria tienen efectos macroecondmicos. El problema es tener €l
conocimiento especifico que permita gjercer la autoridad discrecional en
forma eficaz. Este es solo € primer paso, porque aun Si este conocimiento
especifico existiera, luego habria que asegurar que los procesos de decision
de la autoridad monetaria efectivamente tomen en cuenta ese conocimiento.
Si bien la independencia de los bancos centrales ha significado un avance
en esta direccién, en alguna medida también ha servido para que |los econo-
mistas transformados en banqueros centrales se aislen del resto del sistema
de gobierno e ignoren la evidencia que contradice sus conocimientos técni-
COs.

Ademas, una reforma orientada a acomodar €l sistema nacional al
sistema internacional debe tomar en cuenta las funciones especificas que se
piden a un banco central. Estas funciones pueden ser asignadas a distintos
entes publicos no necesariamente emisores de moneda, y estos entes pue-
den estar ubicados en distintos niveles de gobierno. La autoridad sobre los
estandares para los sistemas de pagos puede ser transferida a un ente publi-
co internacional, y otras funciones pueden ser cumplidas en forma conjunta
por entes publicos de distintos niveles. Asi, las funciones de prestamista de
Ultima instancia 'y de regulador de la demanda interna por bienesy servi-
cios podrian ser cumplidas por entes fiscales que tengan acceso a los recur-
sos liquidos necesarios para su cumplimiento efectivo y ser compartidas
por entes en los tres niveles de gobierno (internacional, nacional y local).
En otras palabras, estas funciones dejarian de ser responsabilidad exclusiva
de la autoridad monetaria'y se convertirian en responsabilidad compartida
de otros entes publicos.

En la proxima década €l sistema monetario chileno seguira evolu-
cionando, especialmente para acomodar |os cambios en e sistema interna-
cional. Es posible que los cambios sean lo suficientemente profundos y
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reflgien las ideas que he planteado en esta nota. Si asi fuera, €l peso chileno
desapareceria, pero si las nuevas instituciones son eficaces, nadie 1o extra-
faria.
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Desde mediados de la década de |os ochenta la economia chilena ha
experimentado importantes cambios estructurales, los que han con-
ducido a una mayor participacion privada en varios sectores reser-
vados tradicionalmente a Estado. Pero en el sector sanitario, a dife-
rencia de lo que ha ocurrido en otros ambitos, el proceso de
privatizacion se havisto dificultado por unafalta de consenso anivel
politico en que las regulaciones existentes pudiesen asegurar un
desempefio eficiente de los operadores privados. En este trabajo se
examina el marco regulatorio del sector desde una perspectiva insti-
tucional, afin de estimar en qué medida la actual estructura permite
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un proceso regulatorio libre de presiones de los distintos grupos de
interés. Después de presentar un marco conceptua para evauar la
importancia que tiene la autonomia de la agencia regulatoria, se
identifican los grupos de interés relevantes en el sector sanitario
chileno y sus potenciales canales de influencia. Los autores conclu-
yen que a pesar de las recientes reformas introducidas en la legisla-
cion, las que han incrementado el grado de autonomia del proceso
regulatorio, y del hecho de que existe una separacion formal entre
reguladores y prestadores, subsisten ciertos elementos que debilitan
la autonomia tales como el proceso de nominacion y remocion del
Superintendente, el papel que gerce el Ejecutivo en la puesta en
vigor de las tarifas reguladas y la dependencia e insuficiencia presu-
puestaria de la Superintendencia.

1. Introduccion

L aprovision de agua potable asi como la administracion de lared
sanitaria, al igual que otros servicios de utilidad publica, presentan caracte-
risticas tecnoldgicas que limitan las posibilidades de que los recursos eco-
nomicos se asignen eficientemente slo via el mercado. El agua es extraida
de fuentes subterraneas o superficiales, tratada con el fin de eliminar posi-
bles contaminantes naturales o sintéticos y distribuida a los consumidores
por medio de una red. El agua servida, por su parte, es recolectada por
medio de un sistema de alcantarillado para ser luego tratada ya sea para su
re-utilizacion o bien para ser desechada. Este proceso requiere de activos
fijos indivisibles que tienen una vida Util relativamente atay cuyos usos
alternativos son muy limitados o nulos, por lo que en gran medida son
inversiones de caracter hundido. Debido a estas caracteristicas, |a duplica-
cion delared fijade distribucién y acantarillado en general seriaineficien-
te, lo que genera condiciones de monopolio natural en el sector.

En ausencia de un marco regulatorio adecuado, la accion de una
empresa sanitaria con caracteristicas de monopolio natural le llevara a
adoptar planes de produccion y una politica de precios tendiente a maximi-
zar sus beneficios privados y que resultan en una sub-provisién del servicio
a precios mayores que los econdmicamente eficientes. Los beneficios so-
ciales potenciales que se pueden lograr forzando a monopolista a bajar su
precio eventualmente justifican la intervencion del Estado en cuanto a re-
gular lastarifasy la calidad del servicio de estas empresas.
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Las tarifas y la calidad del servicio, sin embargo, son sélo dos
aspectos del funcionamiento de una industria que requiere regulacion, ya
que los procesos de desregulacion y laincursion de privados en los sectores
de utilidad publica normalmente generan condiciones estructurales en los
mercados que requieren hacerse cargo de establecer la forma en que estas
empresas se interrelacionan y compiten. Estas reglas de interaccion entre
los diversos proveedores del sector requieren el establecimiento de dere-
chos y obligaciones para las distintas empresas en cuanto a acceso a los
activos compartidos, e acceso alos consumidores, 10s sistemas de interco-
nexion en red, €l establecimiento de precios de transferencia intrasectoria-
les, asi como las limitaciones a la integracion vertical y horizontal en la
industria. La naturaleza de este tipo de regulacién no tarifaria esta intima-
mente ligada a las caracteristicas tecnol égicas del sector, ya que son dichas
caracteristicas las que determinan la importancia que tienen estas reglas de
interaccion y comportamiento en el grado de competenciadel sector.

Laaccion reguladora del Estado no esta ausente de costos de disefio,
monitoreo y puesta en vigor, por lo que una politica regulatoria del sector
debe ser evaluada a la luz de su capacidad para alcanzar un incremento
neto en el bienestar de la sociedad. Esto implica no solo evaluar la conve-
niencia de regular, sino que también la eleccion de los instrumentos regula-
torios disponibles. En este trabajo se analizan los aspectos institucionales
de un sector que requiere regulacion tarifariay se enfatiza la conveniencia
de que exista un organismo auténomo que lleve a cabo la regulacion,
obviando el problema de la el eccidn de esquemas regul atorios alternativos.

2. Regulacién y autonomia

La aplicacién de un marco regulatorio puede llevarse a cabo por
medio de esgquemas institucionales alternativos, en particular, por medio de
organismos con dependencia funcional y financiera del gobierno central, o
por medio de organismos que actlian con autonomia funcional y presupues-
taria. La eleccion de lainstitucionalidad administrativa del marco regulato-
rio debe considerar las distintas alternativas en cuanto a su efectividad y
eficiencia en la consecucion de resultados social mente deseados. Las politi-
cas publicas que emanan de estos organismos gubernamentales no son
neutrales a los intereses ni de los agentes privados ni a los miembros del
poder Ejecutivo ni Legislativo. Cada uno de estos actores se ve afectado
por €l resultado de las medidas regulatorias, y por o tanto tienen incentivos
para gjercer presion sobre el proceso regulatorio con el objeto de maximi-
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zar los beneficios y minimizar los costos que impone un marco regulatorio
determinado®. En este contexto, la aplicacion administrativa de un marco
regulatorio por medio de una agencia gubernamental auténoma, con inde-
pendencia funcional y presupuestaria, presenta varias ventgjas que analiza-
mos a continuacion.

La autonomia de la agencia regulatoria facilita aislar al regulador de
presiones politicas por parte de grupos de interés, en particular, de otros
sectores del gobierno que puedan tener interés en la determinacion de las
tarifas. En muchos paises ha existido una tendencia a hacer politica social a
través de las tarifas de los servicios de utilidad publica. La provision de
agua potable constituye un servicio bésico que afecta el presupuesto fami-
liar de todos los grupos sociales y de manera particular de aquellos grupos
de menores ingresos. En este sentido, la provision de servicios de agua
potable a precios subsidiados puede transformarse en un instrumento de la
politica distributiva. Es asi que en el pasado existio un fuerte interés de los
gobiernos por seguir politicas de tarificacion del sector sanitario con crite-
rios politicos més que econémicos, lo que llevo a importantes distorsiones
en laasignacion de recursos en el sector?.

Cuando la accién regulatoria se lleva a cabo por medio de un orga-
nismo con dependencia del Ejecutivo, como puede ser una comision a
interior de una Secretaria de Estado, no solo se facilita la influencia del
gobierno en las decisiones de tarificacion, sino que también se dificulta la
evaluacion de su desempefio. Las Secretarias de Estado normal mente persi-
guen multiples objetivos, por lo que existe una suerte de produccién con-
junta de sus paliticas publicas, lo que dificulta la evaluacion de su desem-
pefio en materias regulatorias propiamente tales. Por g emplo, pudiera
existir una comision ministerial encargada de la fijacion de tarifas para el
sector regulado, pero a mismo tiempo encargarse del disefio de politicas de
desarrollo del sector, lo que eventualmente generaria incentivos a fijar
tarifas mayores con el objeto de permitir tasas de reinversién o moderniza-
cién del sector mas allé de lo socialmente conveniente. Por el contrario, la
existencia de una agencia regulatoria independiente y auténoma facilita la
asignacion de responsabilidades especificas y el proceso de control de ges-
tion y medicion de su desempefio. Un aspecto adicional que surge cuando
el organismo regulador tiene dependencia administrativa del Ejecutivo a

1 Esta es la premisa fundamental de las teorias econémicas de la regulacion cuyas
contribuciones seminales se asocian a los trabajos de Stigler (1971), Peltzman (1976) y Bec-
ker (1983).

2 De acuerdo a Morandé y Dofia (1996), hasta 1975 las tarifas del sector sanitario en
Chile no representaban més alla de un 5% de |os costos operacionales del servicio.
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través de un Ministerio por gemplo, es que su responsabilidad pasa a ser
politica mas que técnica por lo que los criterios para la determinacion de
tarifas pueden no ser motivados exclusivamente por criterios de eficiencia

La literatura sobre la economia politica de la regulacion ha recono-
cido explicitamente que la capacidad de los grupos de interés para influir
en la actividad regulatoria depende de manera crucial de que el proceso
regulatorio sea un proceso politico burocrético, es decir, que |os encargados
de tomar decisiones en el ambito publico estén sujetos a la presion electo-
ral. Desde esta perspectiva, la autonomia administrativa de la agencia
regulatoria, al generar un mayor grado de independencia del poder poalitico,
permite aislar en mayor medida el proceso regulatorio de las presiones de
los distintos grupos de interés capaces de influir en un resultado electoral.

Por Ultimo, la existencia de un organismo auténomo encargado de la
politica regulatoria es conveniente desde el punto de vista politico ya que
cuando la regulacion esta a cargo de una agencia auténoma es ésta la que
asume €l costo s surgen controversias en el proceso regulatorio, aislando
asi a Ejecutivo de los eventuales costos politicos de una confrontacion de
intereses entre distintos estamentos publicos y privados.

3. Autonomiay el marco regulatorio

Con €l objeto de que la autonomia de una agencia regulatoria sea
efectiva en la consecucién de politicas socialmente deseables, ésta debe ser
complementada por |la existencia de un marco regulatorio lo mas claro y
objetivo posible. Autonomia y marco regulatorio constituyen dos elemen-
tos complementarios en el disefio de un esquema de regulacion tarifario del
sector sanitario. En un esquema de autonomia administrativa €l marco re-
gulatorio cumple con una triple finalidad: i) acotar la discrecionalidad del
ente regulador; ii) establecer las reglas sobre las cuales |os privados puedan
tomar sus decisiones de inversion en el sector vy iii) facilitar la solucion de
controversias que se puedan generar en el proceso de tarificacion.

Si bien la autonomia administrativa del regulador presenta ventajas,
también presenta riesgos, ya que no se puede descartar la posibilidad de
que los personeros a cargo del proceso eventualmente capturen la agencia
regulatoria en funcién de sus propios intereses. La aplicacion de la politica
tarifaria depende, en Ultimo término, de las decisiones que tomen los res-
ponsables de la agencia regulatoria, siendo ellos los agentes en los cuales la

3 Esta premisa es la base de los model os de Peltzman (1976) y Becker (1983).

10-1-2000



170 ESTUDIOS PUBLICOS

sociedad ha delegado las decisiones de politica tarifaria a seguir para el
sector. La delegacion en una agencia de las decisiones de politica obedece
en parte a la necesidad de especializacion por parte de ésta en la recolec-
cién y procesamiento de informacion relevante para la aplicacion de la
politica tarifaria®. Es asi como existe una importante asimetria en la infor-
macién que manejan los burdcratas de la agencia a cargo de la regulacion
en relacién alas demas instancias publicas ante las cual es ésta debe respon-
der. Esta asimetria en la informacion genera un espacio para que los buré-
cratas a cargo de las agencias avancen, por medio de la politica tarifaria,
SUS propios intereses, 10s que pueden relacionarse a sus posibilidades eco-
némicas o bien a posibilidades laborales futuras en el sector regulado®. En
este sentido, un marco regulatorio claro y objetivo minimizala discreciona-
lidad de estos funcionarios a establecer de la maneralo més claray objeti-
va posible los criterios y procedimientos que han de considerarse en la
determinacion de las tarifas.

La existencia de este marco regulatorio que restringe la discreciona-
lidad también genera un mayor grado de confianza en el sector privado
interesado en participar como inversionista. Este Ultimo punto reviste espe-
cial importancia en un contexto en que €l pais avanza hacia una mayor
participacion privada en el sector sanitario. Las inversiones destinadas a las
actividades de procesamiento, distribucion, recoleccion y tratamiento de
aguas presentan un alto grado de especificidad, lo que se traduce en la
existencia de importantes cuasi-rentas susceptibles de ser expropiadas por
medio de la politica tarifaria. El valor de las inversiones privadas en €l
sector sanitario depende de manera fundamental de las “reglas del juego”
en materia tarifaria, y lafalta de claridad y transparencia en este aspecto se
traduce en un mayor grado de incertidumbre para los inversionistas, des-
alentandose lainversiéon y encareciéndose €l servicio.

Por dltimo, el marco regulatorio constituye la base sobre la cua se
deben resolver las controversias entre los distintos agentes involucrados en
el proceso regulatorio. Mientras mas claro sea este marco regulatorio no
sblo se acotan los espacios para la existencia de potenciales controversias,

4 Esta razon para delegar las decisiones ha sido ofrecida en un contexto mas general
por Spulber (1989).

5 Ladificultad de los organismos gubernamentales para evauar € desempefio de las
agencias independientes y la superioridad de informacién de estas Ultimas son la base del
modelo burocrético de Niskanen (1971). Las mismas razones que facilitan la expansién del
tamario de las agencias gubernamentales pueden ser vistas como vélidas para argumentar en la
capacidad de los burécratas para la implementacion de una politica tarifaria que sirve sus
propios intereses.
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sino que también se facilitay hace menos onerosa la mediacion de arbitros
0 de los tribunales de justicia en €l caso en que alguno de los interesados
consideren agraviados sus derechos en el proceso de fijacion tarifaria. Los
puntos anteriores son especia mente rel evantes en paises como Chile, don-
de el sistema judicial esta sobrecargado de trabajo y no existe una tradi-
cion, a diferencia de EE.UU., por gjemplo, en donde los jueces resuelven
en materias de carécter eminentemente técnico.

Si bien el marco regulatorio es un elemento complementario impor-
tante para una autonomia efectiva, especialmente en lo que se refiere a
proceso de fijacion de tarifas, hay que tener en consideracion que, tal como
se planted mas arriba, éste es tan slo uno de los aspectos de la regulacion a
considerar. Cuando se piensa en el problema de definir reglas de interac-
cion y comportamiento por parte de las empresas en un sector regulado,
donde los aspectos tecnol 6gicos son importantes, cualquier marco regul ato-
rio es insuficiente, ya que en un sector en constante cambio tecnolégico la
regulacion necesita ser flexible para acomodar las diferentes situaciones
gue se van produciendo y para las cuales no hay mayor historia. El regula-
dor necesita pronunciarse y tomar decisiones sobre situaciones que no estan
contempladas en €l marco regulatorio. La velocidad del avance tecnol 6gico
hace que la regulacion escrita quede obsoleta muy répidamente. El marco
regulatorio es superado por los eventos y en consecuencia, mientras mayor
el grado de avance tecnol 6gico méas incompletos son los contratos de regu-
lacion y mayores son |os méargenes de discrecionalidad para el regulador y
por lo tanto mayor es el riesgo de captura.

4. Gruposdeinterésy canales deinfluencia

Las agencias gubernamentales, aun cuando sean auténomas, suelen
tener una doble dependencia del poder politico. Por un lado, forman parte
del Ejecutivo y sus responsables suelen ser designados por este, a veces
con algun tipo de anuencia por parte del Poder Legislativo. Por otro lado,
los presupuestos para la operacion de estas agencias dependen en forma
crucial de lalabor legidlativa. En este sentido, las agencias gubernamenta-
les pueden ser capturadas por los intereses ya sea de la legislatura que
provee el financiamiento, o por €l Ejecutivo que nombra a los responsables
de las mismas.

Ladesignacion y remocion arbitraria de los responsables de la agen-
ciaregulatoria por parte del Ejecutivo le restan autonomia a proceso regu-
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latorio y se constituyen en un canal efectivo de influencia en el proceso de
fijacion de tarifas. Cuando los personeros a cargo pueden ser facilmente
removidos de sus funciones por parte del Ejecutivo existe una mayor pro-
babilidad de que los intereses de este Ultimo afecten en mayor medida el
resultado final del proceso tarifario. De igual forma, cuando las agencias
regulatorias autbnomas no cuentan con presupuestos propios, y su financia-
miento no esta regido por reglas preestablecidas con claridad y objetividad,
existe un importante canal de influencia de las comisiones legislativas que
asignan el presupuesto publico poniéndose en riesgo su autonomia efectiva.

En el caso del sector sanitario chileno, los operadores més importan-
tes corresponden a empresas publicas, que coexisten con un sector privado
de menor tamafio e importancia. Esta dualidad en |la propiedad de las em-
presas sanitarias cobra importancia a la luz de los incentivos que pudieran
tener sectores del gobierno parainfluenciar el proceso de fijacion de tarifas.
Las presiones para influenciar el proceso tarifario por parte del gobierno
pueden ir en dos direcciones contrapuestas. Por un lado, tarifas mas eleva-
das dan mayor holgura para una operacion rentable o exentas de déficit de
estas empresas, |0 que minimiza el riesgo de que, ante eventos exdgenos o
posibles ineficiencias en las empresas, se generen presiones sobre el presu-
puesto publico, o, en un contexto en el cual se desea avanzar hacia una
privatizacion del sector en manos del Estado, permiten hacer mas atractiva
su engjenacion para los potenciales inversionistas. Por otro lado, el hecho
de que la propiedad de las empresas sanitarias sea mayoritariamente publi-
cafacilita que e gobierno quiera seguir una politica redistributiva indirecta
por medio del establecimiento de tarifas menores a las necesarias para una
operacion no deficitaria. En este caso se aceptaria que las empresas publi-
cas experimentaran déficits, pero se pondria en riesgo la supervivencia de
los operadores privados del sector.

Las politicas publicas en general, y el proceso de fijacion de tarifas
en particular, pueden ser facilmente capturados por un grupo de interés
relativamente pequefio y organizado dentro de la sociedad, e imponer sus
intereses por sobre los de un grupo relativamente amplio con intereses
contrapuestos en € ambito de la politica tarifaria. La asimetria en los
beneficios y costos de gercer presion sobre el regulador llevo a Stigler
(1971) ala conclusion de que la regulacion obedecia principalmente a los
intereses empresariales del sector regulado®. Desde esta perspectiva, uno de

6 Stigler (1971) ofrece evidencia empirica para su argumento. Otros estudios que
entregan evidencia al respecto son: Shepherd (1978), Paul (1982), y Ulrich, Furtan y Schmitz
(2987).
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los grupos de interés mas importantes en el proceso de regulacion tarifario
del sector sanitario corresponde a los empresarios que operan en el sector,
los que pueden derivar beneficios potencialmente relevantes si gjercen pre-
sién sobre el regulador paralograr tarifas més elevadas’.

Si bien los considerables beneficios potenciales y relativamente ba-
jos costos de accidn colectiva de los regulados les lleva a intentar influir la
politica tarifaria, no hay que perder de vista que las decisiones de politica
publica se determinan por medio de un arbitraje de intereses, ya que para
un gobierno es importante maximizar su apoyo politico para mantener su
calidad de tal®. Por lo tanto, es posible conjeturar que la politica tarifaria no
sblo responde a los intereses de los grupos de interés organizados en la
sociedad, como son el sector regulado, sino que también considera los
intereses de grupos de interés relativamente grandes y difusos, como son
los consumidores, y que afectan las posibilidades electorales por medio de
su voto®. En este sentido, los consumidores también pueden influir e pro-
ceso defijacion tarifaria.

La capacidad de los consumidores para gjercer presion sobre el pro-
ceso regulatorio se ve en parte coartada por |os altos costos de organizacion
y accién colectiva. Sin embargo, tanto la organizacién politica por medio
delos gobiernos locales asi como la existencia de asociaciones de consumi-
dores actGian como instancias de coordinacion de estos intereses'?. En el
caso del sector sanitario, no existen actualmente asociaciones de consumi-
dores organizados que defiendan sus intereses de manera corporativa. No
obstante, durante el verano de hace dos afios, la escasez de recursos hidri-
cos, que llevo a parcia desabastecimiento de un sector de la poblacion de
Santiago, motivé la accion judicial de los municipios en contra del provee-
dor de servicios sanitarios local y de la Superintendencia de Servicios
Sanitarios para exigir compensaciones por la mala calidad del servicio. De

7 Este tipo de préctica ha quedado de manifiesto durante en algunos procesos de
fijacion tarifaria en el sector eléctrico en el que se ha podido constatar una fuerte presion del
sector regulado por influir el proceso por medio de una activa participacion en los medios de
opinién publica

8 El reconocimiento de que e proceso regulatorio obedece a un proceso politico
burocrético donde se arbitran los intereses de distintos grupos de interés corresponde al trabajo
seminal de Peltzman (1976) y que ha sido extendido en el trabajo de Becker (1983)

9 Leffler (1978), Keeler (1984), Primaux et al. (1984), y Becker (1986) presentan
evidencia consistente con laidea de que tanto los intereses de empresarios como de consumi-
dores han sido considerados en el resultado de |os procesos regulatorios de otros paises.

10 Un gjemplo de la accidn de grupos de consumidores organizados es la accion que
desarrollaron los vecinos del sector del Cajon del Maipo para oponerse a la instalacion de un
gasoducto en su area.
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esta forma, 1os municipios se han constituido en un instrumento que facilita
la accion colectiva de los consumidores del sector sanitario y ha permitido
coordinar los intereses de este grupo.

5. Aspectosinstitucionales y autonomia
5.1 Objetivos de la SSS

De acuerdo a la legislacion vigente los objetivos primarios de la
SSS son: 1) laregulacién de las tarifas (como organismo técnico a cargo de
los estudios para su determinacion) y 2) la fiscalizacién del sector, en lo
gue se refiere alas labores de | os prestadores de servicios, el cumplimiento
de las normas relativas a servicios sanitarios y € mangjo de los residuos
liquidos industriales. Especificamente, las funciones que le corresponden
son: i) estudio, proposicion y control de cumplimiento de normas técnicas
(disefio, construccion y explotacion); ii) control tarifario (cdlculo y evalua-
cién y consideracion de las observaciones de los prestadores acerca de
valores calculados); iii) aplicacion del régimen de concesiones; iv) control
de residuos industriales; v) aplicacion de sanciones; vi) asesoria juridica'y
vii) con la reforma recientemente aprobada se introdujo explicitamente la
responsabilidad de la Superintendencia en la proteccion de los usuarios y
no solo en lafiscalizacion de los prestadores.

5.2 Aspectos administrativos, presupuestariosy financieros

La SSS esta a cargo de un Superintendente que es de libre nombra-
miento y remocion del Presidente de la Republica. La ley no establece €l
tiempo de permanencia en el cargo pero si se introdujeron en las reformas
recientemente aprobadas, restricciones e incompatibilidades funcionarias
entre altos personeros de la Superintendencia y actividades o servicios
prestados en el sector privado, asi como restricciones para €l uso de infor-
macién reservada por parte de funcionarios de la autoridad reguladora
mientras estén en gjercicio del cargo y hasta 3 meses después de haber
dejado el cargot™.

11 El marco legal del sector sanitario fue modificado en enero de 1998. Se introduje-
ron reformas alaLey de Tarifas, alaLey General de Servicios Sanitariosy laLey que cred la
Superintendencia de Servicios Sanitarios.
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También se introducen modificaciones alaLey de la SSS orientadas
a reducir € nivel de centralizacion del ente regulador, y a fortalecerlo
frente a incremento de la actividad privada que se pretende para el sector.
Especificamente se incluy6 la posibilidad de que la Superintendencia esta-
blezca oficinas regionales y se otorgaron a Superintendente facultades para
definir autdnomamente materias de organizacion internade la SSS.

El patrimonio de la Superintendencia esta formado por los bienes
que tiene a su hombre y los recursos que se le asignen en el Presupuesto
Nacional. No cuenta con recursos asociados a la prestacion de servicios, ya
gue éstos provienen enteramente del presupuesto. Por otra parte, todas las
multas son a beneficio fiscal. En materia de planta, la Ley autoriza un
maximo de 142 funcionarios para 1998. Para efectos de las asignaciones
presupuestarias y las remuneraciones de los funcionarios, la SSS se consi-
dera unainstitucion fiscalizadora con lo cual tiene derecho a bonificaciones
y asignaciones reservadas por Ley para este tipo de instituciones 'y que los
sitlian por sobre el resto de la administracion publica.

5.3 Determinacion de tareas en €l proceso
regulatorio del sector sanitario

Ademas de las prestadoras del servicio y la SSS, la estructura del
sector involucra directamente al Ministerio de Economia (en lo que se
refiere alafijacion de tarifas) y al MOP (responsable de la administracion
del recurso hidrico a través de la Direccion General de Aguas (DGA) y a
otorgamiento de concesiones). Las concesiones son otorgadas por tiempo
indefinido, mediante un decreto del MOP que se expide en base a la consi-
deracién de un informe de la SSS. La normativa técnica queda incorporada
en el contrato de concesiéon y el incumplimiento de las normas constituye
un incumplimiento de contrato que puede ser sancionado por la Superinten-
dencia. En la Reforma recientemente aprobada se aumentaron sustancial-
mente las sanciones aplicadas a las empresas prestadoras por incumpli-
miento de sus obligaciones como concesionario.

El régimen de subsidios a la demanda para los consumidores de
bajos ingresos es administrado por las municipalidades, las que seleccionan
a los postulantes y se encargan de pagar la parte de la factura que corres-
ponde a subsidio. En 1995, la aplicacién de los subsidios generd un costo
correspondiente al 5,2% del total facturado por las empresas 'y beneficia al
17% de los usuarios.
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5.4 Marco regulatorio paralafijacion de tarifas

La tarificacion se hace a costo marginal, para lo cual se simula una
Empresa Modelo'? (EM) con € fin de no traspasar ineficiencias a los
usuarios. Las tarifas deben permitirle ala empresa modelo cubrir costos de
operacién y mantenimiento, financiar su desarrollo y obtener una minima
rentabilidad sobre activos del 7%. La Ley permite ademés una revision
periodica de las tarifas para incorporar € mejoramiento en la eficiencia que
las empresas logren en ese periodo y su traspaso paulatino alos clientes. La
SSS puede fijar tarifas maximas con unavigencia de 5 afios.

El proceso de célculo tarifario define e sistema con base en los
costos incremental es de desarrollo, en el &mbito de laEM, para cada una de
las etapas de los sistemas de agua potable y acantarillado con los gjustes
correspondientes para obtener tarifas eficientes de autofinanciamiento. La
rentabilidad se asegura para un nivel de funcionamiento eficiente represen-
tado por la empresa modelo.

Las etapas que se consideran para los sistemas de agua potable y
alcantarillado en la determinacion de los costos de inversion, operacion y
mantencion que implica la prestacion de los servicios son las siguientes:
abastecimiento de agua potable (produccién y distribucion), disposicion de
aguas servidas (recoleccion y disposicion). Cada una de estas etapas invo-
lucra costos de capacidad (asociados a la demanda méxima), costos de
volumen (proporcionales al servicio) y costos fijos (independientes del ni-
vel de servicio).

Las modificaciones introducidas al marco regulatorio tienden a au-
mentar latransparenciay objetividad en el calculo de lastarifasy darle més
atribuciones a ente regulador. En particular, se smplifico el método de
fijacion de latasa de costo de capital, insumo basico en lafijacion tarifaria.

En lo que se refiere a la estructura tarifaria, la legislacion actual
contempla que la Superintendencia realizara los estudios para determinar-
las, considerando los costos indispensables para producir y distribuir agua
potable y para recolectar y disponer aguas servidas. Los prestadores, utili-
zando las mismas bases de los estudios de la SSS, elaboran sus propios
estudios. Ambos estudios, € del prestador y el de la SSS, se ponen en
conocimiento mutuo de manera simultanea. Si no hay discrepancias entre
los resultados de ambos estudios, se fijan las tarifas derivadas del estudio

12 Empresa prestadora de servicios sanitarios disefiada con el objeto de proporcionar
eficientemente los servicios sanitarios requeridos por la poblacién, considerando la normativa
y la reglamentacion vigente y cuya operacion se enmarca sobre |as restricciones geogréficas,
demogréficas y tecnol gicas existentes.
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delaSSS. Si hay discrepancias, el prestador tiene un plazo para manifestar-
las acompafiando los antecedentes que las fundamenten. Si no se llega a
acuerdo, el caso se somete a andlisis de una comision de expertos, com-
puesta por tres miembros. Uno elegido por la Superintendencia, otro por la
empresa prestadora y un tercero de comun acuerdo, que preside la comi-
sién. La comision de expertos deberd pronunciarse sobre cada uno de los
pardmetros en que exista discrepancia optando de manera fundada por uno
de los dos valores, no pudiendo adoptar soluciones intermedias. La deci-
sién de esta comision es definitiva y obligatoria para ambas partes. La
propuesta con las tarifas y un esquema acordado con las operadoras se
enviaa Ministerio de Economia, éste a su vez emite sus comentarios y una
aprobacion final para proceder ala publicacion oficial de lastarifas.

Respecto a otras materias regulatorias, la SSS tiene poder de deci-
sién en lo que se refiere a su funcién de fiscalizacion. Sus resoluciones no
son objeto de revisién por parte de ninguna otra instancia. Cualquier recla-
mo debe hacerse por laviajudicial.

6. Evaluacion dela autonomia dela SSS
6.1 Marco ingtitucional y autonomia

La evaluacion del grado de autonomia de la SSS se ve dificultada
por el hecho de que la mayor parte de las empresas proveedoras del servi-
€io son publicas, 1o que hace que cualquier falta de autonomia de la agencia
regulatoria en relacion a gobierno sea en gran medida asintomatica, en el
sentido que no se manifiesta en conflictos abiertos entre la autoridad regu-
latoria 'y los proveedores del servicio. En efecto, si la mayor parte de los
proveedores del servicio fueran empresas privadas, cualquier injerencia del
Ejecutivo que significara una merma en los intereses de los regulados se
haria evidente por los incentivos que tienen estos Ultimos de denunciar y
exigir un proceso de fijacién de tarifas acorde a lo establecido en e marco
regulatorio que rige a sector. No obstante, dada la dependencia del Ejecuti-
vo de los proveedores del servicio y e organismo regulador, se facilita la
injerencia que pudieratener el gobierno en el proceso regulatorio, al tiempo
gue se minimiza €l incentivo para las empresas reguladas de entrar en
controversias con el regulador. Lo anterior no significa que el hecho de que
la mayor parte de los proveedores sean empresas publicas por definicion le
reste autonomia a la agencia regulatoria, sino que es un factor que facilita
lainjerenciadel gobierno en el proceso regulatorio y que dificulta el proce-
so de evaluacion de la autonomia.
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A pesar de la caracteristica peculiar del sector sanitario chileno,
donde existe un sector de proveedores mayoritariamente publico, existe un
factor institucional importante en términos de la autonomia: la separacion
entre regulador y prestador. El marco legal vigente para el sector a distin-
guir la accion reguladora de la prestacion en materia sanitaria contiene un
elemento esencial de autonomia, al menos formal, y que se estima conve-
niente para el desarrollo de una politica tarifaria eficiente y una consecuen-
teincursion del sector privado.

Otro aspecto que refleja la existencia de un cierto grado de autono-
mia en el proceso de regulacion en el sector sanitario chileno es que, a
pesar de la naturaleza publica de los operadores més importantes, han
existido controversias en los procesos de determinaciéon de tarifas entre
estos prestadores publicos y la autoridad regulatoria. Los episodios de la
ultimafijacion de tarifas de ESVAL y de EMOS reflgjan un cierto grado de
independencia de la SSS en relacion a los intereses de los regulados. No
obstante lo anterior, cabe destacar que la experiencia regulatoria de los
ultimos afios ha mostrado que el mayor grado de controversias suscitado en
los episodios de fijacion tarifaria estuvo asociado con aquellos en los cua-
les la empresa regulada ha sido privada. Incluso en € caso de la empresa
publica ESVAL, las negociaciones tarifarias fueron lideradas por un opera-
dor privado que compartia parte de la concesion con ESVAL. Si bien la
evidencia empirica casuistica que indica que también hubo controversias
entre la SSS 'y empresas publicas no permite un juicio robusto en relacion
al grado de autonomia efectiva de la SSS, constituye un indicio positivo en
esta direccion.

No obstante lo anterior, existen otros aspectos institucionales del
marco regulatorio del sector que dificultan, o ponen en riesgo, un mayor
grado de autonomia. Un primer hecho negativo para la autonomia de la
accion regulatoria es la dependencia directa y la posibilidad de remocién
discrecional del Superintendente por parte del Ejecutivo. Seria més conve-
niente para una gestion autonoma que el Superintendente fuera designado
por € Ejecutivo con cierta anuencia de otros estamentos publicos, como
por gemplo la legislatura y que e nombramiento del Superintendente se
efectuara por un plazo predeterminado, sin que exista la posibilidad discre-
ciona del Ejecutivo para removerlo de su cargo. Si bien esta dependencia
funcional del Superintendente constituye un riesgo a la autonomia, cabe
destacar que no se ha observado una alta rotacién en el cargo, incluso en
los periodos de conflicto entre la SSS'y la empresa estatal. El personero a
cargo de la SSS anterior ala actual administracién se mantuvo en su cargo
durante seis aflos y medio y el cambio de gobierno en el afio 1993, a pesar
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de que fue acompafiado de cambios en los puestos claves de los Ministe-
rios, no significd un cambio en la direccion maximadel organismo.

Otro aspecto que pone en riesgo la autonomia de la SSS es lo
limitado de las clausulas de incompatibilidad para el gercicio de cargos
gjecutivos en la SSS. Ello facilita la accién de los regulados para gjercer
presion sobre € regulador, ya que siempre existe la posibilidad de que las
personas directamente involucradas en los procesos de fijacion tarifaria
vean influidas sus decisiones por las perspectivas laborales futuras en el
sector regulado. Este aspecto, que si bien hoy puede no ser muy relevante
al ser las empresas sanitarias mayoritariamente publicas, puede constituirse
en un riesgo potencialmente importante a medida que los prestadores de
servicios en el sector se vayan privatizando y las remuneraciones a las que
eventualmente se puede acceder sean mayores. En este sentido, la reforma
legal introdujo restricciones e incompatibilidades para €l gercicio de car-
gos gjecutivos en la SSS que van en la direccién correcta, por cuanto al
restringir las posibilidades de que los altos personeros presten servicios en
el sector regulado durante y con posterioridad a desempefio de sus cargos
disminuye la posibilidad de estos UGltimos para ejercer presion sobre €l
proceso regulatorio. Sin embargo, el periodo de tres meses fijado por la
Ley durante el cua los personeros no pueden aceptar cargos en €l sector
regulado después de haber dejado sus cargos en la SSS parece bastante
poco restrictivo.

Si bien la SSS tiene la responsabilidad de elaborar la propuesta
tarifaria en cuanto a sus aspectos técnicos y operativos, corresponde al
Ministerio de Economia su aprobacion final. Esto implica que la decision
final sobre la estructura tarifaria que regira para el sector radica en un
organismo centralizado del Ejecutivo, 1o que resta autonomia a la accion
regulatoria de la SSS. En el proceso de fijacion de tarifas el Ministerio de
Economia se constituye en juez y parte. Por un lado, es el encargado de la
aprobacion definitiva de las tarifas y, por otro, es el responsable final por €l
desempefio de las empresas publicas que prestan el servicio. Es asi como €l
esfuerzo por separar la funcion reguladoray prestadora se ve limitado por
esta dualidad de funciones del Ministerio de Economia, 1o que pone en
peligro la autonomia efectiva del proceso de fijacion de tarifas. Si €l Minis-
terio de Economia debe velar por € desempefio y financiamiento del sector
sanitario publico y ala vez aprobar las tarifas, existen incentivos para que
estas Ultimas sean funcionales a los objetivos de sanidad financiera del
sector. Este aspecto cobra especial importancia en un contexto en el cual se
pretende una mayor participacion privada en el sector sanitario, ya que €l
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valor al cual se pueden engjenar las empresas que actualmente estan en
manos del Estado depende directamente del esquematarifario vigente.

El marco legal que rige el sector sanitario chileno contempla un
subsidio destinado a garantizar €l acceso al servicio alos sectores urbanos
de bgjos ingresos. Si bien esta medida puede ser valorada desde el punto de
vista redistributivo, introduce algunas distorsiones en el ambito de la auto-
nomia. Si se quiere mantener el nivel de acceso a servicio de los sectores
maés pobres, tarifas mayores requieren un subsidio mayor. Por lo tanto, la
fijacion de tarifas implica presiones sobre €l proceso de asignacion presu-
puestario que se realiza en forma conjunta entre el Ejecutivo y la Legislatu-
ra, los que pueden buscar influir el proceso tarifario por medio del Ministe-
rio de Economia o la asignacion presupuestaria de la SSS por parte del
Ministerio de Hacienda.

En el caso chileno ha existido una fuerte preocupacion a nivel del
Ejecutivo por e impacto socia delapolitica tarifaria del sector. No obstan-
te, esta preocupacion no se ha traducido en presiones sobre la SSS tendien-
tes amodificar las tarifas maximas fijadas para el sector, sino que mas bien
se ha optado por negociar directamente con los prestadores publicos la
fijacion de tarifas menores a las maximas fijadas por la SSS para aquellos
sectores de menores ingresos. Cabe destacar que esta manera de compatibi-
lizar la autonomia de la SSS con objetivos sociales ha sido posible gracias
a que actualmente los prestadores méas importantes son empresas publicas
con dependencia de CORFO, pero que en el futuro, en un contexto en que
los prestadores sean empresas privadas, esta via de accion es extremada-
mente limitada, o que hace méas importante la dependencia de la SSS del
Ministerio de Economia para |la puesta en vigor de las tarifas fijadas como
un potencial canal de influencia del Ejecutivo y que pone en riesgo la
autonomia de la entidad reguladora.

Una de las funciones de la SSS es velar por la calidad del servicio
gue ofrecen los prestadores, y en particular de velar por que |os operadores
del sector cumplan con planes de inversiones que aseguren la provision del
servicio. Producto de condiciones hidroldgicas adversas, durante los Ulti-
mos afios han quedado en evidencia serias deficiencias tanto en empresas
del sector privado como del sector publico, las que a parecer no han
efectuado las inversiones necesarias para asegurar la calidad del servicio.
Si bien esta falta de control de la SSS en e cumplimiento de los planes de
inversion por parte de las empresas del sector puede tener distintos orige-
nes, no es posible descartar que, en parte, sea producto de una fata de
autonomia en su accién regulatoria. EI cumplimiento de los estandares de
calidad requiere de una importante inversién de recursos, lo que puede
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significar un gran esfuerzo financiero por parte de las empresas publicas
del sector. En este sentido la puesta en vigor de la regulacion implica un
esfuerzo presupuestario del sector publico e incentivos para que éste bus-
que restringir la accion reguladora de la SSS. Una vez que se harelgjado el
control de inversiones en las empresas publicas que operan en el sector se
hace dificil suimposicion alos operadores del sector privado que es mino-
ritario.

Las limitaciones a la autonomia analizadas previamente estan ma-
yormente asociadas al disefio institucional de la agencia regulatoria. Sin
embargo, las principales limitantes para una autonomia efectiva de la SSS
tiene que ver con que el marco regulatorio que rige el proceso de fijacion
de tarifas no es lo suficientemente claro y existe unainsuficiencia de recur-
sos para un mejor desempefio de la SSS.

Tal como se discutié anteriormente, €l marco regulatorio que deter-
mina el proceso de fijacion de tarifas es un elemento complementario a la
autonomia, y su objetividad y claridad contribuyen a la eficiencia del pro-
ceso regulatorio. En los dltimos episodios de fijacion de tarifas ha quedado
de manifiesto que bajo € marco regulatorio que estaba vigente, existia
espacio para un nimero importante de discrepancias entre regulador y re-
gulado, alin en aspectos estrictamente técnicos. Las discrepancias se debian
en parte a que e marco regulatorio no era lo suficientemente claro en
relacién a los pardmetros que se deben considerar a la hora de determinar
las tarifas maximas para el sector. Los pardmetros técnicos que tienen una
dta incidencia en la tarifa final no se hacian explicitos con antelacién al
proceso, por lo que existia un espacio importante para la discrepancia entre
el regulador y el sector regulado.

La experiencia indica que en la etapa de arbitraje ha habido una
suerte de negociacion directa entre el sector regulado, principamente el
sector privado, y la SSS, habiendo sido éste el canal potencialmente mas
importante de influencia de las empresas reguladas en la determinacién de
las tarifas. Por la via de negociar los parametros més relevantes en la
determinacién de la tarifa final, como son el precio de agua cruday latasa
de costo del capital, las empresas reguladas han logrado que, en todos los
procesos de fijacion de tarifas que se han llevado a cabo, la tarifa finalmen-
te publicada supere a aquella determinada inicialmente por la SSS. No
obstante lo anterior, dada la institucionalidad del proceso de fijacion de
tarifas en el sector sanitario, no es posible concluir de este hecho que las
tarifas maximas establecidas finalmente por la SSS impliquen un retorno
sobrenormal paralas empresas reguladas.

Las reformas recientes a la legislacion del sector sanitario y en
especial alalLey de Tarifas se han hecho cargo en parte de estos problemas
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al intentar reducir los espacios para las discrepancias y acotar 1os temas de
discusion, pero aun no ha habido fijaciones tarifarias basadas en el nuevo
marco legal que permitan evaluar si 1os cambios contribuyeron favorable-
mente en estos aspectos.

En efecto, de acuerdo a nuevo marco legal, tanto la SSS como los
prestadores realizarén sus propios estudios en forma simultanea utilizando
las mismas bases que han sido previamente acordadas. Esto disminuye la
influenciadel sector regulado en el proceso regulatorio y acotalos términos
de las discusiones y posibles discrepancias. Como ademés se elimina la
posibilidad de soluciones intermedias en el caso de controversias, se redu-
cen los incentivos para que existan divergencias en las posiciones del regu-
lador y el regulado.

En las bases para los estudios, que se acuerdan con los prestadores,
se define una serie de temas que han sido conflictivos en las fijaciones
anteriores realizadas con el antiguo marco legal. Ahora deberd quedar de-
terminada previamente la metodologia para el caculo de la Tasa de Costo
de Capital y la Metodologia para el célculo del Vaor del Agua Cruda.
También deberan quedar definidos explicitamente algunos parametros téc-
nicos como los Niveles de Calidad de Servicio, que antes estaban implici-
tos en los célculos tarifarios. También quedan definidos en las bases los
criterios para las proyecciones de demanda, la definicion de los sistemas
sanitarios a ser tarificados, os criterios de pérdidas eficientes para la em-
presa modelo y se acuerdan las fuentes de informacion que pueden ser
utilizadas. Con este mayor detalle definido en las bases se logra una mayor
claridad sobre pardmetros y variables que tienen unafuerte incidenciaen la
determinacion de las tarifas maximas, 1o que disminuye la presion sobre la
SSS que enfrenta serias restricciones de recursos, sobre todo si se considera
que la determinacion de tarifas se lleva a cabo a nivel de cada sistema
sanitario. Con €llo, la unidad encargada de la fijacion de tarifas para €
sector puede centrarse en supervisar los estudios técnicos propios del pro-
ceso tarifario y en las discusiones, que de todos modos van a surgir con los
prestadores, respecto a valorizaciones de costos para alimentar la empresa
modelo.

7. Conclusion
La autonomia es un elemento de importancia para la existencia de
un proceso regulatorio que se traduzca en un incremento en el bienestar

social. La autonomia de la agencia reguladora facilita aislar el proceso
regulatorio de presiones de grupos de interés organizados. En particular, la
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autonomia limita la capacidad de presion de sectores del gobierno y del
sector regulado que se pueden ver afectados por la accion reguladora, y que
por lo tanto tienen incentivos para ejercer presion sobre ella.

Si bien en & sector sanitario chileno existe un factor institucional
importante y fundamental en términos de la autonomia —la separacion de
funciones entre regulador y prestador—, subsisten en el actual disefio insti-
tucional de la SSS algunos elementos que ponen en riesgo su autonomia.

El nombramiento directo del Superintendente por parte del Ejecuti-
vo con discrecionalidad para removerlo del cargo constituye un elemento
de dependencia que limita una autonomia efectiva de la agencia regulato-
ria. En este sentido, es conveniente introducir modificaciones a sistema de
nombramiento y remocion del Superintendente de Servicios Sanitarios. Es-
pecificamente, se propone que el maximo responsable de la SSS sea nom-
brado a instancia del Ejecutivo pero con una participacion activa del Poder
Legidlativo, y que su permanencia en el cargo sea por un plazo fijo prede-
terminado. Bagjo la modalidad propuesta, €l Presidente podria nombrar a
candidato a cargo de Superintendente, el que seria evaluado por una Comi-
sién Legidlativa, la que en definitiva decidiria sobre su nombramiento en el
cargo por un plazo predeterminado. Las causales de remocién del Superin-
tendente de su cargo deberian quedar claramente establecidas y se concre-
tarian con el acuerdo de la Comision Legisativa que le nombro.

En relacion a Superintendente de la SSS y otros personeros con
responsabilidades ejecutivas en la agencia también es conveniente que se
establezcan restricciones e incompatibilidades para el gercicio de sus fun-
ciones. Si bien lareciente reforma alaley establece un periodo de carencia
para que los g ecutivos de la SSS puedan ocupar cargos en el sector regula-
do con posterioridad a sus funciones publicas, € periodo de tres meses
parece bastante poco restrictivo. Mayores restricciones en este sentido limi-
tarian los canales de influencia del sector regulado sobre €l proceso regula-
torio.

Otro factor que limitala autonomia de la SSS es € importante papel
gue juega el Ministerio de Economia en el proceso tarifario al ser el orga-
nismo con potestad para dar vigor legal a marco tarifario. En este sentido
es conveniente que la potestad legal para poner en vigor el marco tarifario
del sector descanse en la misma SSS. De esta forma se limita la injerencia
del Ejecutivo y se eliminala posibilidad de que €l Ministerio de Economia
enfrente objetivos contrapuestos y el gobierno asuma el costo politico en el
proceso tarifario.

En cuanto a los aspectos presupuestarios, existen dos factores im-
portantes que afectan la autonomia efectiva de la SSS. El primero dice
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relacién a la dependencia presupuestaria de la SSS del Ministerio de Ha-
cienda. El hecho de que el presupuesto anual de la SSS dependa del Minis-
terio de Hacienda abre un potencial canal de influencia importante del
gobierno en €l proceso tarifario. En este sentido seria recomendable que la
SSS contara con un presupuesto dependiente no solo del Ministerio de
Hacienda, sino que en su determinacion tuvieran una activa participacion
las Comisiones Legidlativas de las cuales dependa la SSS que son quienes
estén llamados a arbitrar los intereses de distintos sectores de |a sociedad.

Otro factor importante en materia presupuestaria es la necesidad de
dotar a la SSS del presupuesto suficiente para que pueda desarrollar su
labor regulatoria. Los antecedentes presentados en este trabajo dejan de
manifiesto que la SSS requiere de mayores recursos para dar mayor celeri-
dad a su accién en el ambito de lafijacion tarifaria asi como en la aproba-
cion de programas de desarrollo del sector. Fortalecer |a capacidad técnica
de la SSS tiene un claro impacto sobre su grado de autonomia efectiva, ya
gue le permite actuar en un plano de mayor igualdad en €l proceso de
fijacion de tarifas en relacion a las contrapartes técnicas del sector regula-
do, y lefacilitalaevaluacion del trabajo de sus consultores independientes.

El marco regulatorio constituye un elemento complementario indis-
pensable a la autonomia, y en la reforma a la Ley de Tarifas ha permitido
acotar el espacio para que el proceso tarifario sea fuertemente influido por
las empresas reguladas. Un paso importante para lograr una mayor clari-
dad, transparenciay objetividad fue determinar con anterioridad al proceso
de fijacién tarifaria la metodologia para € cdlculo de la Tasa de Costo de
Capital y del Valor del Agua Cruda, asi como un conjunto de parametros
técnicos que antes estaban implicitos en los célculos tarifarios. De esta
manera, se trasladan las discrepancias metodolégicas y las negociaciones a
una etapa temprana del proceso en donde resulta relativamente mas simple
lograr acuerdos entre las empresas y el regulador.

Por ultimo, las reformas introducidas a marco legal que establecen
gue la SSS'y los prestadores deben realizar sus estudios tarifarios de mane-
ra simultanea, y que en caso de discrepancia la Comision Pericial debe
pronunciarse por una de las dos posiciones, reducen los incentivos que
existian en el antiguo marco legal para que surgieran divergencias en las
posiciones de regulador y regulado.

Si se quiere avanzar en €l proceso de privatizacion del sector sanita-
rio, laautonomia de la SSS es un elemento de vital importancia que se debe
reforzar, y los cambios introducidos en la reforma a la Ley, asi como los
propuestos en el trabajo, van en la direccion de afianzar esta autonomia. La
eficiencia del proceso regulatorio del sector no solo afecta su capacidad
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para contribuir al bienestar social, sino que también se constituye en un
elemento importante para que el proceso de privatizacidn sea transparente y
socialmente rentable. Mientras mas claro y autonomo sea el marco regula-
torio que rige el sector sanitario, menores son 10s riesgos para e sector
privado de invertir, lo que ala postre se traducira en un mayor valor de los
activos de las empresas prestadoras que actualmente son de propiedad pu-
blica
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En este trabajo se discuten algunos aspectos relevantes de la nueva
norma de calidad ambiental (relativa al material particulado respi-
rable, PM10) promulgada por CONAMA, y del sistema de pro-
nostico utilizado por esta misma institucién para decretar situacio-
nes de derta, preemergencia 0 emergencia ambiental. Se concluye
que la confiabilidad del modelo es baja y que, por lo tanto, el
instrumento utilizado, aungque necesario para una correcta gestion
ambiental de la ciudad de Santiago, debe ser megjorado sustancial-
mente.
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1. INTRODUCCION

L a contaminacion se define en la Ley de Bases del Medio Am-
biente como “la presencia en el ambiente de sustancias, elementos, energia
0 combinacion de ellos, en concentraciones y permanencia superiores o
inferiores, segiin corresponda a las establecidas en la legislacion vigente”.
A su vez, “norma primaria de calidad ambiental” se define en la misma ley
como “aquella que establece los valores de las concentraciones y periodos
maximos 0 minimos permisibles de elementos, compuestos, sustancias, de-
rivados quimicos o bioldgicos, energias, radiaciones, vibraciones, ruidos o
combinacion de €ellos, cuya presencia o carencia en € ambiente pueda
constituir un riesgo paralavidao lasalud de la poblacion”.

Tomando en consideracion lo anterior, una norma de calidad am-
biental (en este caso de material particulado respirable, PM10%) define, por
una parte, cudl es el ‘espacio legitimo’ de ser utilizado en las distintas
actividades de la sociedad y, por otra, asegura que los niveles definidos por
la norma no presentardn riesgo para la vida o la salud de las personas
expuestas a €llos. Es nuestra opinion que en la actualidad no es posible
cumplir con este Ultimo postulado, ya que, considerando las incertidumbres
asociadas a la informacién epidemioldgica relacionada con la contamina-
cion atmosférica, y la variabilidad propia de las personas expuestas a la
contaminacién, no es posible aseverar que cuaquier nivel definido no
constituya un riesgo para la salud o la vida. Este aspecto es quizas uno de
los temas conceptualmente més complicados y peor tratados en la Ley de
Bases del Medio Ambiente. La ley deberia haberse pronunciado por algin
mecanismo de definicion de niveles de riesgo aceptables.

Santiago esta sindicada como una de las ciudades con mayores nive-
les de contaminacion atmosférica a nivel mundia. Cada invierno el tema
adquiere ribetes de alarma publicay, en consecuencia, la percepcion de la
comunidad es que las autoridades actllan con ineficacia 'y que la situacion
es cadavez peor.

Las noticias en € periodo de invierno (junio-agosto) abundan en
imagenes de nifios que acuden en gran nimero a centros hospitalarios,
hasta colapsarlos, debido a problemas respiratorios supuestamente causa-
dos por la contaminacion atmosférica 'y, mas especificamente, por los atos

1 Material particulado respirable es aquel con didmetro aerodindmico menor o igua a
10 micrones. Lo grave de este material particulado es su capacidad de ingresar a aparato
respiratorio de las personas'y por lo tanto de afectar la salud de las mismas.
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niveles de PM 10, y se cuestiona la credibilidad de las mediciones entrega-
das por la autoridad y los niveles fijados en la norma tanto para situaciones
‘normales’ como para situaciones de emergencia. Con todo, debe aclararse
que la calidad ambiental de la ciudad de Santiago, en lo que respecta a la
contaminacion por PM10, ha mejorado. Los niveles medios mensuales
de PM10 se han reducido en alrededor de un 20% en €l periodo 1989 a
1999 y e numero de episodios criticos también ha disminuido de manera
relevante.

Al haber transcurrido mas de un afio desde su publicacion, la norma
de PM10 (D. S. N° 59 del Ministerio Secretaria General de la Presidencia
del 25.05.98) esta siendo revisada actualmente, por lo que resulta interesan-
te discutir algunos de sus aspectos relevantes.

Hay consenso en la literatura internacional sobre los efectos que
causa en la salud la contaminacién por material particulado respirable. En
la ciudad de Santiago, la poblacion cree que los atos niveles de contamina-
cion por PM 10 afectan gravemente la salud de los habitantes, especialmen-
teladelos nifios y ancianos. Esta creencia se ve reforzada por la presencia
simultdnea de altas concentraciones de particulas totales en suspension
(PTS), las que sin embargo no causan efectos nocivos en la salud.

Estudios realizados en distintas ciudades del mundo (incluida San-
tiago) han mostrado los siguientes resultados respecto a los efectos de la
contaminacion atmosférica:

. Las particulas de menor tamafio (PM 10, PM2.5 y menores) son las
responsabl es principal es de dafios en la salud.

. En ciudades contaminadas hay riesgo de mayores probabilidades de
muerte prematura.

. Cambios incrementales de la concentracion de PM 10 de 10 pug/mSN,
sin umbral, implican incrementos en la tasa de mortalidad diaria del
orden del 1%. Para Santiago, esta cifra es de 0,6%.

. Las personas enfermas tienen mayores probabilidades de morir de-
bido a exposiciones a la contaminacion. Estas personas no necesa-
riamente habrian fallecido de no haber estado expuestas a una at-
mosfera contaminada.

. Resultados de estudios efectuados en Santiago (Hospital Calvo
Mackenna) estiman aumentos de casos de neumonias del orden de
18,5% que corresponderian a incrementos de 100 pg/m®N (3 casos
adicionales a dia).
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. Estudios realizados en el Hospital Calvo Mackenna asignan incre-
mentos desde 6,45% hasta 15,6% en enfermedades respiratorias to-
tales, en funcion de distintos escenarios de aumento de la concentra-
cion de PM10 y PM2.5. Esto implica entre 9,35 a 23 casos
adiciondles a dia.

2. ANALISIS

Para efectos de andlisis, una de las caracteristicas principales de la
norma de PM10 vigente es que define aspectos que hacian cuestionable la
aplicacion de las antiguas regulaciones, tales como la ubicacion de estacio-
nes monitoras, criterios de definicion y excedencia de niveles de emergen-
cie?. La norma ademés incluye un sistema de prondstico de la calidad
ambiental y las condiciones para validarlo, asi como epecifica las instan-
cias encargadas del control de episodios criticos y fiscalizacion de la
norma.

2.1. Fondoy estructura dela norma

La norma de PM10 reflgja un claro avance en la forma en que €l
Estado asume su rol normativo. Es asi que se definen claramente una serie
de conceptos relevantes y se incluyen procedimientos estadisticos tendien-
tes a evaluar la superacion de la norma. Se define la excedencia de la
norma con relacion a periodo de medicion (percentil 98), se incluye un
sistema de prondstico de calidad ambiental, se hacen extensivas las situa-
ciones de emergencia ambiental (episodios) atodo €l pais, y se mejoran las
condiciones de representatividad de |as estaciones de monitoreo. Cabe ha-
cer presente que con anterioridad a esta norma y a la Ley de Bases del
Medio Ambiente, la calidad primariadel aire estaba regulada por una Reso-
lucion Exenta del Ministerio de Salud (Res. 1.215/78), que ni siquiera
habia sido objeto de toma de razén por Contraloria, ni por €l Decreto
Supremo 185, que a diferencia de la Resolucion mencionada si habia sido
discutida publicamente y que representd un adelanto al incorporar criterios
modernos de gestién ambiental en el tema de la contaminacion atmosférica.

2.Sin embargo, un punto controversial es no haber considerado una reduccion en las
concentraciones diarias permitidas y no haber incorporado un nivel anual de referencia. Estas
dos situaciones estan contempladas en larevision que se llevaacabo en la actualidad.
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Sin perjuicio de lo anterior, se estima que latransparenciainformati-
va por parte de las instituciones del Estado debiera mejorar de manera
importante. Los resultados de la evaluacion de la calidad del medio am-
biente santiaguino se manegjan sélo en las esferas oficiales, y no es tarea
facil acceder a ellos. Estos datos, sin embargo, debieran ser difundidos de
manera transparente para que la poblacién pueda conocer |a situacién real
en que desarrolla sus actividades.

2.1.1. Definiciones

A continuacion se discuten algunas de las definiciones de mayor
relevancia expuestas en la norma, y que se relacionan con el sistema de
prondstico de episodios.

2.1.1.1. Confiabilidad del prondstico:

Por confiabilidad del prondstico se entiende el porcentagje de veces
que €l nivel del valor constatado en una estacion de lared de monitoreo en
un dia determinado coincide con €l nivel del valor pronosticado para esa
misma estacion.

Esta definicion esta asociada a una de las mayores innovaciones de
la norma: la existencia de un sistema de pronostico. Este sistema de pro-
nostico requiere de un cierto grado de confiabilidad para poder ser utilizado.

2.1.1.2. Condiciones del sistema de prondstico:

La norma plantea que €l sistema de prondstico debe cumplir a lo
menos dos condiciones:

a) Entregar el valor méximo de concentracion de 24 horas esperado
para el dia siguiente en cada una de las estaciones de monitoreo de
calidad de! aire’.

b) Que la confiabilidad de prondstico, durante su periodo de valida-
cion, sea superior a 65%.

3 Es importante destacar que dado que €l sistema de pronéstico se utiliza en situacio-
nes de episodios criticos, la confiabilidad en el mismo se evallia contra la prediccion por
tramos de contaminacion, en que la amplitud del primer tramo, que varia entre 195 y 239, es
de 44 pg/m?®, lo que corresponde a 90% de la norma anual para Estados Unidos. La amplitud
del segundo tramo es de 90 ug/m?3, equivalente a 60% de la norma diaria chilena. Esta
amplitud permite subsanar laimprecision del modelo.
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Esta definicion se debe analizar bajo dos situaciones. La primera fue
relevante durante el periodo de validacion del modelo (es decir, cuando los
valores constatados por e modelo predictivo no presentaban alteraciones
debido a la adopcion de medidas) y la segunda durante el periodo de
operacion del modelo (es decir, cuando los eventos observados estén in-
fluenciados por la implementacion de medidas —falsos positivos—). Es
importante tomar en cuenta que la utilizacion del modelo predictivo no
permite asegurar que la evaluacion de su eficacia sea independiente de las
acciones de control implementadas, como se puede observar en la Tabla
Ne 1.

TABLA N°1

Prediccion

Evento posible

Comentarios

1. Preemergencia (nivel 2),
por lo tanto se gatillan
acciones de control de
emisiones.

2. Emergencia (nivel 3),
por lo tanto se gatillan
acciones de control de
emisiones.

3. Alertao inferior
(no se implementan
acciones de control
de emisiones).

Preemergencia.

Emergencia.
Alertaoinferior.

Emergencia.

Preemergencia

Alerta (nivel 1 6 inferior).

Emergencia

Preemergencia.
Alertaoinferior.

No necesariamente hay coinci-
dencia, porque podria haber co-
rrespondido a emergencia, enla
ausencia de medidas.

No hay coincidencia
No hay coincidenciaP.

Coincidenciade nivel.
Vera)y b).
{dem.

No hay coincidencia Ver a) y b).

No hay coincidencia Ver a) y b).
Coincidenciade nivel.

a) Aunque no hay coincidencia, de acuerdo a la definicion de la norma, es posible
argumentar que el modelo predijo una situacion ‘més desfavorable’ (sucedié en la presencia
de medidas de disminucién de emisiones) y por lo tanto puede ser considerada una ‘ coinciden-
cia favorable', pero desde una perspectiva legal seria adecuado adaptar la definicion a este
tipo de situaciones.

b) Se produce un ‘falso positivo’; es decir, no es posible aislar €l hecho de que el
modelo predijo en forma errada que las medidas implementadas fueron eficientes en‘evitar’ la
preemergencia. Lo correcto seriaintroducir en la formula de verificacion de confiabilidad una
correccion (obtenida del periodo de validacion) por falsos positivos. De otra manera, se estaria
sobreestimando |a confiabilidad del modelo.
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Cabe destacar que la definicion de confiabilidad de prondstico en la
norma establecio que, para efectos del calculo de la confiabilidad, se enten-
derd como un nivel més el correspondiente a concentraciones de 24 horas
inferiores a 195 ug/ms3. Esto implica que un modelo disefiado para tomar
acciones de control de episodios de ata contaminacion es validado en
rangos donde no sera utilizado. El andlisis de lalegislacion dalaimpresion
de que este nivel seincluyé solamente para efectos de validacién del mode-
lo y, por lo tanto, corresponde a un artificio estadistico para lograr los
niveles minimos de confiabilidad que la misma legislacién demanda, y no a
lanecesidad de contar con un instrumento con la confiabilidad requerida.

Lo anterior es, a huestro juicio, un aspecto que debe ser revisado y
redefinido, ya que lo que interesa es que € modelo sea confiable para los
niveles 2 (preemergencia) y 3 (emergencia), que son los niveles donde se
aplican medidas. El nimero de dias en que la calidad ambiental cae en los
tramos 2y 3 es, alo mas, del orden de 20 por estacion (y en los casos de
Las Condesy Providencia 1l ¢ 2 dias a afio). Dado que la cantidad de dias
gue presentan niveles de concentraciones bajas es muy superior ala de los
dias de episodios criticos, la determinacion de la confiabilidad del modelo
es claramente sesgada hacia concentraciones donde no se implementan
medidas adicionales de control de emisiones.

El manegjo de episodios criticos en Santiago (de hecho, en laRegion
Metropolitana), tanto desde el punto de vista de prediccion de éstos como
de acciones de reduccién de emisiones, debe ser revisado en forma transpa-
rentey ala brevedad para aumentar su eficacia (la que con la informacion
disponible parece ser baja) y reducir los costos sociales y privados.

A modo de gemplo, en la estacion F (avenida La Paz), durante el
periodo de validacion del modelo predictivo (7 de abril a 17 de septiembre
de 1997) se registraron aproximadamente 18 dias en los cuales la calidad
ambiental cay6 a los niveles 2 6 3, de manera que hubo alrededor de 142
dias en que se mantuvo en el nivel 1 6 0. De la informacion disponible no
es posible determinar exactamente cuantos dias, de esos 18, predijo €l
modelo correctamente esas situaciones. Pero si suponemos un 85% de
acierto en nivel 1 6 0y un 25% en niveles 2 y 3, e modelo entregaria una
tasa total de aciertos de 78% vy, por lo tanto, podria ser utilizado para
predecir episodios criticos e implementar medidas de control, tales como
detener €l 50% de las emisiones industriales y establecer una restriccion
vehicular de hasta 80%, con una confiabilidad efectiva para el tramo que
interesa (2 'y 3) de sélo un 25% y aun menor.

En conclusién, se estima que el modelo —con confiabilidades cer-
canas al 65% definido por las autoridades, para los periodos en que real-
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mente interesa que sea confiable, sobre todo teniendo en cuenta que los
niveles 2 y 3 implican medidas restrictivas que involucran un costo para
toda la sociedad— no se encuentralo suficientemente validado.

Si ademas se considera que solo se requirié un afio de validacion
con un maximo de 20 dias al afio por estacién (en los casos de Las Condes
y Providencia, 1 6 2 dias a afio), en que la calidad ambiental cae a los
tramos 2 y 3, se concluye que el periodo de validacion que se consider6 fue
insuficiente.

El indice de calidad del aire por material particulado (ICAP) es
probablemente uno de los indicadores més utilizados en nuestra ciudad (y
por ende en nuestro pais) y a su vez, quizas, uno de los menos comprendi-
dos. El ICAP es una construccién matemética que tiene por objetivo expre-
sar situaciones de contaminacion ambiental medidas en unidades de inge-
nieria (ug/m®) y que, por lo tanto, requiere conocimiento de las normas
para evaluar la seriedad de la situacion, en términos coloquiales®. Este
indice resulta de la aplicacién de una funcién lineal segmentada que en la
TablaN° 2 est& definida por tres puntos:

TABLA N°2

ICAP PM 10 ug/m?
(24 horas)
0 0
100 150
500 330

El valor 100 del indice corresponde a la normay el valor 500 a la
concentracion que causaria muertes incrementales (valor, por cierto, de
gran controversia).

Los valores intermedios se interpolan linealmente, como se muestra
en Gréfico N° 1.

4 Como el nivel de la norma para cualquier contaminante se estandariza en 100
(bueno), por lo tanto no se requiere saber que la norma para PM 10 es de 150 pug/ms; lade SO2
365 pg/md, y asi sucesivamente.
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GRAFICON® 1 ICAP: FUNCION LINEAL SEGMENTADA

Concentracion ambiental (ug/md)

500 | X
450 X
400
350
300 X
250
200 X:
150
100 X
50
om—t—1 |

0 30 60 90 120 150 180 210 240 270 300 330

ICAP

—X—IcAP

La ecuacion del ICAP corresponde a ICAP = 0,67 Ca para
Ca>0<150 e ICAP = 2,22 Ca— 233 para Ca> 150.

2.1.2. Definicion de niveles de emergencia

La norma de calidad del aire por PM 10 incluye, como se especifica
en la Ley 19.300, la definicion de los niveles para los cuales se decretan
situaciones de emergencia ambiental. Dado que la aplicacion de estos nive-
les es de carécter nacional, es relevante discutir sus alcances. Los niveles
de emergencia ambiental quedan definidos por los valores que se presentan
enlaTablaN° 3.

TABLA N°3

Nivel PM 10 pg/m? ICAP
(24 horas)

Nivel 1 (alerta) 195-239 >200 y <300

Nivel 2 (preemergencia) 240-329 >300y < 500

Nivel 3 (emergencia) 330 6 superior 500y +
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Larevision de los antecedentes entregados por CONAMA?S permite
concluir que, en base a la experiencia internacional analizada, no estaria
justificada una baja en los actual es niveles para definir situaciones de emer-
genciaen € pais.

A continuacion se muestra una comparacion de las concentraciones
gue dan origen a los distintos niveles de episodios criticos en distintos
lugares del mundo (Tabla N° 4). Para efectos de comparacién, se presentan
los valores en concentracion (ug/m®N) y en el equivalente ICAP de San-

tiago.

TABLA N°4

Estados de emergencia EPA Equivalencia California Equivalencia México Equivalencia

ambiental* en Chile en Chile en Chile
(ug/m3N) ICAP (ug/m3N) ICAP (ug/m3N)  ICAP

Alert level/Stage | 350 544 350 544

Warning level/Stage

2/Fasel 420 700 420 700 319 476

Emergency level/Stage

3/Fasell 500 878 500 878 431 724

* Se listan en orden correlativo y separados por slash, los distintos estados de emer-
genciaparalaEPA, Californiay Valle de México.
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos, en su mayor parte, de CONAMA.

Las medidas de control de emisiones (restriccién vehicular, dismi-
nucion de emisiones, suspension de actividades escolares, etc.) establecidas
para la situacién de alerta (ICAP 200) en Santiago, son equivalentes a
Alert/Stage |. Las medidas establecidas para preemergencia en Santiago
(ICAP 300), son equivalentes a Warning/Stage 2/Fase |. Las medidas esta-
blecidas para la situacion de emergencia en Santiago (ICAP 500) son equi-
valentes a Emergency level/Stage 3/Fase |1, pero como se observa en la
Tabla N° 4, en Santiago se implementan estas acciones de control a niveles
equivalentes (ICAP) muy inferiores a los utilizados en otros paises (Méxi-

5 “ Antecedentes técnicos para la revisién de los niveles que definen situaciones de
emergencia por material particulado respirable’, documento del expediente de CONAMA
relativo alarevision delanormade PM10.
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co) y por la EPA y agencias estatales (California) en Estados Unidos. De
hecho, €l ‘aerta’ EPA se decretaaun ICAP 544 (mas de 2,5 veces superior
al caso de Santiago). Una situacion similar se da para la preemergencia (2,3
veces superior a caso de Santiago) y emergencia (1,7 veces superior al
caso de Santiago).

2.1.3. Modelo predictivo y metodologia de monitoreo

La norma de PM 10 promulgada en 1998 cred un sistema de pronos-
tico de la contaminacion atmosférica por PM 10 para poder implementar las
acciones de disminucion de emisiones durante el mismo dia del episodio
(preemergencia o emergencia) y no un dia después®. Los valores medidos
hasta las 10 am de un dia sirven paraimplementar medidas el dia siguiente,
por lo que con una concentracion ambiental medida entre las 10 am del dia
1 hasta las 10 am del dia 2, se implementan acciones €l dia 3, cuando,
posiblemente, dada la alta variabilidad de las condiciones meteorol 6gicas,
ya han perdido toda su eficacia.

Por lo anterior, la norma estipula las caracteristicas y condiciones
que deben cumplir las metodologias de pronéstico para poder anticipar las
acciones de control. Estas condiciones y caracteristicas se analizan a conti-
nuacion, a igual que la descripcion del modelo que se utiliza para el caso
de laRegién Metropolitana.

El modelo que se usa para decretar emergencias o preemergencias
en la Region Metropolitana presenta las siguientes caracteristicas’:

. Utiliza la media mévil de 24 horas, evaluada a las 17.30 como
indicador del nivel basal de concentraciones para el dia siguiente. El
uso de valores posteriores a las 17.30 mejoraria la confiabilidad del
modelo, pero empeoraria el plazo de implementacion de medidas.

. Corrige la concentracion basal por variacion de emisiones, en fun-
cion del dia de la semana. Por gemplo, domingo es —26%, y dia
laboral no lunes es +3%.

6Lacalidad del aire se mide durante 24 horas seguidas (entre las 10 am del dialy
las 10 am del dia 2). Esta medicion es reportada como representativa del dia 2, 1o que
obviamente tiende a entregar informacién con sesgos en funcion de la localizacion y del
régimen de vientos de las estaciones en Santiago. En la zona oriente de Santiago, €l grueso de
la contaminacién esta presente entre las 10 am y la hora O, por lo que la contaminacion
medida es representativa del dia 2; en cambio en la zona poniente de Santiago, donde la
contaminacion se concentra durante la noche y la madrugada, seriarepresentativadel dia 1.

7Datos obtenidos del documento técnico del expediente de revision de la norma de
PM 10, “Condiciones para el uso de prondstico de contaminacion atmosférica en la definicion
de situaciones de emergenciaambiental” (CONAMA, 1997).
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. Corrige €l nivel basal de concentraciones de un ponderador ‘p’ que
tipifica las condiciones de dispersion esperadas® para las proximas
24 horas. El ponderador ‘p’ varia entre —2 y +2. Segn comunica-
ciones de CONAMA, e PMCA es representativo (no se conoce €l
periodo durante el cual fue evaluado ni €l nivel estadistico de repre-
sentatividad que tiene) del periodo abril-agosto y particularmente
para mayo a julio, en el entorno de las estaciones del sector surpo-
niente de la Regién Metropolitana (no se sabe qué pasa con la nueva
estacion ubicada en Pudahuel, que es la que en la actualidad estaria
presentando los niveles de concentracion ambiental mas altos).

. El modelo corrige el valor basal por tendencia de las concentracio-
nes, considerando la variacion de la pendiente observada de la me-
diamovil de 24 horas evaluada a las 17.30, con respecto al valor de
las 16.30 horas.

En resumen, €l modelo consiste en:

i. Obtencion de la tendencia del PMCA?® a partir de 5 niveles (bajo,
regular bajo, regular, regular atoy alto):

Tipificacién de latendencia Descripcion ‘P
Si PMCA ;1 = PMCA; Mantencién condiciones de dispersion 0
Si PMCA,, 1 >PMCA, en 1 nivel Empeoramiento +1
Si PMCA;1 > PMCA; en2niveles  Gran empeoramiento +2
Si PMCA;1 < PMCA; en 1 nivel Mejoria -1
S PMCA,,; <PMCA en2niveles  Gran mgjoria -2

(Fuentee CONAMA, Regi6n Metropolitana.)

ii. Obtencion de la concentracion por estacion a las 17.30 horas
(dato, no estimacion):

Cong; ; (t=hoy, i=estacion)

8 Tipificacion de los rangos asociados a Potencial Meteoroldgico de Contaminacion
Atmosférica (PMCA). Este ponderador no solo incluye aspectos cuantificables de manera objeti-
Va, Sino una apreciacion técnica experta. Por lo tanto, son condiciones esperadas, no condatadas.

9 Debe recordarse que el PMCA es el que depende de la apreciacion experta.
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(Continuacion)

iii. Correccion por proyeccion de emisiones (Q):

CONCi11, prefiminar = CONCyj X (1+Qy 11/100)

T t+1 Qt,t+1

(%)
Dialaboral Dialaboral +3
Viernes Sébado -3
Sébado Domingo —26
Domingo Lunes +26
Dialaboral Feriado —26
Feriado Dialaboral +26
Feriado Feriado +3

(Fuente: CONAMA, Region Metropolitana.)

iv. Obtencién de tendencia de concentraciones.

Comparar lamediamovil de 24 horas paralas 16.30 con lade las 17.30.

Pendiente creciente )
Pendiente decreciente )
Pendiente nula G

En funcion de lo anterior, el pronéstico definitivo por estacion se obtiene de la siguiente
manera:

Si pendiente es (+) 0 (=) ==> Concentracion maxima pronosticada:

CONCy1 i, pronosticada™ (Concy,y pre|iminar)+ px45

Si pendiente es () ==> Concentracion maxima pronosticada:

CONCH']., i, pronosiicada: (COnCH_lVi prelimi nar)+ (45/2) X (TRUNCAR ((leS),O))
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La norma estipula qué se entendera por ‘ metodol ogia de prondstico
de calidad del aire’. Los puntos que se exigen son:

1 Que entregue un valor esperado en concentracion (ug/Nm?) que
corresponda a méximo promedio mévil de 24 horas para a menos
las siguientes 24 horas. Dicho valor debera entregarse para la esta-
cion de monitoreo de calidad del aire, clasificada como “para eva
luacion de exposicion humana’, que haya registrado la mayor fre-
cuencia de superaciones de los mas altos niveles que definen
situaciones de emergencia durante el Gltimo afio.

2. Que brinde una confiabilidad del prondstico que sea superior a
65%.

Un modelo con una confiabilidad del 65% es solo un poco mejor
gue tirar una moneda (50%). A esto debe sumarse el hecho de que la
confiabilidad del modelo es funcion del tiempo (afio o afios) durante el cual
se valido, con la variabilidad tipica de las condiciones meteorol 6gicas!C.
Esto ademas implica que las medidas se implementaran, sin efectos positi-
vos, 1 de cada 3 veces. Esta situacion debe verse reflejada en el calculo de
los beneficios (beneficios x 0,65 vs. costos x 1).

A nuestro juicio, la situacion real es peor que un 65%, dado que la
confiabilidad del prondstico deberia ser evaluada por tramo de aplicacion,
seglin se discuti6 anteriormente en el punto 2.1.1.1.

La norma plantea que, con respecto a las condiciones de operacion
de una metodologia de pronostico de calidad del aire, éstas podran ser
modificadas por la autoridad sanitaria en consideracién a nuevos antece-
dentes que contemplen mejoras, por € emplo, en la capacidad de prediccion
0 en la extension geogréafica involucrada. Debe acotarse esta discrecionali-
dad, ya que se puede terminar alterando la norma con los cambios en la
metodologia de prondstico de calidad del aire. Estas modificaciones debe-
ran efectuarse, a lo menos, por medio de una resolucion fundada y que se
publique en el Diario Oficial.

Se plantea en la norma que en caso de que durante la operacion de
una metodologia de prondstico se corroboraren resultados sostenidamente

10| a variabilidad tipica de las condiciones meteorol6gicas deberia implicar que la
confiabilidad posterior del modelo (la que, como se explicarg, no es posible de verificar) sea
incluso menor que 65%.
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inferiores a la confiabilidad del prondstico establecida, durante a lo menos
un tercio (1/3) del periodo de uso del prondstico en €l afio, la autoridad
competente podra no seguir usando esa metodologia si 1o estima pertinente.

Este es un aspecto sumamente conflictivo. Hay una inconsistencia
en el hecho de que se defina una confiabilidad minima de 65% y se le
otorgue a la autoridad sanitaria la facultad discrecional de continuar 0 no
con el uso de la metodologia “si 1o estima pertinente”. Ya la confiabilidad
de 65% es baja. Por ningln motivo deberia permitirse el uso de otro mode-
lo con confiabilidades aun inferiores. Aungue, como hemos sefialado, eso
se hace reiteradamente en Santiago.

Sin perjuicio de lo anterior, debe revisarse la manera en que se
evaluara la confiabilidad del modelo que esta operando. Como se observa
en la Tabla N° 1, donde se presentala prediccion y |os eventos posibles,
la cantidad de falsos positivos que se generan es alta, y por lo tanto, hay
alto riesgo de estar permanentemente sobreestimando |a eficiencia del mo-
delo.

3. CONCLUSIONES

La norma primaria de calidad del aire vigente para PM 10 es de150
ug/Nmé, como concentracion media aritmética diaria. Este valor cae dentro
de los valores considerados internacionalmente. Sin perjuicio de lo ante-
rior, latendencia normativa actual es haciala incorporacion de normas para
particulas con diametro aerodindmico inferior a 2,5 . Mucho mas estricta
gue la norma diaria seria la inclusion de una norma anual (de hecho, en
Estados Unidos esa norma es 50 ug/meN). Este aspecto se esta discutiendo
en la actualidad y la inclusion de un valor anual parece un hecho, sin que
esté claro alin qué formatomara la norma. Dado que la evidencia de morta-
lidad incrementa debida a contaminacion por PM 10 es bastante sdlida, 1a
manera apropiada de poder determinar cua nivel es € apropiado seria
mediante un andlisis de costos en salud y en control.

La conclusién entregada por CONAMA relativa a los niveles en los
cuales se decretan medidas de preemergencia o de emergencia es que, con
base en la experiencia internacional, no estaria justificada una baja en los
actuales niveles para definir situaciones de emergencia en el pais. Si se
pretende, a igua que en California, incluir el uso de una herramienta de
prondstico, la propuesta de bajar los niveles se justificaria alin menos.

Dado que politicamente seria muy dificil hacer mas laxos los niveles
alos cuales se decrete preemergenciay emergencia, estos niveles deberian
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mantenerse y, complementariamente, utilizarse un sistema de prondstico
adecuado.

Se debe tener presente que el hecho de decretar medidas con un
nivel ato de incertidumbre castiga a los afectados en situaciones en que €
instrumento predictor falla, ya que se incurre en costos que no reportarian
sus correspondientes beneficios.

La informacion disponible no nos ha permitido determinar cuantos
episodios (preemergencias y emergencias) podrian haberse predicho de ha
berse utilizado € modelo predictivo. Esta informacion es imprescindible
para poder determinar los efectos reales de la regulacion.

La inclusion de un sistema de pronostico para la gestion de episo-
dios criticos de contaminacion por material particulado respirable (PM10)
€S un gran avance, ya que permite incluir el concepto de prevencion y, por
lo tanto, reaccionar antes de que se generen efectos nocivos en salud. El
trabajar con model os predictivos requiere modificar los andlisis de costos y
beneficios para incorporar € concepto de valor esperado. De otra manera,
se estaran comparando valores no comparables. Lo anterior es muy impor-
tante, ya que los costos en que se incurren, que representarian un nivel de
100%, soblo reportarian beneficios con un nivel de 65% (asumiendo que ésa
es la confiabilidad de la prediccion).

Para que el modelo de prondstico sea una herramienta efectiva, debe
ser confiable en los tramos 2 y 3 (preemergencia y emergencia), que son
los tramos que implican aplicacion de medidas restrictivas. De la informa-
cién disponible no se puede deducir la confiabilidad del modelo en esos
tramos. Esto es indispensable para que el modelo cumpla con el objetivo de
ser una herramienta técnica y no politica. Sin perjuicio de no poder evaluar
la confiabilidad precisa del modelo, la metodologia utilizada por las autori-
dades debe ser corregida para efectos de estimar las eficiencias reales para
los tramos que interesan, es decir donde se implementan medidas de con-
trol de emisiones.[ ]
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Estados Unidos y Gran Bretafia. Se concluye que a pesar del impor-
tante incremento que hatenido el uso de losincentivos tributarios en
Chile, estos son muy restrictivos en el caso de las personas naturales
y muy acotados en cuanto a los fines posibles de imputar. Por tal
motivo, se propone permitir que |as personas naturales puedan utili-
zar las franquicias de la ley con fines educacionales, y ampliar los
ambitos de aplicacion de las franquicias actuales a actividades filan-
tropicas en las éreas de salud, vivienda, terceraedad y prevencién de
la drogadiccion. Asi también, se recomiendan diversas modificacio-
nes administrativas, tales como sistematizar lainformacion sobre los
recursos movilizados, establecer instancias de intermediacion en la
gestion de las donaciones, y desarrollar la institucionalidad filantro-
pica por medio de mecanismos de sistematizacion y fiscalizacion
global del sector.

INTRODUCCION

Esta investigacion tiene por finalidad hacer un andlisis en forma
comparada del impacto que tienen los incentivos tributarios a las donacio-
nes a las instituciones privadas sin fines de lucro, como mecanismo para
promover y fortalecer el desarrollo de la filantropia. Se espera que los
antecedentes que entrega €l trabajo sirvan para lograr una mejor compren-
sion de la forma en que opera la economia de las donaciones en Chiley en
el extranjero. En el trabajo se utiliza el término ‘instituciones privadas sin
fines de lucro’ (IPSFL), el cual, considerando el espectro de paises anaiza-
dos, incluye a instituciones de beneficencia, organizaciones exentas, insti-
tuciones de caridad, instituciones sin dnimo de lucro, fundaciones,
corporacionesy organizaciones no gubernamentales de desarrollo.

A partir de unarevision de la literatura internacional sobre el tema,
se formula un modelo tedrico-conceptual que plantea que e nivel de las
donaciones depende del ‘precio’ de la donacidn, el nivel de ingresos del
donante, variables propias del donante (escolaridad, cultura, y otros) y el
nivel de transferencias plblicas. Los antecedentes recopilados en €l estudio
permiten establecer algunas tendencias generales en las variables del mode-
lo conceptual.

El estudio considerd inicialmente hacer un andlisis cuantitativo del
impacto de los incentivos tributarios en base a la experiencia | atinoamerica-
nay de paises desarrollados. Si bien se logro obtener bastante informacion
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legal sobre los sistemas de incentivos en 16 paises latinoamericanos, no fue
posible obtener informacion cuantitativa para ninguno de ellos, con la ex-
cepcioén de Chile. Esto se debe a que en la mayoria de los casos la informa-
€ion no esta debidamente procesada ni sistematizada, 0 no es posible acce-
der a ella con relativa facilidad, por lo que seria necesario efectuar un
estudio preliminar en cada uno de los paises. Desgraciadamente, esto no
fue posible de abordar en este estudio. Por su parte, en el caso chileno, si
bien no existen antecedentes globales y sistematicos sobre €l tema, ha sido
posible acceder a algunas fuentes que entregan informacion parcia sobre el
uso de franquicias, como, por ejemplo, algunos estudios previos, datos ofi-
ciales del Servicio de Impuestos Internos y de otras reparticiones publicas.
En el caso de los paises desarrollados, se revisaron diferentes publicaciones
que describen el marco juridico del Tercer Sector y los regimenes de incen-
tivos tributarios existentes. Con respecto a la informacion cuantitativa so-
bre la magnitud de los recursos movilizados por |os sistemas de incentivos,
se obtuvieron antecedentes sobre Canada, Estados Unidosy Gran Bretafia.

El estudio se ha estructurado en tres secciones. La primera consiste
en un andlisis conceptua del rol que desempefian los incentivos tributarios
dirigidos a las instituciones privadas sin fines de lucro. En ella se analizan
los beneficios que en general estas instituciones filantropicas aportan a la
sociedad, se realiza una clarificacion conceptual de los diversos tipos de
incentivos existentes y se hace una breve revision bibliografica del impacto
de los incentivos tributarios en el nivel de donaciones. La seccion concluye
con laformulacion de un modelo tedrico que explicael nivel de donaciones
como una funcién de un conjunto de variables.

La segunda seccién consiste en un andlisis cuantitativo de las fran-
quicias tributarias en los tres paises desarrollados considerados, y se exami-
nan en el caso chileno cifrasy antecedentes sobre las leyes de donaciones
que contemplan crédito tributario. En esta seccion se presenta un analisis
de las cifras obtenidas considerando |a importancia que tienen las donacio-
nes como fuente de ingresos de las instituciones privadas sin fines de lucro.
También se analizan los diversos tipos de donaciones privadas y la disposi-
cion a donar de personas naturales y empresas. En € caso chileno, se
realiza una comparacion entre el monto de las donaciones acogidas a cada
ley de donacion y € monto de recursos que el sector publico destina a la
misma funcion.

Finalmente, en la tercera seccidn se presentan las conclusiones del
estudio, las cuales apuntan a destacar el rol que cumplen los incentivos
tributarios como mecanismos de desarrollo de lafilantropiay de las |PSFL
a nivel internacional. En cuanto a las recomendaciones que se desprenden
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del estudio, éstas se centran en proposiciones tendientes a flexibilizar en
Chile los mecanismos de donaciones facilitando las donaciones de personas
naturales y permitiendo el uso de incentivos tributarios para donaciones a
una amplia gama de instituciones que cumplan con el solo criterio de no
tener ‘fines delucro’.

I. ANALISIS CONCEPTUAL SOBRE EL ROL DE LOSINCENTIVOS
TRIBUTARIOS A INSTITUCIONES SIN FINES DE LUCRO

1.1. Beneficios de lasinstituciones privadas sin finesde lucro

En forma previa a andlisis de los antecedentes disponibles sobre
incentivos tributarios para instituciones privadas sin fines de lucro (IPSFL),
es importante tener presente quétipo de beneficios entregados por las |PSFL
al pais permiten justificar un eventual tratamiento tributario diferenciado.

En este ambito es posible reconocer en la literatura dos lineas basi-
cas de argumentacion: una de caracter econdmico y otra de caracter socio-
politico.

1.1.1. Argumentos de caréacter econémico
a) Imperfecciones del mercado

La mayoria de las IPSFL operan en mercados que presentan exter-
nalidades positivas en e consumo, en donde el nivel de consumo privado
es menor a 6ptimo social. De este modo, muchas IPSFL han sido creadas
justamente para proveer bienes y servicios para aquellos que no pueden
acceder a los mismos en e mercado, como por gemplo el servicio de
cuidado de ancianos, o que aun pudiendo adquirir privadamente ciertos
bienes, no |o harian porque subestiman |os beneficios de los mismos.

Por otra parte, se argumenta que si sdlo existiera un mecanismo de
donaciones entre privados, las transferencias de ingresos entre particulares
serfan menores al éptimo social, ya que las donaciones presentan caracte-
risticas de hienes publicos, en e sentido que se genera el problema del
comportamiento oportunista (free rider). Es decir, ya que las personas dan
por sentado que los demés efectuaran donaciones, ellas terminan donando
un monto menor del que efectivamente estarian dispuestas a donar. Los
incentivos tributarios, por consiguiente, permiten estimular las donaciones
privadas de modo que sea posible a canzar € Gptimo social.
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b) Bajo costo de operacion

Diversos estudios concluyen que una de las caracteristicas de las
IPSFL es poder operar a bajo costo en comparacién con instituciones de
similar naturaleza del sector publico. De acuerdo a un estudio del Banco
Mundial, esta ventaja se origina en el hecho de contar con trabajo volunta-
rio (Brown y Korten, 1989). Seglin Cernea (1989), la capacidad de operar
con bajos costos se explica también por la utilizacién de tecnologias de
bajo costo y la produccién de servicios simplificados. Finalmente, en un
estudio sobre Chile realizado por el BID se demuestra que las mayores
ventagjas en términos de operacién de las IPSFL se originan en su flexibili-
dad operativay presupuestaria, 1o que les permite adecuarse eficientemente
alas circunstancias (Navarro, 1994).

¢) Descentralizacién

Las IPSFL del ambito social operan sobre una base local de benefi-
ciarios de sus proyectos y programas. Esto significa que suelen estar en
condiciones de conocer mas adecuadamente las necesidades de la pobla
cién ala que sirven. De este modo, las IPSFL coadyuvan a administrar o
proveer bienes publicos de caréacter local que usualmente no son identifica-
dos por el gobierno central.

d) Ampliacion de los proveedores de servicios socialesy
de bienes publicos

Al promoverse la participacion de las IPSFL en la provision de
servicios sociales se rompe el monopolio del Estado como proveedor Unico
y se crea, a menos de manera inicial, una condicion de competencia. En
Gran Bretafia, las instituciones de servicios publicos privatizadas se han
convertido a veces en fundaciones y corporaciones que operan en cuasi
mercados sociales.

1.1.2. Argumentos de caracter sociopolitico

En primer lugar, €l robustecimiento de las distintas instancias de la
sociedad civil ha sido reconocido por diversos autores como un elemento
clave para lograr mayor estabilidad social y el fortalecimiento de la demo-
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cracia. Cuando la sociedad civil es fuerte el pais se beneficia, ya que se
canalizan las inquietudes de la ciudadania a través de sus instancias natura-
les y se logra caminar hacia mayores niveles de consenso y estabilidad
social.

Por otra parte, las IPSFL se constituyen en instancias de mediacion
entre agrupaciones muy amplias como el Estado y agrupaciones mas pe-
guefias como las personas, la familia o grupos barriales. De este modo, es
conveniente que exista este espacio intermedio; pero no es conveniente que
éste sea ocupado por €l propio Estado.

Finalmente, se ha argumentado que €l altruismo es una predisposi-
cién natural del ser humano, ya que éste ve incrementado su bienestar al
observar que a través de sus actos altruistas mejora €l bienestar de las
personas o comunidades que |o rodean.

En suma, las ingtituciones de beneficencia proveen cierto tipo de
bienes y servicios que no los proporciona el mercado ni €l gobierno y que
la sociedad, sin embargo, |os considera necesarios®.

1.2. Tiposdeincentivostributarios

Se han ideado diferentes tipos de incentivos tributarios para facilitar
el accionar de las IPSFL y promover la colaboracién de los contribuyentes
con ellas. Los incentivos tributarios existentes se pueden subdividir en dos
tipos: exenciones tributarias y franquicias tributarias.

Es necesario aclarar que el presente estudio se concentra principal-
mente en las franquicias tributarias. En la seccion 11 del estudio se presen-
tan los impactos cuantitativos de las franquicias en |os paises con los que se
cuenta informacion. Sin perjuicio de lo anterior, a continuacion se descri-
ben las principales exenciones, y en la seccion 1.2.2. se describen las dis-
tintas modalidades de franquicias tributarias.

1.2.1. Principales exenciones tributarias

Por exencion tributaria se entiende eximirse de la obligacion del
pago de algin impuesto. En este caso, se trata de una exencion aplicable a
las instituciones que tengan como objetivo desarrollar labores de bien co-
mUn o de ayuda material a personas de escasos recursos (educacion, cultu-
ra, ciencia, u otros). En la actualidad, las principales exenciones de que
gozan las IPSFL son las siguientes:

1V éase por eemplo, James Douglas (1981).
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. Impuesto a larenta (ingresos propios, renta de inversionesy otros).
. Impuesto al valor agregado (impuestos generales alas ventas).

. I mpuestos sucesorios o alas herencias.

. Impuesto a los bienes raices (patrimonial, contribuciones).

. Patentes industrialesy comerciales.

. Aranceles aduaneros.

. Seguridad social.

En el Cuadro N° 1-1 se puede observar una sistematizacion de las
principales exenciones tributarias paralas |PSFL en Latinoamérica.

Tal como se aprecia, €l elemento comin maés frecuente es la exen-
cion del impuesto a la renta. Esta exencién se aplica, en todos los paises
analizados, a las instituciones que no persigan fines de lucro y que, por
ende, destinen las utilidades obtenidas a los fines para los cuales fueron
constituidasy no lasdistribuyan, directao indirectamente, entre sus asociados.

En relacion con este tipo de incentivos, se destaca como beneficio
extremo aplicable a algunas entidades la inmunidad tributaria, entendida
como la exencion general de todo impuesto. Ella existe formalmente en los
ordenamientos de Brasil, Ecuador, Paraguay, Per(iy Uruguay?.

Cabe subrayar la diferencia entre la exencion legal y la simple exo-
neracion administrativa del pago de este impuesto. En este Ultimo caso, €l
beneficio depende de la decisiéon discrecional de la autoridad fiscal ante
cada solicitud que se le presenta, lo cua puede provocar en algunos casos
arbitrariedades e incoherencias en las decisiones adoptadas.

La segunda exencion més frecuente entre las legislaciones analiza-
das corresponde a la exencién al pago del impuesto al valor agregado
(IVA) o impuesto a las ventas de bienes y servicios. La diferencia entre los
paises radica en que en algunos de €ellos existe exencidn global alos bienes
y servicios (con restriccion en los montos), como es el caso de El Salvador,
mientras que en otros la exencion sblo comprende algunos tipos de presta-
ciones efectuadas (como eventos culturales en el caso chileno) o sélo exen-
ciones en las compras de hienes y equipos importados. La otra diferencia
importante es que aun teniendo exencién al pago de este impuesto, existala
posibilidad de obtener crédito fiscal por el impuesto a valor agregado
pagado en las compras de bienesy servicios efectuados.

Otro tipo de exenciones de gran importancia para el desarrollo de
una cultura de filantropia privada, se refiere a la exencion a pago de

2 Hay que destacar, sin embargo, que este privilegio actlia a veces de forma incom-
pleta o bajo cierta controversia, como es el caso de Brasil y Per(l. El tipo de institucion
incluida corresponde generalmente a instituciones de educacion, culturay asistencia social.
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impuestos sucesorios, con la cual se persigue estimular el traspaso de he-
rencias, legados y donaciones para fines publicos, ya sea con €l objeto de
constituir fundaciones o para ser aportados a IPSFL ya existentes. En Chile
existe laexencion a pago de este impuesto.

1.2.2. Modalidades de aplicacién de franquicias tributarias

Por franquicias tributarias se entienden los beneficios tributarios
otorgados a las personas naturales o juridicas que efectlen donaciones con
fines educacionales, culturales o de otra indole que la ley estipule. De
acuerdo ala literatura internacional®, hay tres modalidades de aplicacion de
las franquicias tributarias a las donaciones:

 Crédito tributario (tax credits)

Parte o la totalidad de la donacién se constituye en un crédito tribu-
tario en contra de los impuestos a pagar en un determinado periodo, por lo
tanto se reduce el monto de impuestos que el contribuyente debe pagar.

L os créditos tributarios otorgan a los contribuyentes la misma prefe-
rencia tributaria para una contribucién del mismo monto, de este modo son
més equitativos desde el punto de vista de la politica tributaria. Por gjem-
plo, en el caso chileno, si se aplica una tasa pargja de crédito tributario del
50%, sera similar el crédito para todos los donantes, independiente de la
tasa de impuestos a la que estén sujetos. En €l caso de Canadd, un indivi-
duo puede recibir un crédito tributario igual a 17% de los primeros
CD$250 que aportaauna IPSFL.

» Rebaja de la base imponible (tax deductions)

Consiste en considerar toda donacién o parte de ella como un gasto
tributario que permite una rebaja parcial de la renta imponible, producién-
dose en consecuencia una menor tributacion. El ‘precio’ de la donacion
serd significativamente mas barato en el caso de los donantes que se en-
cuentran afectos a altas tasas de impuestos. En general, se ha visto en
paises desarrollados que debido a que la deduccidn de impuestos es méas
atractiva para los individuos que enfrentan altas tasas de impuestos, las
donaciones bajo este sistema de deduccion de impuestos estan més dirigi-
das hacia aquellas instituciones que las personas de mas recursos tienden a

3Véase: (1998ay 1998b); Price Waterhouse, Caplin y Dryslade (1997).
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favorecer (Price Waterhouse, Caplin y Drysdade, 1997). En genera, los
sistemas de donaciones definen limites a las rebajas posibles. En Rusia los
individuos pueden obtener deducciones hasta por el 3% de sus ingresos, en
los Estados Unidos esto puede llegar a 50% de los ingresos, mientras que
en Australia no existe limite (ICNL, 1998).

» Reembolso tributario (tax rebate)

El reembolso tributario opera en algunos paises como en Gran Bre-
tafia y consiste en que €l contribuyente puede designar a una determinada
institucién sin fines de lucro para que reciba parte de los impuestos que
esta pagando. El Tesoro Publico, entonces, le reembolsa directamente a la
institucion beneficiaria esa parte de los impuestos. En general, se estima
que este tipo de modalidad no produce incentivos relevantes a los donantes
yaque éstos no ven reducidos sus impuestos.

En el Cuadro N° 1-2 se observa una sistematizacion de las franqui-
cias tributarias en Latinoamérica. La informacion disponible sobre |os pai-
ses analizados muestra que en todos los casos hay algun tipo de franquicia
tributaria —deduccion de la base imponible o crédito tributario— para las
donaciones y contribuciones hechas por personas naturales y por empresas
a entidades que cumplen ciertos requisitos, segun criterios de prioridad
socia legalmente establecidos.

La modalidad mas recurrente en los paises analizados tiene relacién
con la rebaja como gasto de la renta liquida imponible de las donaciones
efectuadas, preferentemente en el caso de las personas juridicas. En general
se privilegian instituciones donatarias en las éreas de beneficencia, ciencia,
culturay educacion, siendo esta Ultima una de las mas beneficiadas, lo cual
se condice con la intencidon de estos paises de aumentar la coberturay la
calidad de la educacion impartida en Latinoameérica.

En el caso de Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Pert y
Uruguay, las personas juridicas pueden obtener crédito tributario por las
donaciones efectuadas. En 1o que se refiere a las personas naturales, en €l
caso chileno existen franquicias de una manera parcia para las donaciones
acogidas ala Ley de Donaciones a Universidades e Institutos Profesionales
(N°18.681) y alaLey de Donaciones Culturales (‘Ley Valdés', N° 18.985)%.

4 Las leyes referidas contemplan la posibilidad de otorgar crédito tributario a los
contribuyentes del impuesto global complementario. Sin embargo, esto esta restringido a las
personas que tributen en base aingresos efectivos, a través de contabilidad completa o simpli-
ficada. En la préctica, esta disposicion deja fuera a los contribuyentes que son personas
naturales y prestan servicios a cambio de remuneraciones seguin contrato de trabgjo, lo cual
abarca a un gran nimero de contribuyentes.
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En general no hay muchas diferencias en cuanto a tipo de institu-
cién donataria, pero si en los limites permitidos y formas de acreditacion o
calificacion de los donatarios autorizados. Es asi como, por un lado, se
tiene que en Brasil el limite a la deduccion de la base imponible es de un
2% del impuesto determinado antes de efectuada la deduccion y entre un
1%y un 5% en el caso del crédito tributario. En el caso mexicano, por otro
lado, no hay limites para las deducciones de las donaciones del ingreso
imponible. Sin embargo, la restriccion a este sistema lo constituye la auto-
rizacion efectiva del Servicio de Administracion Tributaria.

1.3. El impacto delosincentivostributariosen el nivel de donaciones
1.3.1. Marco conceptual
Donacionesy economia de la caridad

La interrelacion entre los incentivos tributarios y €l nivel de dona-
ciones efectuadas por |os privados forma parte de lo que en la literatura se
ha denominado la ‘economia de la caridad’. Este esquema de andlisis se
basa en que la decisién individual de donar no se algja de forma considera-
ble de cualquier otra decision econémica, ya que el acto de donar reporta
beneficios al donante al igual que otro tipo de bienes econdémicos.

En consecuencia, es posible modelar las donaciones como una fun-
cion de una serie de variables explicativas o independientes. De este modo,
se pueden predecir los efectos esperados en el nivel de donaciones indivi-
duales y/o agregadas de cambios ocurridos en una 0 mas de las variables
explicativas, como, por gemplo, cambios en la magnitud de los incentivos
tributarios alas donaciones.

En términos generales, el nivel de donaciones efectuadas depende
de las siguientes variables explicativas:

Donaciones =f (P, Y;, TPSoc, V. Dem, V. Soc,,V. Cult)

donde,
Donaciones = Monto de donaciones efectuadas por €l donante i en un
determinado periodo.
P, = Precio de la donacién que enfrenta el donante i, el cual es
igual a 1-t por peso donado, donde t es la tasa marginal de
impuesto alarenta que enfrenta el donante.
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Y, = Nivel de ingresos del donantei.

TPSoc = Transferencias publicas sociales.

V. Dem, = Variables demogréficas del donante i, tales como edad,
sexo, estado civil y tamafio familiar.

V. Soc = Variables sociales del donante i, tales como nivel educacio-
nal del donante.

V. Cult, = Variables culturales del donantei, tales como religion.

A continuacion se describe brevemente la relacion entre estas varia-
bles explicativasy el nivel de donaciones efectuadas.

a) Donacionescomo funcionde ‘precio’” deladonacion (P;) y del ingreso (Y,)

Se considera precio de la donacién al monto de dinero que efectiva
mente debe desembolsar el donante (out of pocket money). Si existen incen-
tivos tributarios a las donaciones, el precio marginal por peso donado es
menor a uno, ya que el donante debe poner de su bolsillo s6lo una fraccion
de la donacién total efectuada. Por gemplo, en el caso chileno ciertas
donaciones se pueden rebgjar como gasto de la renta liquida imponible.
Dado que el impuesto de 12 categoria es de un 15%, por cada $100 donados
por una empresa, ésta solo desembolsa efectivamente $85. Asi, € ‘precio
deladonacion’ por cada peso donado es tan sélo de 85 centavos®.

Por otra parte, €l nivel de donaciones también depende del nivel de
ingreso del donante. Si se considera a las donaciones como un bien ‘nor-
mal’, un aumento en el nivel de ingreso incrementara e monto de las
donaciones efectuadas®.

b) Donaciones privadas versus transferencias publicas sociales
(‘crowding out’)

Desde el punto de vista tedrico, las donaciones privadas debieran
verse afectadas negativamente por e monto de las transferencias sociales
efectuadas por el gobierno, en € sentido que existe sustitucion entre la
accion caritativa publicay privada. De tal forma, se espera que un aumento
en las transferencias publicas sociales disminuya las donaciones privadas.

5 En términos generales, en los casos en que la donacion es deducible como gasto de
la renta imponible el ‘precio’ de la donacién es equivalente a (1-t), en donde t es la tasa
marginal de impuesto alarenta que enfrenta el donante.

6 Un bien es normal si se consume en mayor cantidad a medida que aumenta €l
ingreso.
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A lo anterior se le denomina crowding out o desplazamiento de las dona-
ciones por parte del gasto publico social. Este desplazamiento se deberia a
gue los programas gubernamentales de ayuda social provocan un aumento
en €l bienestar de los beneficiarios, generando con €llo una disminucion en
la disposicion adonar de los privados’.

No obstante, la importancia de este efecto dependera del grado de
sustitucion entre los servicios ofrecidos por € gobierno y las donaciones
privadas, es decir, de cuan similares sean los servicios sociaes ofrecidos
por e gobierno y por los privados. Ademés, si los donantes buscan o
valoran ciertos atributos que el gobierno no es capaz de proveer, o si los
donantes valoran el acto de dar por si mismo (atruismo), entonces el des-
plazamiento de |as donaciones privadas debiera ser menor®.

¢) Donaciones como funcion de otras variables

Hay diferencias significativas en la disposicion a donar de los con-
tribuyentes que no pueden ser atribuidas en su totalidad a diferencias en la
magnitud de los incentivos tributarios existentes (que afectan el precio de
la donacidn), o a diferencias en el nivel de ingreso de las personas, 0 a
diferencias en la magnitud de las transferencias sociales gubernamental es.
Por gemplo, se observa que un ato porcentagje de individuos de escasos
recursos realiza donaciones, mientras que una gran cantidad de personas de
alto nivel deingresos no lo hace.

Por esto, ademés de los factores econdmicos sefialados anterior-
mente, en los estudios sobre la materia se ha incluido una serie de varia-
bles demogréficas, sociales y culturales como edad del donante, tamafio
familiar, riqueza, educacion, estado civil y religion. Asi, por gemplo, se
espera que a mayor edad aumenten las donaciones efectuadas y que los
casados efectlen una mayor proporcién de donaciones en dinero que los
solteros.

7 La explicacion tedrica de lo anterior se basa en que la decision de donar de los
privados es motivada por una funcién de utilidad interdependiente, es decir, la utilidad que
reporta el acto de donar depende del grado de necesidad o de carencias que enfrentan los
potenciales beneficiarios. Asi, en el caso que el grado de necesidad de los beneficiarios sea
menor (debido alaayudaestatal), el monto de las donaciones privadas debiera ser menor.

8 Rose-Ackerman (1981) afirméd que los programas gubernamentales incluso son
capaces de estimular las donaciones privadas, dependiendo de las diferencias entre los servi-
cios otorgados por €l sector publico y el sector privado, de las economias de escala de las
ingtituciones privadas sin fines de lucro, de las regulaciones existentes a dichas instituciones,
del efecto del crecimiento en el gobierno y de lainformacion sobre las |PSFL.
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1.3.2. Estudios empiricos

Los estudios empiricos desarrollados en relacion con este tema se
fundamentan en la intencién de medir la incidencia que tienen la politicay
los incentivos tributarios en el nivel de donaciones efectuadas. El esquema
general de andlisis consiste en la estimaci én mediante model os econométri-
cosdela‘éelasticidad ingreso’ y de la‘elasticidad precio’ de las donaciones,
utilizando para ello modelos de corte transversal®. La diferencia entre ellos
radica principalmente en los supuestos y bases de datos utilizadas.

Para inferir si los incentivos tributarios logran aumentar el monto
total de los recursos entregados a las instituciones privadas sin fines de
lucro (IPSFL), se analiza el cambio en los aportes efectuados por € gobier-
noy por los privados. Esto se puede apreciar en la siguiente relacion:

A RR totales IPSFL = A~ Aportes fiscales + A* Donaciones privadas

L os estudios sobre el tema suponen que al momento de implementar
un incentivo tributario, el gobierno reduce los aportes fiscales a las IPSFL
en exactamente el mismo monto que |o que renuncia en términos de recau-
dacion tributaria. De este modo, para que los incentivos tributarios logren
efectivamente aumentar 10s recursos totales de las IPSFL se requiere que
las donaciones privadas aumenten en mayor proporcion que lo que dismi-
nuyen los aportes fiscales (que se supone disminuyen en o mismo que la
recaudacion tributaria). Esto implica que la elasticidad precio de la dona-
cion debe ser mayor que 1 en valor absoluto (por gemplo —1,5) para que
los ingresos totales percibidos por las IPSFL aumenten debido a la intro-
duccion de los incentivos tributarios.

Estados Unidos

Los primeros estudios al respecto (Taussig, 1967; Schwartz, 1970)
estimaron que los niveles de las donaciones eran bastante insensibles a las
franquicias tributarias existentes (elasticidad precio de la donacion cercana
acero). Durante la década del 70 los estudios que siguieron utilizaron datos
mas sofisticados y encontraron una sensibilidad de las donaciones indivi-

9 La‘elasticidad ingreso’ se refiere al cambio porcentual en e monto de donaciones
frente a un cambio porcentual del ingreso de los donantes. La ‘elasticidad precio’ de la
donacion se refiere al cambio porcentual en el monto de donaciones frente a un cambio del
precio de la donacién, es decir, de los incentivos tributarios o de las tasas de impuestos que
enfrentan |los donantes.
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duales a los incentivos tributarios mucho mayor (alcanzando las elasticida-
desvaloresentre—1y —1,5).

Entre los estudios més convincentes de la década del 80 se encuen-
tran los realizados por Charles T. Clotfelter (1980) y Reece y Zieschang
(1985). Clotfelter concluyd que los ingresos disponibles para las organiza-
ciones de caridad se veian disminuidos en el corto plazo (elasticidad menor
a uno), pero que a cabo de cinco afios se lograba aumentar el monto total
de recursos disponibles.

Dos afios mas tarde Clotfelter y Salamon (1982) concluyeron que
mientras més alto es el nivel de ingreso de los individuos, més ata es la
elasticidad precio de las donaciones, |o cua implica que los donantes son
més sensibles a cambios en las tasas de impuesto a la renta en la medida
que enfrentan tasas marginales mas atas. Es asi como las elasticidades
estimadas por estos autores estan en un rango entre —0,95 para €l grupo de
menores ingresos y —1,78 para el grupo de mayores ingresos. La elasticidad
precio en términos globales la estimaron en —1,27. Otra conclusion de este
estudio fue que los individuos de méas bajos ingresos tienden a efectuar
donaciones principal mente a instituciones religiosas, mientras que los indi-
viduos de mayores ingresos destinan sus donaciones principa mente a insti-
tuciones educacionales, culturalesy hospitales.

Reece y Zieschang (1985) realizaron estimaciones que intentaban
corregir los sesgos producidos en |as estimaciones anteriores producto de la
existencia de ecuaciones simulténeas!®. La elasticidad precio de la dona-
cién estimada por ellos es menor que la de los estudios anteriores (—0,85),
mientras que el valor de la elasticidad ingreso fue mayor (1,43). De esta
manera concluyeron que las donaciones responden en mayor medida a los
cambios en €l ingreso que a los cambios en el precio de la donacion,
resultados opuestos a las estimaciones efectuadas hasta esa fecha.

Estudios més recientes se han centrado en medir el impacto dindmi-
co de los impuestos en las donaciones privadas y en realizar estimaciones
mas sofisticadas y con datos de mejor calidad. Kingma (1989) estima la
elasticidad precio de las donaciones en —0,43 y una €elasticidad ingreso de
0,99. En tanto, Randolph (1995) argumenta que las personas atenlan su
nivel de donaciones cuando hay cambios transitorios en el ingreso, a mis-

10 En econometria se denomina ‘sesgo por ecuaciones simultaneas’ cuando no hay
exogeneidad en las variables explicativas debido a que dependen de la variable enddgena o
dependiente. En este caso, el problema de ecuaciones simultaneas se debe a que €l precio
marginal de las donaciones es generalmente una funcién creciente del nivel de donaciones
efectuadas debido a que el impuesto alarenta es progresivo.
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mo tiempo que aprovechan los cambios transitorios en el precio de la
donacion para aumentarla de una manera significativa

Un estudio efectuado por Price Waterhouse, Caplin y Drysdae
(1997) desarroll6 un método de estimacion més sofisticado y utiliz6 los
datos mas recientes y completos a la fechal’. Sus conclusiones mas centra-
les apuntan a reivindicar la importancia que tienen para las IPSFL las
exenciones de impuestos y los incentivos tributarios a las donaciones. Es
asi como concluyeron que los cambios en €l precio de la donacién provo-
can un efecto significativo en las donaciones totales, por cuanto la elastici-
dad precio de las donaciones estimada fue igual a—1,9%.

Otros paises

Para otros paises hay pocos estudios relacionados con esta materia.
En el caso de Inglaterra, Jonesy Posnett (1991) encontraron que los benefi-
cios tributarios tienen poco impacto en las donaciones y en los ingresos
totales de las IPSFL de ese pais. De tal forma que la elasticidad precio de la
donacién estimada por ellos es cercana a cero mientras que la elasticidad
ingreso computada es de 0,5. El resultado de que a medida que aumenta el
ingreso aumentan las donaciones fue confirmado por Banks y Tanner
(1997) por medio del uso de una serie de tiempo de 23 afios para una
muestra de corte transversal. No esta claro, sin embargo, si los cambios en
los incentivos tributarios en ese pais provocan que |os contribuyentes de los
tramos de impuestos més altos donen més debido a que tienen més ingre-
sos, 0 si 1o hacen debido alos incentivos tributarios per se.

En € caso de Canada los estudios a respecto han encontrado esti-
maciones similares a las de EE.UU. Un resultado interesante tiene relacion
con que la estimacion de la elasticidad precio de las donaciones no religio-
sas resulta ser significativamente alta (—2,29) en comparacion con las dona-
ciones religiosas, las cuales se estima que no responden de una manera
importante a los cambios en los incentivos tributarios.

11 A diferencia de los estudios anteriores, se separ6 el efecto de los incentivos tributa-
rios entre el nimero de personas que deciden donar y el monto total donado por cada una de
ellas. Ademés, se utilizaron estadisticas del Income File de Estados Unidos de 1992, el cual
contiene més de 93.000 declaraciones de impuestos federal es registradas en esa fecha.

12 Esta elasticidad se compone de un —1,48 correspondiente a la elasticidad precio de
los donantes (que se interpreta como la elasticidad en el monto donado por cada uno de ellos)
més un —0,42 correspondiente a la elasticidad precio de todos los contribuyentes (que se
interpreta como la elasticidad precio de la decision de donar).
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Conclusiones

En definitiva, los estudios anteriores difieren en cuanto alos resulta-
dos obtenidos, sobre todo debido alas diferencias en los datos y metodolo-
gia de estimacion utilizados. Sin embargo, hay cierto consenso en €l efecto
positivo que los incentivos tributarios tienen sobre el precio de la donacion
y, por ende, sobre el nivel de donaciones efectuadas, principamente en el
grupo de contribuyentes que enfrentan tasas marginales de impuestos més
altas.

Ademés, la mayoria de los estudios estima una elasticidad precio de
la donacion mayor a uno (en valor absoluto), lo cual, bajo el supuesto de
gue el gobierno reduce sus aportes a las instituciones privadas sin fines de
lucro en exactamente el mismo monto que lo que renuncia en términos de
recaudacion tributaria, implica que €l monto global de recursos dirigidos
hacia las instituciones sin fines de lucro aumenta debido a las franquicias
tributarias.

A modo de resumen, en el Cuadro N° 1-3 se presentan |0s principa
les resultados y estimaciones realizadas por |os estudios mencionados.

CUADRON°1-3:  MODELOS ECONOMETRICOS SOBRE DONACIONES.
PRINCIPALES ESTIMACIONES.

Estudio Elasticidad precio Elasticidad ingreso  Otras variables utilizadas

Taussig (1967) -0,1a-0,04 1,75

Schwartz (1970) -0,76 a-0,41 0,45 Tendencia, afios de guerra,
afios de deduccion estandar

Clotfelter (1980) -1,34L.P.-049C.P.  C.Plazo: 0,24 Edad, estado civil, N° de hijos

L.Plazo: 0,67
Clotfelter y -1,78 a-0,95 seglin 0,78 Edad, estado civil, N° de hijos
Salamon (1982) tramos de ingreso.
-1,27 global.

Reecey Zieschang (1985) -0,85 131a1,43 Edad, educacion

Kingma (1989) -0,43 0,99 Edad, educacion, gasto plblico

Randolph (1995) C.P..-227a-1,55 C.Plazo: 0,09 a0,58 Edad, estado civil, excepciones

L.P.: -0,51 a-0,08 L.Plazo: 1,14a1,3
Total: -2,27 a-0,08

Price Waterhouse (1997)  -1,9 0,324 Ingresos del trabajo, ingresos
del capital, edad, estado civil,
N° de hijos
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I1. EL IMPACTO DE LAS DONACIONES EN
LOSINGRESOS DE LAS IPSFL

En esta seccion se presentan antecedentes cuantitativos sobre la es-
tructura de ingresos de las IPSFL y, de manera especial, la incidencia que
tienen en ella los aportes privados. En los casos en que se dispone de
informacién, se analizan con mayor detalle algunos aspectos cuantitativos
de los sistemas de incentivos tributarios para personas o empresas, concen-
trandose en este caso en las franquicias®®.

2.1. Experienciainternacional

En el Grafico N° 2-1 se puede apreciar que el tamafio de las |PSFL
en los seis paises incluidos en e andlisis es bastante heterogéneo. Sin
embargo, dentro de esa variedad se aprecian tamafios que por si solos
tienen un peso especifico de cierta gravitacion en la economia. En los
extremos se ubica el caso de Hungria, en el cual los gastos totales de las
IPSFL corresponden a algo més del 1% del producto, y €l caso de Canada,
en el cua esta cifra alcanza un 12% del producto. Para este Ultimo palis, €l
sector filantrépico tiene un peso relativo bastante superior alos otros anali-
zados, siendo equivalente atres veces el producto del sector agricolal®.

Un segundo aspecto de interés se refiere a dinamismo que el sector
de las IPSFL puede presentar en el tiempo. Nuevamente, |os antecedentes
son parciales. En los Estados Unidos'®, entre 1960 y 1993, € sector sin
fines de lucro ha duplicado su participacion en el producto llegando a
representar el 7,9% del PGB. Desgraciadamente, se desconoce la evolucion
del sector para otros paises, pero en todo caso se estima que en la mayoria
de ellos la importancia relativa de este sector ha aumentado debido a la
mayor consolidacion de la sociedad civil, la cual se estima a partir del
mayor nimero de instituciones registradas.

13 Como se menciond en laintroduccion, € estudio considerd inicialmente el andlisis
cuantitativo del impacto de las donaciones privadas e incentivos tributarios en los paises
latinoamericanos, sin embargo a pesar de los esfuerzos que se realizaron, los logros en este
sentido fueron précticamente nulos. Por lo tanto, las referencias se reducen principalmente a
los casos de Canada, Estados Unidos, Gran Bretafiay parcialmente a caso chileno.

14 Hay que consignar que en €l caso de Canada |as cifras se refieren a gasto total de
las IPSFL/PGB; paralos otros paises, en cambio, se refieren a gastos corrientes de operacion/
PGB.

15 Hodgkinson, Weitzman y otros (1997).
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GRAFICON°2-1:  GASTOSDE IPSFL EN RELACION AL PGB
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Fuente: Francia, Alemania, Hungria, Reino Unido y EE.UU.: Salamon y Anheier
(1995); Canadé Canadian Centre for Philanthropy (1996).

2.1.1. Estructurade financiamiento de las |PSFL

Antes de analizar el tema del impacto de las donaciones privadas a
las IPSFL, es conveniente tener una vision general sobre la estructura de
los ingresos de estas instituciones para entender la incidencia que tiene, en
términos globales, esta fuente de financiamiento.

Es posible distinguir tres fuentes principales de ingresos para las
IPSFL. En primer lugar, los ingresos propios consisten fundamentalmente
en cobros, ingresos por ventas, renta de inversiones y otros. En segundo
lugar, las transferencias publicas consideran los aportes del gobierno cen-
tral, estatal y local. Finalmente, las donaciones privadas incluyen las dona-
ciones de corporaciones e individuos. En el Grafico N° 2-2 se puede apre-
ciar la composicion de los ingresos obtenidos por las instituciones sin
fines de lucro en el caso de cuatro paises europeos mas Estados Unidos y
Canada’®.

16 Lainformacion paralos paises europeos y EE.UU. proviene de Salamon y Anheier
(1995); lainformacion de Canada proviene de Canadian Centre for Philanthropy (1996). Se ha
intentado homologar ambos estudios 1o mas posible con el objeto de incluir més paises en el
andlisis, sin embargo, pueden existir algunas diferencias de aproximacion en las mediciones
correspondientes.
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GRAFICON°2-2.  FUENTES DE INGRESOS DE IPSFL
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Fuente: Francia, Alemania, Hungria, Reino Unido y EE.UU.: Salamon y Anheier
(1995). Canada: Canadian Centre for Philanthropy (1996).

Se destaca que en todos los paises analizados el porcentaje que
representan los ingresos por concepto de donaciones privadas es relativa-
mente poco significativo, puesto que en promedio estos ingresos son solo
un 13% del total de ingresos recibidos. El pais en el cual este porcentaje es
mas significativo es Estados Unidos (19%), siendo justamente este caso en
donde los aportes publicos representan un menor porcentaje (30%). En el
caso de Hungria, que aparece con un comportamiento similar al de Estados
Unidos, debe considerarse, sin embargo, que €l grueso de las donaciones
privadas proviene de empresas que son publicas en la préctica. Por otra
parte, en Alemania 'y Francia las donaciones privadas representan sélo un
7% y un 4%, respectivamente, siendo los casos, por consiguiente, en que
los fondos publicos adquieren mayor importancia (59% y 68%, respectiva-
mente).

En suma, de acuerdo con los antecedentes disponibles para los pai-
ses analizados, se puede plantear que actualmente el financiamiento de las
IPSFL proviene principalmente de los ingresos propios y casi en igual
participacion de las transferencias del sector publico, y en menor medida de
|as donaciones privadas. Desgraciadamente, no se tiene mayor informacion
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CUADRON°2-1:  IPSFL: ESTRUCTURA DE INGRESOS POR AREAS DE INTERVENCION.
CASOS SELECCIONADOS

Transferencias Donaciones Ingresos Total
publicas privadas propios
Francia
Educacion 731 9,8 17,1 100,0
Salud 84,1 8,0 78 100,0
Serv. socia 60,2 4.8 35,0 100,0
Internacional 22,1 66,4 11,6 100,0
EE.UU.
Educacion 21,1 18,8 60,0 100,0
Salud 36,2 91 54.6 100,0
Serv. socia 51,0 28,3 20.7 100,0
Alemania
Educacion 69,9 2,0 28,1 100,0
Salud 83,9 2,6 134 100,0
Serv. social 82,6 7,3 10,1 100,0
Canada
L. religiosos 1,6 88,4 10,0 100,0

Fuente: Francia, EE.UU. y Alemania: Salamon, Anheier, Sokolowski y asoc. (1995);
Canada Canadian Centre for Philanthropy (1994).

sobre la evolucion en el tiempo de estas fuentes de ingresos en cada uno de
los paises analizados. Esta informacién solo estuvo disponible para Estados
Unidos'’, donde entre 1977 y 1992 las donaciones privadas disminuyeron
su participacion en casi 8 puntos porcentuales, disminucion que fue corres-
pondida por un aumento en los aportes del gobierno (5 puntos) y por
aumentos en |os ingresos propios (2 puntos).

Por otra parte, es necesario tener presente que la estructura de ingre-
sos de las IPSFL tiene importantes variaciones segiin € tipo de institucio-
nes de que se trate en cada uno de los paises. En efecto, tal como se puede
apreciar en el Cuadro N° 2-1, en Franciay Alemania los servicios de las
IPSFL en las &reas de salud, educacion y servicios sociales se financian
principalmente por transferencias publicas, mientras que la filantropia in-
ternacional se financia fundamentalmente con donaciones privadas. A su
vez, a modo de ilustracion es interesante el caso del financiamiento de
‘lugares religiosos’, que en paises como Canaday Estados Unidos se finan-
cian por donaciones privadas. En el caso norteamericano la situacion es

17 Nonprofit almanac 1996.



IGNACIO IRARRAZAVAL Y JULIO GUZMAN 227

parcialmente distinta, los servicios de salud y educacion se financian fun-
damentalmente por ingresos privados por venta de servicios, mientras que
los servicios sociales se financian por transferencias publicas.

Como regla general es posible plantear que los servicios sociales
gue de alguna manera sustituyen o complementan directamente a los servi-
cios del sector publico, se financian de modo predominante por transferen-
cias del sector publico o ingresos propios. Por otra parte, |os servicios que
las IPSFL prestan en forma mas exclusiva, son financiados con mayor
frecuencia a través de donaciones privadas.

2.1.2. Ingresos por donaciones privadas

Al interior de los ingresos provenientes de donaciones privadas es
posible distinguir cuatro modalidades més frecuentes. 1) donaciones de
personas naturales, 2) donaciones de personas juridicas o empresas, 3) do-
naciones de fundaciones financistas y 4) otras modalidades de donacion
privadas.

En el Cuadro N° 2-2 se desglosa la composicion de las donaciones
privadas alas IPSFL segun tipo de donantes. Es posible apreciar que en los
paises analizados, con la excepcion de Hungria, més de la mitad de las
donaciones privadas corresponden a donaciones de personas naturales.
Aqui destacan Estados Unidos y Canada, donde las donaciones individua-
les sobrepasan el 75% del total de ingresos por este concepto. Debe aclarar-
se, sin embargo, que en el caso de Estados Unidos una parte importante de
las donaciones de fundaciones proviene de fundaciones empresariales que
tienen un vinculo directo con corporaciones empresariales.

CUADRO 2-2: INGRESOS POR DONACIONES PRIVADAS A IPSFL
(% INGRESOS POR DONACIONES PRIVADAS)

Francia Alemania Hungria ReinoUnido EE.UU. Canada

Personas 53,5 53,8 26,9 54,2 77,8 78,5
Fundaciones 56 154 4,1 20,0 11,4 0,0
Empresas 40,8 17,9 48,7 233 10,8 12,4
Otros 0,0 12,8 20,3 25 0,0 91
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Francia, Alemania, Hungria, Reino Unido y EE.UU.: Salamon, Anheier,
Sokolowski y asoc. (1995); Canad& Canadian Centre for Philanthropy (1994).
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El Gréfico N° 2-3 muestra la participacion que han tenido las
donaciones privadas en un periodo de 30 afios en Estados Unidos. Tal
como se puede apreciar, las donaciones de personas individuales se han
mantenido histéricamente en alrededor del 80% de las donaciones privadas,
mientras que las donaciones de empresas han oscilado alrededor del 4%,
siendo el maximo nivel de aporte empresarial el observado para 1985 con
un 6,7%.

GRAFICON®2-3:  ESTRUCTURA DE LAS DONACIONES PRIVADASA LASIPSFL: EE.UU.
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Fuente: Hodgkinson, Weitzman y otros (1996).

A partir de lo anterior se concluye que en los paises analizados, y en
particular en Estados Unidos, |a fuente mas importante de donaciones pri-
vadas la constituyen las personas naturales. Una interpretacion acerca de
cudles son las posibles causas de lo anterior esté relacionada no solo con
las exenciones tributarias existentes, sino también con las facilidades de
acceso formal a estas modalidades. Esto es valido para el caso de la mayo-
ria de los paises analizados, ya que en ellos hay modalidades de franquicias
para personas naturales que donan a IPSFL que son préacticamente automa-
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ticas, a pesar de que hay topes diferentes seguin los ambitos de trabajo de
las instituciones. En otras paabras, en estos paises basta la voluntad del
donante para donar y poder acreditar parte de la donacion como crédito o
rebaja de la base imponible del impuesto. Por su parte, la institucion dona-
taria, que ya ha calificado previamente como tal, se limita a emitir un
certificado cuando corresponda. En el caso aleman, por ejemplo, las perso-
nas naturales y las empresas tienen acceso a mismo tipo de beneficios
tributarios para donaciones a IPSFL. En tanto en Francia se permite un
crédito tributario de un 40% de la donacion'® a toda organizacion que sirva
cualquier tipo de interés publico. Finalmente, en Estados Unidos los limites
deducibles antes de impuesto (base imponible) por concepto de donacién a
IPSFL oscilan entre un 30 y un 50% durante un afio, pudiendo incluso
traspasarse €l beneficio tributario por la misma donacién de un afio aotro si
es que se llega al limite deducible en un solo periodo. Estos limites son en
general superiores a los de la mayoria de los paises latinoamericanos, y a
diferencia de las franquicias chilenas, no es necesario hacer una acredita-
cion formal de cada proyecto de donacion en particular.

2.1.3. Algunas caracteristicas de las donaciones de personas naturales

En el ambito de las donaciones de las personas naturales es intere-
sante analizar diversos aspectos que pueden ayudar a comprender el temay
avisualizar sus posibles repercusiones para el caso chileno.

a) Proporcion de personas u hogares donantes

Un primer aspecto de interés se refiere a conocer la disposicion a
donar que tienen las personas a nivel pais. En general, la informacion se
obtiene de encuestas a la poblacion, en las que se consulta sobre su disposi-
cion adonar, lafrecuenciay monto de las donaciones.

En el caso de Gran Bretafa existe informacion bastante sistematica
que desde 1982 se recoge anua mente en la Encuesta de Gasto Familiar™®.
En esta encuesta se solicita a los hogares participantes que especifiquen
cada uno de sus gastos, entre los que se incluyen los aportes a instituciones
de caridad. Seglin esa fuente informativa, la proporcion de hogares que

18 Con tope de hasta un 1,25% del ingreso imponible para todo tipo de organizacio-
nes de cualquier beneficio publico, y con un tope de 5% para asociaciones ‘d’ utilité publique’
u organizaciones ligadas a culto religioso.

19V éase Pharoah y Smerdon (1998).
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hace donaciones a IPSFL se ha mantenido bastante constante durante el
periodo, en arededor de un 30% del total?. Al analizar los datos por tipo
de hogares, se obtiene que los hogares cuyo jefe tiene mas edad (50 afios
hacia arriba) son los que presentan mayor disposicion adonar y por montos
mayores. Del mismo modo, |a encuesta también informa que las tendencias
temporales de donacion tienen su momento mas alto en el cuarto cuatri-
mestre del afio, es decir en aguel que coincide con la Navidad.

Para | os Estados Unidos también se obtienen antecedentes similares,
en el sentido de que las personas mayores de 45 afios son las que hacen
mayores aportes a sector filantrépico. Por otra parte, los datos muestran
gue el 9,5% de los hogares con menores ingresos aportaron un 1,4% de las
contribuciones individuales a las IPSFL, mientras que el 9,5% de los hoga-
res mas ricos aportaron un 32% de las donaciones a este tipo de institu-
ciones.

Un antecedente complementario en este tema proviene de la En-
cuesta Nacional sobre trabajo voluntario y donaciones en la Argentina®.,
realizada en 1998. Seguin esta fuente, un 46% de los hogares encuestados
hicieron aportes en dinero, alimentos y otros a la filantropia formal en
Argentina, mientras que un 17% adiciona hizo aportes a la filantropia
informal, es decir en forma directa a beneficiario.

En resumen, con estos antecedentes preliminares se constata que
solo una proporcion de los hogares —entre un tercio y la mitad de los
hogares— contribuye a financiar a las instituciones filantrpicas. Por otra
parte, las tendencias en las donaciones tiene importantes variaciones segun
las caracteristicas demogréficas de los hogares, entregando mayores apor-
tes los hogares de mayor edad.

b) Esfuerzo con respecto alosingresos a nivel agregado

Un segundo aspecto importante con respecto a las donaciones indi-
viduales es tener una nocion del esfuerzo econémico que las personas u
hogares donantes hacen en este sentido. Una manera de visualizar este
esfuerzo es através de la comparacion entre el total de recursos recaudados
por donaciones individuales y el ingreso de las personas o ingreso disponi-
ble. Tal como se puede apreciar para el caso norteamericano en un periodo
de 30 afios, las contribuciones privadas a IPSFL han sido, en promedio,
alrededor de 1,9% del ingreso de las personas (a nivel agregado), observan-

20 E| afio de menor porcion de hogares donantes fue 1990 con un 28,6% de los
hogares, mientras que el de mayor proporcion de donantes fue 1994 con un 32,5%.
21 Foro del Sector Social (1998).
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dose una tendencia a disminuir esta razéon en el tiempo. Sin embargo, €l
monto de las donaciones individuales per capita ha aumentado en un 40%
real durante el mismo tiempo, siendo en promedio de U$250 anuales en €l
periodo (en moneda constante de 1987). Esto se puede apreciar en €l Gréfi-
co N° 2-4. Cabe destacar que el quiebre de tendencia que se observa en el
afo 1986 obedece a un cambio en la legislacion tributaria norteamericana,
en la cual se rebgja la tasa maxima de impuesto y se permite deducir de
impuestos a personas que usualmente no hacen una itemizacién (declara-
cion detallada glosa por glosa) de sus donaciones.

Por lo tanto, a pesar que la proporcion de los ingresos destinada a
donaciones individuales ha disminuido en €l tiempo, en la practica ha au-
mentado la recaudacién por este concepto.

GRAFICON®2-4:  DONACIONESPRIVADASA LASIPSFL: EE.UU.
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Fuente: Hodgkinson, Weitzman y otros (1996).

En el caso de Canada (Gréfico N° 2-5) se aprecia una disposicion a
donar algo menor que la observada en Estados Unidos. En efecto, €l total
de donaciones individuales registradas ante Revenue Canada (Servicio de
Impuestos de Canadd), con respecto al total de los ingresos declarados, fue
de 0,5% en 1979 y de 0,7% en 1991. En todo caso, las estimaciones del
Canadian Centre for Philanthropy sefialan que en 1993 |as donaciones indi-
viduales ascenderian a un 2% del gasto de las personas. Esta estimacion
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considera un universo mas amplio que €l anterior, ya que incluye las dona-
ciones no registradas por Revenue Canada y |as donaciones no reclamadas
por las charities.

GRAFICON®2-5:  DONACIONESINDIVIDUALESEN RELACION A LOS INGRESOS %
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Fuente: Canadian Centre for Philanthropy (1996).

Por su parte, el estudio de Salamon y Anheier (1995), a partir de una
encuesta sobre disposiciéon a donar y trabgjo voluntario, muestra que en
Franciay Alemaniala proporcion de las donaciones con respecto al ingreso
personal alcanzé a 0,13% y 0,18%, respectivamente. Finalmente, una esti-
macién propia a partir de la*“ Encuesta de presupuestos familiares de Chile”
(Instituto Nacional de Estadisticas, 1988) nos permite afirmar inicialmente
gue en €l caso chileno los aportes a organizaciones de la sociedad civil
alcanzaron a un 0,25% de los ingresos personales o a un 0,05% de los
ingresos si descontamos |os aportes ainstituciones religiosas.

En suma, a pesar de tener antecedentes parciales sobre paises con
realidades bastante diversas, es posible concluir que el esfuerzo econémico
gue los hogares efectlian en términos de contribuciones por donaciones
individuales, son una fraccién bastante reducida de sus ingresos disponi-
bles, o que hace que en la préctica sea el impacto agregado de |as donacio-
nes de muchas personas |0 que permita constituir a esta fuente de ingreso
como la mas importante de las donaciones privadas.
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¢) Donacionesindividualesy uso de las franquicias tributarias

Un tercer aspecto de interés tiene relacion con el uso de las franqui-
cias tributarias por parte de los donantes individuales. Por un lado, interesa
conocer el porcentaje de donantes que hacen uso efectivo de las franquicias
tributarias a las cual es tienen derecho. En segundo lugar, también interesara
conocer si hay alguna relacion entre el uso efectivo de las franquicias y la
disposicidn a donar una mayor o menor proporcion del ingreso personal.

Con respecto a lo primero, es interesante analizar la informacion
disponible para Canada. Tal como se puede apreciar en el Cuadro N° 2-3,
del total de donaciones individuales recibidas por las IPSFL en 1993, un
80% de estas quedan registradas ante €l servicio de impuestos de ese pais
(Revenue Canada), mientras que €l 20% restante simplemente no se acredi-
ta ante esta instancia, ya que no se solicitan 0 no se emiten los recibos
correspondientes. En general, esto corresponde a donaciones de pequefio
monto o simplemente a personas que no se interesan por percibir los bene-
ficios tributarios que la donacién les otorga. Asimismo, del total registrado
sblo alrededor de la mitad es declarado formamente para obtener el crédito
tributario correspondiente, representando un 43% del total de donaciones
efectuadas. Esto tiene relacion con el hecho que en muchos casos la moti-
vacion de donar se debe mas a la sintonia del donante con la institucion
donataria que a razones econémicas; sin embargo, tal como se vera méas
adelante, los incentivos tributarios afectan sobre todo alos montos donados
por quien ya ha decidido donar, siendo la incidencia diferente segin el
nivel deingreso del donante.

CUADRON°2-3: DONACIONES INDIVIDUALES: USO TRIBUTARIO DE LAS FRANQUICIAS
CANADA - 1993

Declaradas
/ 42,7%
Registradas
- 80,4%
Donaciones No declaradas
individuales 37, 7%
100,0% No registradas
19,6%

Fuente: Canadian Centre for Philanthropy (1996).
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Una indicacion clara de la incidencia de los incentivos tributarios a
las donaciones a IPSFL puede obtenerse del andlisis de larelacion entre la
reduccién de los incentivos tributarios y las menores donaciones por parte
de las personas de mayores ingresos. En Estados Unidos, en €l caso de
personas de altos ingresos, entre 1981 y 1986 los incentivos para donar a
IPSFL se redujeron fuertemente debido a la introduccion de rebgjas en las
tasas marginales de impuestos para tramos altos de ingresos, a la elimina-
cion de diversas deducciones, a la no renovacion de la deduccion para
contribuyentes donantes a charities que no itemizan y ala creacién de una
deduccién estandar mas amplia??. Como resultado, la cantidad de contribu-
yentes que itemizan sus declaraciones anuales disminuy6 de 39% en 1986 a
29% en 1993. En otras palabras, a suprimirse las deducciones a las cuales
se accede itemizando el formulario de impuestos, muchas personas de di-
versos niveles de ingresos dejaron de itemizar y realizar donaciones, pues
yano percibian los beneficios de antes.

Tal como se aprecia en el Gréafico N° 2-6, las deducciones caritati-
vas de los contribuyentes de mayores ingresos que itemizan disminuyeron
de manera significativa a partir del afio 1980 con la introduccion de los
cambios legales sefidados. En efecto, los contribuyentes con un ingreso
gjustado bruto (IAB) entre US$50.000 y 100.000 disminuyeron su deduc-
cién promedio en més de un 40%, mientras que los contribuyentes con IAB
superiores a US$1millon disminuyeron su deduccion en més de un 70%.
En 1980 las personas de este Ultimo tramo de IAB deducian més de

2 Para entender el sistema de impuestos a las personas en Estados Unidos, debe
conocerse €l concepto de ingreso gjustado bruto (I1AB): éste se obtiene de sustraer algunos
‘gustes’ al ingreso total. Es decir, se trata de obtener el ingreso neto de los costos incurridos
para generar dicho ingreso. (En verdad, el nombre debiera ser ingreso neto en vez de IAB.)
Algunos de los gjustes permitidos a ingreso total son, por ejemplo, los costos de transporte.
Para llegar al ‘ingreso imponible’, el contribuyente puede sustraer de su IAB algunas deduc-
ciones que terminan rebajando la base imponible; algunas deducciones son, por ejemplo, €l
interés pagado por créditos hipotecarios, gastos de salud extraordinarios, etc. El contribuyente
norteamericano puede optar entre la ‘deduccion estéandar’ (también llamada deduccién del
tramo cero) o itemizar sus deducciones, especificando y fundamentando en su declaracion de
impuestos |las deducciones a las cuales se acoge. En general, alrededor de un 30-40% de los
contribuyentes norteamericanos itemiza en su declaracion de impuestos las deducciones a las
cuales se acoge. Lo mas frecuente es que las personas que optan por itemizar sean de mayores
ingresos.

Para traducir estos conceptos a caso chileno habria que considerar la situacion tribu-
taria de las rentas de profesionales u ocupaciones lucrativas (Art. 42 No. 2 Ley de Rentas). En
este caso, |os profesional es pueden optar por un gasto presunto equivalente a 30% del ingreso
bruto, lo que seria homologable a concepto de ‘deduccién esténdar’, o por un gasto efectivo
en el cual se deben especificar los conceptos de gasto incurrido, o que es homologable a la
situacion de ‘itemizar’ las deducciones. En general, los profesionales de mayores ingresos
optan por declarar en base a gasto efectivo.



IGNACIO IRARRAZAVAL Y JULIO GUZMAN 235

US$200.000 anuales por concepto de donaciones caritativas, en 1994 esta
cifra apenas sobrepasaba los US$60.000. Por su parte, los contribuyentes
con IAB inferiores, entre US$10.000 y 15.000, aumentaron su deduccion
caritativa en casi un 20% en igual periodo.

GRAFICON°2-6; EE.UU.: EVOLUCION DE LA DEDUCCION CARITATIVA PROMEDIO POR
CONTRIBUYENTE.
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Fuente: Nonprofit almanac 1996.

En resumen, el Grafico N° 2-6 nos muestra claramente la sensibili-
dad de los contribuyentes estadounidenses de mayores ingresos a los cam-
bios legales respecto a las posibles deducciones de impuestos definidas en
las franquicias correspondientes?3,

Otra forma de comprobar laimportante incidencia de las franquicias
tributarias en la disposicion a donar puede apreciarse en el Cuadro N° 2-4.
En este caso la informacion es representativa para todos los niveles de

2 En todo caso, cabe aclarar que a pesar de esta disminucion en la deduccion
caritativa promedio, y por lo tanto en el aporte promedio, esto no repercutié en una disminu-
cién del aporte global, en términos absolutos, de las donaciones individuales alas IPSFL. La
explicacion se encuentra en que durante el periodo los contribuyentes itemizadores en los
tramos superiores de ingresos aumentaron a tasas superiores a la disminucion de la donacion
promedio, lo que més que compenso la pérdida.
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ingresos en Estados Unidos, a diferencia del Gréfico N° 2-6, que muestra
solo a grupos de altos ingresos. En términos agregados, €l porcentaje del
ingreso donado por los itemizadores es el doble que el de los no itemizado-
res (2,8% versus 1,4%). Sin embargo, |o mas interesante del Cuadro N° 2-4
es que muestra que la proporcion del ingreso donado por |os contribuyentes
gue itemizan es significativamente mayor que en el caso de los que no
itemizan, incluso para un mismo tramo de ingresos. Esto indica que la
mayor contribucion de los itemizadores no solo se debe a su mayor nivel de
ingresos, sino que también a la posibilidad de deducir de impuestos las
donaciones efectuadas.

CUADRON°2-4:  CONTRIBUCION CARITATIVA SEGUN ITEMIZACION Y NIVEL INGRESOS

EE.UU. - 1996
Tramos de ingresos Promedio de contribucién Porcentaje del ingreso
del hogar del hogar donado
Itemizan No itemizan Itemizan No itemizan
Bajo $20.000 $788 $307 5,5% 2,7%
$20.000- $29.999 $863 $425 3,4% 1,7%
$30.000- $39.999 $1.002 $495 2,9% 1,4%
$40.000- $49.999 $659 $480 1,5% 1,1%
$50.000- $74.999 $1.390 $794 2,2% 1,3%
Sobre $75.000 $3.116 $815 3,0% 0,8%
Todos los tramos $1.607 $465 2,8% 1,4%

Fuente: Price Waterhouse y Caplin'y Dryslade (1997).

En suma, esta seccion nos muestra que las personas naturales tienen
una disposicién adonar que no necesariamente esta supeditada a la existen-
cia de franquicias tributarias. De hecho, en Canadé, menos de la mitad de
los recursos que las personas donaron a las IPSFL fueron finalmente utili-
zados para obtener efectivamente un tratamiento tributario favorable. Del
mismo modo, en el caso de Estados Unidos, se aprecia que incluso entre las
personas que itemizan hay mas de un cuarto de ellas que a pesar de no
interesarse en hacer uso de la deduccion caritativa, en la préactica igual
estan dispuestas a donar US$ 282 a instituciones filantrépicas. Sin embar-
go, los antecedentes muestran una clara asociacién entre el uso de las
franquiciasy la disposicion a donar. Esto se refleja en que el porcentaje del
ingreso destinado a donaciones y el monto donado es mayor en €l caso de
las personas que itemizan versus las que no itemizan, incluso para un
mismo tramo de ingresos.
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2.1.4. Algunas caracteristicas de las donaciones
de empresas o corporativas

Es importante aclarar que en varios de |os paises desarrollados ana-
lizados en |as secciones previas es comin encontrar al menos tres vias para
canalizar los aportes corporativos. En primer lugar, las empresas donan
recursos directamente a instituciones de filantropia de acuerdo a algin
programa de donaciones preestablecido. En el caso de Estados Unidos,
seglin €l estudio de Alperson (1995) esta modalidad abarcaba al 51% de las
empresas. En segundo lugar, es frecuente encontrar que las empresas han
creado una fundacién corporativa. Estas fundaciones se financian directa-
mente con los aportes de la empresa madre. Segin € mismo estudio para
Estados Unidos, alrededor de un 11% de las empresas canalizan sus contri-
buciones Unicamente a través de la fundacion corporativa. Finalmente, hay
empresas que canalizan sus aportes de manera combinada utilizando ambos
canales simulténeamente. Esto alcanza a arededor de un 35% de las em-
presas norteamericanas.

En el ambito de las donaciones corporativas, es interesante pregun-
tarse nuevamente por laincidencia que un sistema de franquicias tributarias
puede tener en ladisposicion adonar y el uso efectivo de estas franquicias.

Para responder |o anterior, cabe observar la evolucién de las dona
ciones corporativas en los Ultimos 30 afios en los Estados Unidos. De
acuerdo alainformacion de Giving USA (Kaplan, 1998), las corporaciones
aportaron US$8,2 hillones en 1997, cifra que significa un 5% de crecimien-
to con respecto a afio anterior, y un crecimiento de casi un 100% en los
ultimos 30 afios. Sin embargo, debe tenerse presente que el aporte empresa-
rial alas instituciones de caridad es solo un 7,5% del aporte que realizan
las personas individualmente. Segin el Nonprofit almanac (Hodgkinson,
Weitzman y otros, 1996), los aportes de empresas a la filantropia han
evolucionado en los Ultimos afios a mismo ritmo de la economia.

Tal como se puede apreciar en el Gréfico N° 2-7, en el afio 1993 las
donaciones corporativas alcanzaron un 1,1% de los ingresos antes de im-
puestos. Es interesante constatar que el esfuerzo de aporte con respecto a
ingresos se mantuvo bastante constante durante casi 25 afios, mostrando un
considerable incremento hacia el final del periodo analizado y en particular
en los afios 1986-1987, cuando se introducen en el codigo tributario los
cambios mencionados previamente. Este antecedente sefiala que las dona-
ciones corporativas también se ven afectadas por cambios en los sistemas
de franquicias.
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GRAFICON°2-7:  EE.UU.: CONTRIBUCIONES CARITATIVAS DE CORPORACIONES COMO %
DE LOS INGRESOS ANTES DE IMPUESTOS

2,5
*
g L4
g ot ¢
£ 15 *®
§ ’. ® .’
B | 000
2 O 00 040 *
I ¢ ®o00000
o)
= 05
>
0
o N < [{e) [oe) o N < o [ee] o N < [{e) [ee] o N
O [{e] [{e) [{e) [{e) N~ N~ N~ N~ N~ [ee] [ee] [e0] [ee] [ee] (2] (2]
o [e)] (o] (o)) o ()] (o] (o)) (o)) (o] (o] (o)) (o)) o [e)] (o] (o))
— — — — — — — — - — — — — — — — —

Fuente: Hodgkinson, Weitzman y otros (1996).

En el caso de Gran Bretafia, no hay un estudio completo sobre la
disposicion adonar de las empresas. Sin embargo, lainformacion de Chari-
ties Aid Foundation (1998) muestra que en base a un estudio de las 500
empresas de mayores niveles, las donaciones acanzaron un 0,21% de las
utilidades antes de impuestos en 1995, y un 0,22% para los afios 1996 y
1997. Por otra parte, la reciente creacion del esquemadel ‘gift aid’ en 1990
no permite tener una nocidn sistemética de la incidencia de las franquicias
en las donaciones corporativas. Esta modalidad consiste en otorgar como
descuento tributario a las donaciones sobre 250 libras la tasa bésica. En
todo caso, es interesante tener presente que esta modalidad, que tiene me-
nos de una década de funcionamiento, comprende actualmente més de un
80% de | os aportes de empresas a charities.

Con respecto a uso de las franquicias para las donaciones de empre-
sas, en Canadé sucede algo similar que con las donaciones de personas, ya
gue sblo el 40% de las donaciones corporativas hace uso de los beneficios.
Esto sefidla que la decisién de donar por parte de las empresas, al menos en
el caso canadiense, no esté totalmente predeterminada por las franquicias
existentes.

Asimismo, un estudio reciente sobre filantropia empresarial en Ar-
gentina (Gallup-Universidad de San Andrés, 1998) revela que, segun la
percepcion de los empresarios en general, las franquicias existentes no son
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un incentivo relevante en la disposicion a donar por parte de las empresas.
Es asi como entre las 11 motivaciones que la empresa puede tener para
donar, el “aprovechar las exenciones impositivas’ ocup0 el décimo lugar.
Del mismo modo, a consultar respecto a los motivos por los cuaes las
grandes empresas no realizan donaciones mayores, la alternativa méas recu-
rrente fue “falta de conciencia/solidaridad”, con un 51% de las menciones,
mientras que la alternativa “mala legislacion para donaciones/falta de in-
centivo fiscal” solo obtuvo un 6% de las menciones. Finalmente, con res-
pecto a grado de cumplimiento de diversos resultados a través de las
donaciones filantrépicas, un 75% de los entrevistados afirmé que €l “apro-
vechar |las exenciones impositivas’ se cumplio “poco/nada’. Lo que revela
que, probablemente, en la mayoria de los casos ni siquiera se utilizaron las
franquicias que laley permite.

En definitiva, los antecedentes anteriores muestran que la decision
de donar por parte de las empresas obedece sobre todo a motivaciones
personaes de los empresarios como “cumplir con la responsabilidad de
empresa hacia la sociedad” o “contribuir a mejorar la calidad de vida de la
sociedad”, y no tanto a la existencia de franquicias tributarias. Sin embar-
go, € monto de las donaciones efectuadas por las empresas si se ve influen-
ciado de maneraimportante por la existencia de estos beneficios.

2.2. Chile
2.2.1. Antecedentes generales

La disponibilidad de informacién sobre el impacto de los incentivos
tributarios existentes en Chile es bastante limitada. En general, se ha cons-
tatado que el sector publico no tiene conocimiento ni mayor interés en el
desarrollo del sistema, ni se dispone de informacién estadistica sistematiza-
da sobre e monto de recursos privados transferidos hacia las IPSFL por
medio de tales franquicias. Estas limitaciones se traducen en que la posibi-
lidad de adoptar politicas de incentivos tributarios méas generosas hacia el
tercer sector se ve bastante restringida, ya que mientras no se disponga de
informacion estadistica a respecto, no se podra estimar €l rendimiento e
impacto de tales franquicias.

A pesar de lo anterior, para el desarrollo del presente estudio se ha
obtenido informacién cuantitativa sobre las donaciones acogidas a la Ley
de Donaciones a Universidades e Institutos Profesionales (N° 18.681), a la
Ley 19.247 sobre Donaciones para Fines Educacionales y a la Ley sobre
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Donaciones Culturales (Ley Vadés N° 18.985). Ademas, se obtuvo infor-
macion del Servicio de Impuestos I nternos sobre el monto de crédito tribu-
tario otorgado a las donaciones realizadas en el caso de estas tres franqui-
cias.

En el Cuadro N° 2-5 se presentan en forma resumida las principales
disposiciones |egales existentes en Chile sobre franquicias tributarias:

CUADRON°2-5: RESUMEN DE LOSINCENTIVOS TRIBUTARIOS A LAS DONACIONES
EXISTENTES EN CHILE

1. Ley deImpuesto alaRenta: Art. 31 No. 7

Beneficiarios: IPSFL que redicen programas de educacién bésica, media, técnica o
universitaria

Modalidad: Donacion puede ser deducida como gasto por la empresa donante.

Limitaciones: Tope 2% RLI 0 1,6 por mil del capital propio.

2. DI. 3.063 Art. 47. Ley de Rentas Municipaes

Beneficiarios: IPSFL. Establecimientos de educacion.

Destino: Gastos propios y equipamiento.

Modalidad: Donacion puede ser deducida como gasto por la empresa donante.
Limitaciones: Tope 10% RLI.

3. Ley 18.681 Art. 69 del 31/12/87: Donaciones a Universidades e Institutos Profesionales

Beneficiarios: Universidades e ingtitutos profesionales estatales y privados reconoci-
dos por €l Estado.

Destino: Equipamiento.

Modalidad: Creédito tributario.

Limitaciones: 50% de la donacion se considera como crédito tributario con tope de
14.000 UTM.

Resto de la donacién se descuenta como gasto con tope 2% RLI 0 1,6%
del capital propio.

4. Ley 18.985 Art. 8: Donaciones Culturales. Ley Valdés

Beneficiarios: Corporaciones o fundaciones culturales, bibliotecas, universidades e
institutos profesionales.

Destino: Proyectos culturales o equipamiento para cultura.

Modalidad: Crédito tributario.

Limitaciones: 50% de la donacion se considera como crédito tributario con tope copu-

lativo de 14.000 UTM 0 2% RLI.

5. Ley 19.247 15/9/93. Circular No. 63 SlI: Donaciones para fines educacionales

Beneficiarios: Establecimientos educacionales basicos, medios, técnico-profesionales,
SENAME.

Destino: Infraestructura, equipamiento, capacitacion docentes.

Modalidad: Crédito tributario.

Limitaciones: 50% de la donacion se considera como crédito tributario con tope copu-

lativo de 14.000 UTM 0 2% RLI.
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2.2.2. Monto de donaciones registradas

La metodologia de andlisis consiste en la presentacion del monto de
donaciones registradas en cada caso, cifras que corresponden alas donacio-
nes totales efectuadas por los privados. Luego se comparan estos montos
con el gasto publico socia que se relaciona més directamente con las
donaciones efectuadas.

a) Ley de Donaciones a Universidades e Institutos Profesionales
(N° 18.681, art. 69)

Esta ley, promulgada en diciembre de 1987, permite a los contribu-
yentes descontar del pago de impuestos las sumas de dinero donadas a
universidades e ingtitutos profesionales estatales y privados reconocidos
por el Estado. Tiene como objetivo financiar la adquisicion de bienes in-
muebles y de equipamiento o la readecuacién de lainfraestructura existente
de dichas instituciones, asi como financiar proyectos de investigacion em-
prendidos por las mismas.

i. Donaciones totales

En e Cuadro N° 2-6 se puede apreciar la evolucion en el tiempo de
los montos donados a través de esta ley, seguin €l tipo de institucion benefi-
ciada. La clasificacion corresponde a las instituciones que reciben aporte
fiscal (universidades tradicionales), universidades privadas e institutos pro-
fesionales privados. Las cifras estan expresadas en millones de pesos de
1998.

El monto total de recursos captados por medio de esta ley durante
los 11 afios considerados supera los $99.000 millones (en términos reales).
Se observa que las donaciones totales anuales han ido aumentando con €l
transcurso de los afios, ya que en 1988 ascendian a $3.264 millones ($ de
1998), mientras que en 1998 esta cifra es de $14.440 millones, creciendo
un 17% real anua en promedio durante los 11 afios considerados. En
términos desagregados este crecimiento ha sido relativamente mayor en el
caso de las universidades privadas (55% real anual promedio) y de los
institutos profesionales privados (57% real anual promedio), mientras que
en el caso de las universidades tradicionales el crecimiento ha sido de un
14% real anual promedio.



242 ESTUDIOS PUBLICOS

CUADRON°2-6: DONACIONES A UNIVERSIDADES E INSTITUTOS PROFESIONALES
1988-1998. (MILLONES DE $ DE 1998)

Afio Instituciones  Universidades 1. Prof. Totales Crecimiento
con aporte privadas privados anuales real anual
(MM$de1998) (MM$de1998) (MM$del1998)  (MM$de1998)

1988 3.031 116 117 3.264

1989 3.693 362 172 4.227 29,51%
1990 3.172 730 257 4.158 -1,63%
1991 2.747 1.031 1.200 4.978 19,71%
1992 5.009 1.727 606 7.341 47,47%
1993 5.348 1.426 710 7.484 1,94%
1994 5.806 2.732 1.728 10.266 37,19%
1995 6.076 3.503 2.630 12.208 18,91%
1996 8.115 4.949 2.128 15.192 24,44%
1997 9.079 5.340 1.378 15.796 3,98%
1998* 9.243 3.881 1.316 14.440 -8,58%
Total 61.319 25.795 12.241 99.355 17,29%

* Cifras provisionales.
Fuente: Ministerio de Educacion, Divisién de Educacion Superior.

ii. Donaciones versus aporte fiscal directo eindirecto

Para tener una idea del orden de magnitud de los recursos captados
por medio de esta franquicia, véase el Cuadro N° 2-7 que muestra el monto
real de las donaciones, por un lado, y el aporte fiscal directo (AFD) y €
aporte fiscal indirecto (AFI), por otro, durante el mismo periodo.

Puede apreciarse que en 1988 el monto de las donaciones acogidas a
esta franquicia representaba tan solo el 5% del AFD y un 25% del AFI,
mientras que 1998 estos porcentajes practicamente se han cuadruplicado,
ya que el monto de donaciones en la actualidad corresponde a un 18% del
AFD y a un 88% del AFI. Lo anterior también se visualiza en € Gréfico
N° 2-8, donde se puede ver la evolucion en € tiempo, en términos reales,
de estas tres fuentes de financiamiento de la educacion superior. Cabe
destacar asimismo que las donaciones se han cuadruplicado en estos once
anos, mientras que el aporte fiscal directo y €l indirecto se han mantenido
relativamente estables en el tiempo.
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CUADRON°2-7:  DONACIONES A EDUCACION SUPERIOR Y APORTE FISCAL 1988-1998.
(MILLONES DE $ DE 1998)

Afio Donaciones Aporte fiscal directo Aporte fiscal indirecto
(MM$ de 1998) (MM$ de 1998) (MM$ de 1998)
1988 3.264 68.006 12.807
1989 4.227 59.462 17.470
1990 4.158 53.626 16.771
1991 4,978 61.011 17.310
1992 7.341 67.154 17.320
1993 7.484 67.912 17.132
1994 10.266 70.078 16.909
1995 12.208 73.300 16.876
1996 15.192 72.714 16.741
1997 15.796 76.253 16.594
1998 14.440 79.584 16.333
Total 99.355 749.100 182.264

Fuente: Ministerio de Educacién, Division de Planificacion y Presupuesto.

GRAFICON®2-8:  EVOLUCION DE LASDONACIONESY DEL AFD Y AFI
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Estas cifras indican la importancia que ha ido adquiriendo este me-
canismo de financiamiento a lo largo del tiempo, demostrando ser una de
las franquicias existentes mas efectivas en cuanto ala captacion de recursos
privados parala educacion superior.

b) Ley de Donaciones para Fines Educacionales (N° 19.257, art. 3)**

Esta ley, promulgada en septiembre de 1993, tiene como objetivo
incentivar el aporte de la empresa privada a mejoramiento de la calidad de
la educacion. Otorga beneficios tributarios a las empresas que efectlien
donaciones a establecimientos educacionales determinados por la misma

ley.
i. Donaciones totales
En el Cuadro N° 2-8 se presentan las cifras globales de proyectos

educativos aprobados e informados y los montos solicitados y donados
durante los afios 1994 a 1997 (periodo durante €l cual ha operado laley).

CUADRON°2-8: N°DE PROYECTOSY MONTOS TOTALES SOLICITADOS, 1994- 1997

Zona geogréfica N° proyectos Costo total Donacién  Saldo de donacién
aprobados proyectos efectiva pendiente
(MM $) (MM $) (MM $)
R.M. 543 17.350 6.305 11.045
Regiones 267 11.270 2.893 8.377
Tota pais 810 28.620 9.198 19.422

Fuente: Swopey Teixidd (1998).

24 as cifras sobre e impacto de esta ley corresponden al estudio efectuado por John
Swope L. S. J. y Soledad Teixid6 del Centro de Investigacion y Desarrollo de la Educacion
(CIDE), con el aporte de la Fundacion Ford, titulado “Inversién de la empresa privada en la
educacion pablica en Chile” (1998). Este estudio aporta informacion en base a la Unica fuente
disponible, que son los informes emitidos por cada una de las Intendencias Regionales sobre
los proyectos educacionales aprobados y financiados a través de esta ley. Estos informes
abarcan el periodo 1994-1997 inclusive. Uno de los problemas que presentan estos datos es
que no contemplan un patrén comun, con lo cua se dificulta la comparacion y andlisis
regional del uso delaley.



IGNACIO IRARRAZAVAL Y JULIO GUZMAN 245

Durante €l periodo de vigencia de la ley se ha aprobado un total de
810 proyectos, los cuales representan un costo total de $28.620 millones
(en pesos corrientes). Sin embargo, las donaciones efectivamente recibidas
so6lo ascienden a $9.198 millones (32% del total requerido), correspondien-
do a 372 proyectos que han recibido donaciones en forma parcia o total.
Por tal motivo, hay un saldo pendiente de $19.422 millones que no ha sido
financiado con donaciones.

Lacifratan alta de proyectos que no harecibido donaciones muestra
que los proyectos no estan siendo financiados a través de este incentivo
tributario, como se esperaria. Lo anterior puede deberse a que al momento
de presentar un proyecto para ser aprobado por la Intendencia Regional no
se necesita contar con un donante comprometido. Ademas, puede haber un
problema en términosdelabga calidad de los proyectos presentados por los
establecimientos, o en términos de su capacidad de blsqueda de donantes.

Por otra parte, los veinte proyectos con mayores donaciones recibie-
ron en conjunto un total de $4.100 millones, lo cual representa alrededor de
un 45% del total de donaciones recibidas por todos los proyectos ($9.198
millones). Estas cifras revelan una alta concentracion de recursos en unos
pocos proyectos, mientras que la gran mayoria no supera los $23 millones
en términos individuales.

ii. Donaciones versus inversién publica educacional

Con el objeto de tener una idea de la magnitud de los recursos
captados por medio de esta franquicia, resulta interesante comparar el mon-
to de donaciones efectivas con la inversion publica educacional. En el
Gréafico N° 2-9 se presentan las donaciones efectivas realizadas entre 1994-
1997 versus la inversién educacional efectuada durante € mismo periodo
por el Ministerio de Educacion, con recursos propios, y por € Ministerio
del Interior através del F.N.D.R. y del Fondo Social. Debido a las restric-
ciones de informacién, no es posible anaizar la evolucién en el tiempo de
dichas cifras.

Se aprecia que las donaciones educacionales representan € 9% del
total de fuentes de financiamiento consideradas, mientras que la inversion
educacional del Ministerio de Educacion representa un 13% y lainversion
con fondos del FNDR y del Fondo Social e 78% del total considerado. Lo
anterior muestra que aun cuando ha existido un bajo porcentaje de proyec-
tos que ha conseguido financiamiento via donaciones, el monto de donacio-
nes efectivas es relativamente similar a la inversién educacional realizada
por el propio MINEDUC ($9.198 millones versus $13.358 millones), pero
casi 9 veces menor que la inversion educacional efectuada con el FNDR y
el Fondo Social.
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GRAFICON°2-9: DONACIONES CON FINES EDUCACIONALES VERSUSINVERSION PUBLICA
EDUCACIONAL, 1994-1997
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Fuente: Ministerio de Educacion, Division de Planificacion y Presupuesto.

A partir de los antecedentes anteriores, se concluye que es necesario
promover o incentivar mas la necesidad de esta franquicia en el &mbito
nacional y especialmente en regiones, ya que durante los afios 1994 a 1997
sblo han sido financiados arededor de la mitad de los proyectos aprobados
e informados. Asimismo, [lama la atencién que ningln organismo publico
0 institucion privada se haga cargo de su promocion e incentivo, ni que
tampoco haya una sistematizacion y evaluacion de su impacto. El Ministe-
rio de Hacienday € de Economia debieran dar sefiales claras que demues-
tren el interés en incentivar su uso.

En cuanto a los donantes, a igual que Swope y Teixidé (1998),
creemos que debiera estudiarse la factibilidad de disefiar mecanismos de
incentivos tributarios a las personas naturales paraincorporarlas alaley, lo
cual permitiria aumentar la participacion de los privados en el financia
miento de los establecimientos educacionales. Esta materia requiere anali-
zar en profundidad 1os mecanismos de acceso y control necesarios para su
funcionamiento?.

% por gemplo, la ley debiera contemplar que los establecimientos favorecidos no
discriminen en favor de los donantes por medio de unarebaja en lamatriculaen el caso en que
ellos sean apoderados del colegio a cua efectuaron la donacién. De algiin modo esta situa-
cién ya esta contemplada en la ley actual, puesto que se estipula que el proyecto educativo no
puede discriminar en favor de los donantes o de los trabajadores de éstos, ni interferir en las
funciones y deberes encomendados a su personal docente y directivo por e administrador del
establecimiento donatario.
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¢) Ley de Donaciones Culturales (N° 18.985, art. 8)

La Ley de Donaciones Culturales, més conocida como ‘Ley Val-
dés', es un instrumento legal que estimula la intervencion privada en €l
financiamiento de proyectos artisticos y culturales. Fue aprobada en junio
de 1990 e implementada a partir de 1991.

Seglin esta Ley, pueden presentar proyectos para su calificacion las
universidades e institutos profesionales reconocidos por el Estado, las bi-
bliotecas publicas y las corporaciones y fundaciones sin fines de lucro,
cuyo objeto exclusivo sea la investigacion, desarrollo y difusion de la cul-
turay €l arte. En esta categoria se incluyen las organizaciones comunitarias
funcionales que orienten sus actividades a los fines ya expuestos.

Las donaciones solo pueden destinarse a proyectos aprobados pre-
viamente por el Comité Calificador de Donaciones Culturales Privadas,
organismo integrado por el Ministro de Educacion, el presidente del Sena-
do, €l presidente de la Camara de Diputadosy €l presidente de la Confede-
racion Nacional de la Produccion y del Comercio y un representante del
Consgjo de Rectores.

Al igual que en €l caso de la Ley de Donaciones para Fines Educa-
cionales, el Comité Cadlificador puede aprobar un proyecto sin que éste
tenga asegurados el financiamiento y los donantes. Sin embargo, este orga-
nismo establece un plazo perentorio de dos afios para su gjecucion. De este
modo, no estd garantizado que el proyecto se materialice, ya que ello de-
pendera en definitiva de la aparicion de un donante que esté dispuesto a
financiarlo.

Es asi como segln los antecedentes manejados hasta julio de 1994
por la Secretaria Técnica del Comité Calificador de Donaciones, solo el
14% de los montos totales aprobados por el Comité habian concretado
recursos de empresas privadas. Lamentablemente, esta cifra no se dispone
mas actualizada, lo cual permitiria ver la evolucion en el tiempo de dicho
porcentaje.

i. Donaciones totales

En el Cuadro N° 2-9 se presentan algunos datos bastante generales
gue se obtuvieron através de la Secretaria Ejecutiva del Comité Calificador
de Donaciones Culturales, correspondientes al periodo 1991-1998. En éste
se aprecia €l crecimiento del nimero de proyectos y del monto de las
donaciones, aun cuando ha existido una baja en los montos de los Ultimos
dos afios. En términos reales, € monto global de recursos captados desde
1991 a 1998 asciende a $11.625 millones (en pesos de 1998).
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CUADRON°2-9:  N°DE PROYECTOSY MONTOS DE DONACIONES, 1991-1998

Afo N° de proyectos Donaciones Donaciones ~ Variacion real
aprobados nominales reales anual (%)
(MM $) (MM $ de 1998)

1991 70 390 733

1992 50 777 1.265 72,6
1993 40 652 942 -25,6
1994 66 473 613 -34,9
1995 76 972 1.164 89,9
1996 163 2.748 3.066 163,3
1997* 153 1.700 1.787 -41,7
1998* 144 2.055 2.055 15,0
Total 762 9.767 11.625 531

* Cifras provisionales.
Fuente: Secretaria Ejecutiva del Comité Calificador de Donaciones Culturaes.

ii. Donaciones versus gasto publico cultural

Para tener una idea del orden de magnitud de los montos captados
viaestas donaciones, en el Gréafico N° 2-10 se comparan estas cifras con los
gastos efectuados por €l Ministerio de Educacion en el érea cultural. Esto
incluye a la DIBAM, el FONDART, Fondo del Libro y la Division de
Cultura. La comparacién se ha efectuado en base a presupuesto de cultura
ejecutado por el MINEDUC en $ de 1998.

GRAFICON°2-10: DONACIONES CULTURALESVS. GASTO CULTURAL DEL MINEDUC
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En términos globales, el gasto cultural efectuado por e MINEDUC
entre los afos 1991 y 1997 es equivalente a $55.315 millones, mientras que
las donaciones durante el mismo periodo son cinco veces menor ($11.625
millones). Con respecto a la evolucion en el tiempo, las donaciones han
crecido en promedio un 53% real anua en comparacion con un 25% real
anual del gasto cultural.

2.2.3. Monto de recursos privados captados a través de las donaciones

Las estimaciones presentadas en la seccién anterior sobre e monto
total de donaciones registradas permiten dimensionar €l caudal de recursos
gue se ha adicionado a sector educacional y cultural desde la entrada en
vigencia de dichas franquicias. Es asi como la suma agregada de las dona-
ciones acogidas a estas tres leyes asciende aproximadamente a $120.000
millones en términos real es?®.

Sin embargo, solo un porcentaje de este total de recursos correspon-
de a recursos efectivamente aportados por los privados, ya que el resto
corresponde a ‘renuncia fiscal’ o ingresos tributarios dejados de recibir a
raiz de las franquicias tributarias otorgadas. Esto se debe a que, en el caso
de estas franquicias, los privados tienen la posibilidad de considerar como
crédito tributario el 50% de la donacion y, en el caso delaLey de Donacio-
nes a las Universidades, se puede rebajar como gasto de la renta el 50%
restante. Asi, por cada $100 donados, €l sector privado solo tiene que
desembolsar $50 —en €l caso de la Ley de Donaciones Culturales—, ya
que los $50 restantes es ahorro tributario, que en definitiva es aportado por
el fisco. En el caso de laley de Donaciones alas Universidadesy de laLey
de Donaciones con Fines Educacionales, los privados desembolsan en tér-
minos netos solo $42,5 por cada $100 donados ($50 producto del crédito
tributario otorgado y $7,5 correspondientes al 15% de los $50 restantes que
se rebajan de impuestos)?’.

Por tal motivo, en esta seccion se presentan cifras sobre € monto
total de ‘renuncia fiscal’ por concepto de donaciones de los Ultimos tres

26 $99.355 millones correspondientes a la Ley de Donaciones a las Universidades,
$9.198 millones de la Ley de Donaciones con Fines Educacionales, y $11.625 millones de la
Ley de Donaciones Culturales.

27 Sin embargo, hay que considerar que al momento de donar el privado debe desem-
bolsar el total del monto de la donacién y sélo percibe los beneficios de la franquicia a
momento de pagar los impuestos. Esto implica que existira un costo financiero debido a
desfase de tiempo entre el desembolso de los recursos y el beneficio tributario de las franqui-
cias.
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anos, lo que permite estimar el monto de recursos efectivamente aportados
por los privados en igua periodo. Para ello, se utilizan cifras del Servicio
de Impuestos Internos sobre el monto total de crédito tributario otorgado
por concepto de estas tres franquicias durante los afios 1995 a 1997.

a) Concepto de ‘renunciafiscal’ (‘tax expenditures’)

En el sistema de contabilidad fiscal existente en algunos paises
como Estados Unidos se utiliza el concepto de ‘renuncia fiscal’ (o ‘tax
expenditures’) para referirse a los ingresos tributarios que el fisco deja de
recibir cada afio debido a la existencia de franquicias o exenciones tribu-
tarias que favorecen a determinados sectores econémicos o sociales, tales
como las IPSFL.

Al respecto, en el afio tributario 1998 la declaraciéon de impuestos
permitia en Chile registrar 10 items de créditos tributarios por impuestos
para €l caso del impuesto globa complementario y del impuesto de 12
categoria respectivamente, entre los cuales se encuentran los correspon-
dientes a la Ley de Donaciones a Universidades, a la Ley de Donaciones
Culturalesy laLey de Donaciones con Fines Educacional es’®.

En relacién con este punto, hay que destacar que en el caso chileno
no se cuenta con informacion sistemética sobre e monto total de recursos
correspondiente a ‘renuncia fiscal’ movilizados cada afio y, en particular,
tampoco se cuenta con estadisticas de este tipo respecto de las franquicias a
las IPSFL. Esto impide tener un conocimiento cabal del rendimiento de
tales franquicias y, por tanto, estimar su efectividad y adoptar politicas de
incentivos tributarios més generosos.

A pesar de lo anterior, se dispone de cifras entregadas por €l Servi-
cio de Impuestos Internos (S.1.1.) sobre el monto total de crédito tributario
otorgado por concepto de donaciones durante los afios tributarios 1996,
1997 y 1998, las cuales se presentan a continuacion.

b) Renunciafiscal por crédito tributario alas donaciones

El Cuadro N° 2-10 contiene las cifras entregadas por el Servicio de
Impuestos Internos sobre el monto total de crédito tributario otorgado por

28 Ademés, existen otros créditos no relacionados con franquicias a las IPSFL, tales
como €l crédito por renta de fondos mutuos, crédito de fomento forestal, crédito por ahorro
neto positivo (N° 4 letra B art. 57 bis), crédito por inversiones en el exterior, etc.
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concepto de donaciones durante los afios 1995, 1996 y 1997. Se incluye €l
crédito por donaciones a Universidades e Institutos Profesionales (Ley
N°18.681), por donaciones para Fines Culturales (Ley N° 18.985) y por
donaciones para Fines Educacionales (Ley N° 19.247)%°,

CUADRON°2-10: CREDITO TRIBUTARIO POR CONCEPTO DE DONACIONES, 1995-1997.
CIFRASEN $ DE 1998

1995 1996 1997
MM$ MM$ MM$

IMPUESTO GLOBAL COMPLEMENTARIO (IGC)**
Crédito por donaciones para fines culturales 95
Crédito por donaciones a universidades 724
TOTAL CREDITOPOR |GC 590 1.489 818

IMPUESTO DE 12 CATEGORIA

Crédito por donaciones para fines culturales 573 765 1172
Crédito por donaciones a Universidades 4.652 6.133 11.983
Crédito por donaciones para fines educacionales 1.543 1.439 2.216
TOTAL CREDITO POR IMPTO. 12 categoria 6.768 8.338 15.371
TOTAL CREDITO OTORGADO (IGC + 12 categoria) 7.358 9.827 16.189
Recaudacion total (IGC + 12 categoria) 801410  906.952 931.053
Crédito como % de larecaudacion 0,9% 1,1% 1,7%

** Paralos afios 1995 y 1996 no se dispone, en forma separada, de informacion sobre
el crédito a impuesto global complementario por donaciones a universidades y por donacio-
nes para fines culturales, ya que en esos afios se declaraban en forma conjunta.

Fuentes: Servicio de Impuestos Internos, Subdireccion de Estudios; Ministerio de
Hacienda, Direccion de Presupuesto.

Se observa que €l monto total de crédito otorgado ha aumentado a
mas del doble desde 1995 a 1997 (de MM $7.358 a MM $16.189), lo cual se
debe al incremento del crédito al impuesto de 12 categoria. Por otra parte,
se aprecia que mas de un 90% del total del crédito corresponde a crédito al
impuesto de 12 categoria, es decir, crédito otorgado por donaciones de las
empresas.

Con €l objeto de tener unaidea de la magnitud de los recursos a los
cuales el fisco ha renunciado, en el mismo cuadro se presentan los montos
de recaudacion tributaria por concepto del impuesto global complementario

29 Hay que destacar que las cifras entregadas solo corresponden a monto de crédito
tributario otorgado, €l cual se concede sobre el 50% del monto de la donacion total. Por lo
tanto, en las cifras no se incluyen los montos rebajados como gastos de la renta imponible
correspondientes al 50% restante (lo cual se permite en el caso de la Ley de Donaciones alas
Universidadesy de la Ley de Donaciones con Fines Educacional es).
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(IGC) y del impuesto de 12 categoria. Destaca el bajo porcentaje que repre-
senta el monto de crédito otorgado en relacion con la recaudacion de estos
impuestos, ya que tan solo constituye alrededor de un 1% del monto total
recaudado.

¢) Estimacion del monto de recursos privados captados através de las
donaciones a universidades e institutos profesionales y de las donaciones
culturales (1995 a 1997)

A partir de los antecedentes sobre el monto total de crédito tributa-
rio otorgado es posible estimar de manera aproximada € monto de los
recursos netos aportados por 10s privados. Esta estimacion esla siguiente:

Recursos netos privados = Donaciones totales - Crédito tributario

Dicha informacion permite estimar qué porcentaje del monto de las
donaciones proviene de ‘renuncia fiscal’ y qué porcentaje proviene de re-
cursos netamente privados. Lamentablemente, la informacion disponible no
permite hacer estas estimaciones para todos los afios, ni tampoco para las
tres franquicias analizadas. Por |0 tanto, sélo se presentan estimaciones en
€l caso de la Ley de Donaciones a Universidades e Institutos Profesionales
y de laLey de Donaciones Culturales para los afios 1996 a 1997.

i. Recursos privados captados a través de las donaciones a universidades
einstitutos profesionales

A partir de los antecedentes disponibles se ha estimado el monto de
los recursos netos privados captados por medio de esta franquicia durante
los afios 1995 a 1997 (véase Cuadro N° 2-11)%,

En términos globales, la estimacion indica que de los $43.196 millo-
nes (en pesos de 1998) donados durante los afios 1995 a 1997, $25.329
millones (59%) corresponden a crédito tributario otorgado o renuncia fis-
cal, mientras que el 41% restante, es decir $17.867 millones, son recursos
netamente privados que han salido de los bolsillos de los donantes.

30 Hay que considerar que existe cierto desfase entre la aprobacion de las donaciones
para efectos tributarios y la entrega efectiva de los montos a los donatarios. Esto trae como
consecuencia que en un afio en particular € crédito tributario se otorgue sobre e monto
aprobado, independientemente de que se ejecute la donacion ese mismo afio. Por tal motivo, €l
andlisis paraun afio en particular no es del todo preciso.
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CUADRON°2-11: RECURSOS NETOS PRIVADOS. DONACIONES A LASUNIVERSIDADESE
INST. PROF. 1995 A 1997

1995 1996 1997 Total

MM$ MM$ MM$ MM$

Donaciones alas universidades 12.208 15.192 15.796 43.196
Crédito tributario por donacionesa U. 5.173 7.449 12.707 25.329
Crédito a impuesto global complementario* 521 1.316 724 2.561
Creédito a impuesto de 12 categoria 4.652 6.133 11.983 22.768

Recursos netos privados (donaciones-crédito) 7.035 7.743 3.089 17.867

* Las cifras de 1995 y 1996 corresponden a estimaciones debido a que durante esos
afios el crédito por donaciones a universidades y para fines culturales se declaraban en forma
conjunta.

Fuente: Elaboracién propiaapartir deinformacion del Servicio de Impuestos Internos.

ii. Recursos privados captados a través de las donaciones culturales
En el Cuadro N° 2-12 se puede apreciar la misma estimacion ante-

rior, pero para €l caso de las donaciones culturales acogidas a la Ley
Vadés durante los afios 1995 a 199731,

CUADRO N°2-12: RECURSOS NETOS PRIVADOS. DONACIONES CULTURALES 1995 A 1997

1995 1996 1997 Tota
MM$ MM$ MM$ MM$
Donaciones culturales 1.164 3.066 1.787 6.017
Credito tributario por donaciones culturales 642 938 1.267 2.847
Crédito a impuesto global complementario* 69 173 95 337
Creédito a impuesto de 12 categoria 573 765 1172 2.510
Recursos netos privados (don. crédito) 522 2.128 520 3.170

* Las cifras de 1995 y 1996 corresponden a estimaciones debido a que durante esos
afos el crédito por donaciones a universidades y para fines culturales se declaraban en forma
conjunta.

Fuente: Elaboracion propia a partir deinformacion de Servicio de Impuestos Internos.

3L Al igual que en el caso anterior, hay que considerar que existe cierto desfase entre
la aprobacion de las donaciones para efectos tributarios y 1a entrega efectiva de los montos a
|os donatarios.
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En términos globales, la estimacion indica que de los $6.107 millo-
nes (en pesos de 1998) donados durante los afios 1995 a 1997, $2.847
millones (47%) corresponden a crédito tributario otorgado o renuncia fis-
cal, mientras que el 53% restante, es decir $3.170 millones, son recursos
netamente privados que han salido de los bolsillos de |os donantes.

I11. CONCLUSIONESY RECOMENDACIONES

Las conclusiones del trabajo se presentan en dos ambitos. Por una
parte, se sintetiza €l andlisis desarrollado, considerando hasta qué punto la
evidencia empirica analizada puede avalar € modelo tedrico-conceptual
sobre la economia de las donaciones. Por otra parte, se plantea cuales son
las tendencias de las donaciones acogidas a franquicias tributarias en €l
caso chileno.

En relacion alas recomendaciones del trabajo, éstas se centran prin-
cipalmente en formulaciones para ampliar y flexibilizar e sistema chileno
de franquicias paralas |PSFL.

3.1. Conclusiones

1) En general puede afirmarse que €l nivel de las donaciones esta
asociado a los incentivos tributarios disponibles, el nivel de ingresos del
donante, y variables propias del donante.

Como €l lector podra recordar, en la primera seccién del trabajo se
planted, a partir de la revision de la literatura internacional sobre el tema,
un model o tedrico/conceptual que relaciona el nivel de donaciones con una
serie de variables explicativas para formalizar larelacién entre las donacio-
nesy cuatro parametros principales, que agrupan diversas variables:

. Incentivos tributarios (que afectan el ‘precio’ de la donacion). Los
datos para Estados Unidos presentados en la seccion || muestran que
|as personas itemizan sus declaraciones de impuestos con el objeto
de hacer uso de las franquicias disponibles y, de este modo, lograr
un precio menor por la donacion realizada. Es asi como la propor-
cion del ingreso del hogar donado por |os contribuyentes que itemi-
zan es significativamente mayor que en el caso de los que no itemi-
zan, incluso para un mismo tramo de ingresos. Esto indica que la
mayor contribucion relativa de los itemizadores no solo se debe al
mayor nivel de ingresos de éstos, sino que también a la posibilidad
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de deducir de impuestos las donaciones efectuadas. Del mismo
modo, se pudo apreciar que ante cambios en la legislacion sobre las
franquicias, como €l ocurrido en 1986 en EE.UU., los contribuyen-
tes reaccionan gustando ala bagja el nivel de donaciones efectuadas
cuando les aumenta el precio de la donacién, y a alza, cuando les
disminuye €l precio de la donacion.

. Nivel de ingresos del donante. De acuerdo a los antecedentes revi-
sados, en Estados Unidos la disposicion a donar para todos los con-
tribuyentes es de un 1,7% de los ingresos del hogar, siendo el ingre-
so promedio equivalente a US$37.000 anuales. Esta proporcién
llega a un 2,6% en el caso de hogares con ingresos sobre
US$53.000. Por otra parte, los modelos econométricos presentados
muestran que, controlando por el resto de las variables, el nivel de
donaciones aumenta en la medida que aumenta el nivel de ingresos
de las personas.

. Variables propias del donante. Tal como se describe al inicio de la
seccion |1, algunas caracteristicas propias de los donantes inciden
fuertemente en su disposicion a donar. En €l caso canadiense, se
constaté que personas de escasos recursos eran mas propensas a
donar aingtituciones religiosas o asistenciales. Incluso se ha consta-
tado en ese pais que las donaciones religiosas no responden necesa
riamente a cambios en los incentivos tributarios. En e caso norte-
americano, por otro lado, se observd que las personas de mayores
niveles educacionales tienden a donar preferentemente a fines cultu-
rales 0 educacion superior.

. Transferencias publicas. Si bien la literatura internacional revisada
en la seccién | del trabgjo sefiala que en Estados Unidos se ha
comprobado un desplazamiento entre donaciones y transferencias
publicas sociales, la magnitud de este efecto dependera del grado de
sustitucion de los servicios ofrecidos por el gobierno y por los
privados.

2) A pesar del importante incremento que ha tenido el uso de las
franquicias tributarias en Chile, es posible afirmar que éstas son bastante
acotadas en cuanto a los fines posibles de imputar. La franquicia para
donaciones con fines educacionales esla masrestrictiva.
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Los datos presentados en la seccion |1 del trabajo permiten concluir
gue las donaciones acogidas a franquicias han adicionado cerca de
$120.000 millones desde su entrada en vigencia. Mas de un 80% del monto
anterior proviene de donaciones a la educacién superior, Cuyos recursos
han crecido en un 20% real anual en diez afios.

Por su parte, las donaciones con fines educacionales acumulan me-
nos de un 8% del total de donaciones. En esta modalidad las personas
naturales no pueden hacer uso efectivo de esta franquicia. En las donacio-
nes con fines educacionales se observo que hay una ata proporcion de
proyectos de donacion que no son finalmente financiados, habiendo sido
aprobados técnicamente.

Las franquicias que genera un crédito tributario benefician princi-
palmente a instituciones que trabajan en e ambito de la educacién, cultura
y atencion de menores. Con respecto a las franquicias que generan una
rebaja a la base imponible, se desconoce la magnitud de los recursos que
éstas movilizan; pero en este caso la legislacion es menos restrictiva res-
pecto del tipo de instituciones alas cual es beneficia esta modalidad.

Recomendaciones

1) Ampliar los ambitos de aplicacién de las franquicias actuales a
las actividades filantropicas en general, o al menos a la filantropia social
en las &reas de salud, vivienda, ancianos y prevencion de la drogadiccion.
Un problema de equidad se origina en el hecho de que existen franquicias
para algunas areas de actividades filantrépicas, pero no para otras. Esto
podria subsanarse creando una franquicia general para toda institucion fi-
lantropica. Una posibilidad més restringida seria ampliar la coberturade los
donatarios especificados en el D.L. 3.063, a una franquicia que otorgue
crédito tributario del etilo dela Ley de Donaciones con Fines Educacionales.

Una dificultad operativa que habria que abordar es la acreditacion
de las ingtituciones. En este sentido, vale la pena tener presente que, segin
la experiencia internacional, las instituciones sin fines de lucro tienen en
genera la facilidad de constituirse en donatarias de empresas y personas
gue usan las franquicias disponibles. En estos casos no se produce una
doble acreditacién, ya que las instituciones calificaron como potenciales
donatarias, ya sea como modalidad 501(c)(3) en Estados Unidos o charities
en Gran Bretafia o Canadd, y por lo tanto no se distingue si las donaciones
van a financiar inversién o gastos de operacion, o bien favorecen a |PSFL
que trabajan con ancianos o en el &reade la salud.
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2) Sistematizar la informacion sobre recursos movilizados por fran-
quicias tributarias en la linea del concepto de ‘tax expenditure’. La propo-
sicion consiste en introducir en el sistema de contabilidad fiscal una cuenta
en la cual se especifique el monto total de la ‘renuncia fiscal’ (o ‘tax
expenditure’) que el Estado hace cada afio. Este es un objetivo de transpa-
rencia publica, que redunda en que el gobierno deberia incorporar en su
cuenta publica del gasto social los ‘aportes’ que el Estado hace alas IPSFL
a través de renuncia fiscal. De esta forma, €l gobierno internaliza un es-
fuerzo fiscal que se esta haciendo y comienza a integrarlo como parte
explicita de su gestion.

En Chile hay una variedad de renuncias fiscales por diversos con-
ceptos®, a igual que en muchos paises del mundo. Lo que aqui se propone
es llevar una estimacion adecuada del costo de las mismas, con € fin, a
menos, de contabilizar las renuncias que correspondan dentro del ambito
social. No todos los créditos tributarios en Chile corresponden a franquicias
paralas IPSFL, y o més probable es que éstas representen una fraccion del
total. A modo de referencia puede considerarse que en Estados Unidos, en
1993, los tax expenditures relacionados con contribuciones a instituciones
de caridad alcanzaron un 4% del total de tax expenditures para el pais.

3) Permitir que las personas naturales puedan utilizar las franqui-
cias de la ley de fines educacionales. A partir de los antecedentes del
estudio, se concluye que las personas naturales contribuyen por sobre el
60% de las donaciones privadas en su conjunto. Esto lleva a pensar que una
manera de aumentar significativamente |os recursos por concepto de dona-
ciones es facilitando el uso de las franquicias por parte de las personas, y
en algunos casos igualando las franquicias disponibles para empresas a las
personas naturales. Tal como se menciono previamente, la Ley de Donacio-
nes con Fines Educacional es tiene rigideces bastante mayores que las de las
otras dos franquicias existentes. Se desconoce qué razon tuvo el legislador
para restringir una ley con fines educacionales con respecto a otra de fines
culturales, siendo que ambas entraron en vigencia en un periodo mas o
menos similar y con objetivos similares.

Por lo tanto, se propone ampliar el uso de la franquicia educacional
a personas naturales, al igua que laley de fines culturales. Para demostrar
el impacto que tendria esta propuesta se ha realizado una simulacion utili-
zando los pardmetros obtenidos en el presente estudio.

32 En el afio tributario 1998, la declaracion de impuestos permitia registrar 10 items
de créditos tributarios por impuestos para €l global complementario y otros 10 items de
créditos imputables al impuesto de primera categoria.
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SIMULACION DE AMPLIACION DE FRANQUICIAS DE LEY 19.247 A PERSONAS NATURALES
(SMILLONES 1998)

Disposicion adonar % hogares que donan
% ingresos 30% 15%
4 59.854 29.927
2 34.397 17.198
1 21.668 10.834
0,25 5417 2.708
0,15 3.250 1.625

La smulacion se basa en la distribucion de los contribuyentes en
cada tramo de la tasa de impuesto, a los que se les ha supuesto un ingreso
correspondiente a la mitad del tramo. La simulacion considera las tasas
marginales de impuestos y las cantidades a rebajar. Tal como se aprecia, se
realizaron diversas sensibilizaciones considerando distintas disposiciones a
donar® y diferentes proporciones de hogares donantes. Los paréametros de
sensibilizacion se obtuvieron del presente estudio. Es interesante notar que
la Ley de Donaciones con Fines Educacionales, de acuerdo a la informa-
cién disponible, movilizd $9.198 millones en los cuatro afios de operacion.
En el caso més conservador, el rendimiento simulado obtenido de ampliar
esta franquicia seria de $1.625 millones, es decir en cuatro afios se aumen-
taria en casi un 60% los recursos que actualmente se movilizan con la
misma disposicion.

4) Autorizar instancias de intermediacion en los sistemas de fran-
quicia. Una de las preocupaciones recurrentes en los diversos sistemas de
franquicias revisados es la posible concentracion de donatarios que hacen
uso de estos beneficios. En efecto, en Gran Bretafia y Canada, las institu-
ciones de filantropia suelen mostrar una distribucion concentrada de los
ingresos, es decir, unas pocas instituciones acumulan una proporcién am-
pliadel total de recursos. En el caso chileno no se disponen de antecedentes
similares, sin embargo, algunos datos preliminares sefialan que al menos en
el caso de las donaciones con fines educacionales éstas se concentran en la
Region Metropolitana.

33 |_as disposiciones a donar més bajas, de 0,25% y 0,15%, corresponden alareaidad
chilena. La proporcion de 15% de los hogares considerados como donantes considera la
situacion chilena
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Una manera posible de subsanar este problema es permitir la crea-
cion de instancias de intermediacion en la gestion de uso de las franquicias,
para colaborar en la promocién de las franquicias a instituciones de poca
capacidad administrativa y escasos recursos humanos. Estas instituciones
intermediarias podrian financiarse con una parte de los recursos capturados
como donacion.

5) Adecuar la institucionalidad filantrépica. A partir de la experien-
ciainternacional se puede apreciar que la institucionalidad de |a filantropia
chilena tiene importantes limitaciones de escrutinio publico, transparencia
y operatividad.

El Departamento de Personas Juridicas del Ministerio de Justicia no
tiene la capacidad institucional de fiscalizar las fundaciones y corporacio-
nes, ni tampoco de sistematizar lainformacion en relacion a recursos movi-
lizados, prestaciones y otros. Por lo tanto, su labor se concentra principal-
mente en una evaluacion ex ante de los méritos legales de una institucién
que solicita personalidad juridica.

Por su parte, las instituciones que deben aprobar o visar 1os proyec-
tos de donaciones, tales como € Ministerio de Educacion, municipios y
otros, aun cuando tienen una labor de revision ex ante de esos proyectos,
no analizan el impacto de los mismos. A su vez, en genera, estas institu-
ciones tampoco tienen capacidad para promover €l uso de estas franquicias.

Finalmente, el Departamento de Coordinacion Interinstitucional de
MIDEPLAN ha realizado importantes catastros de organizaciones no gu-
bernamentales en Chile y diversos estudios puntuales sobre €l tercer sector.
Sin embargo, no esta dentro de sus funciones y capacidades €l llevar una
cuenta publica del sector filantrépico.

La proposicion consiste en estructurar, en alguna de las instituciones
existentes, €l desarrollo de una instancia de sistematizacion y fiscalizacion
global del sector que permita tener una cuenta publica del mismo. De esta
manera, €l propio sector publico se hace acreedor de mayor confianza en el
sector filantropico, y eventualmente mejorara su disposicion hacia los sis-
temas de franquicias, ya que existird mayor certeza de un seguimiento
sistemético. Por otra parte, €l piblico general también confiara més en el
sistema.

En Gran Bretafia, la Charities Commission se constituye practica
mente en una superintendencia de instituciones filantropicas encargada de
“dar fe publica de la integridad de las charities’. Esta no solo otorga €
status de charity sino que también realiza auditorias en casos de reclamos
calificados. En Canad4, Revenue Canada no sdlo lleva el detalle del uso de
las franquicias disponibles, sino también promueve el acceso alas mismas.
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ANEXO

DESCRIPCION DE LOS REGIMENES DE INCENTIVOS TRIBUTARIOS
A NIVEL INTERNACIONAL

1. Descripcion y analisis de las exencionesy franquicias
tributarias en Canad4, Estados Unidos e I nglaterra

A continuacion se detallan las exenciones y franquicias en Canada,
Estados Unidos e Inglaterra con €l objeto de tener una vision general sobre
la politica de incentivos tributarios y el marco regulatorio existente en los
paises desarrollados. Los paises elegidos se caracterizan por una larga tra-
dicion filantrépicay un ato grado de desarrollo de las instituciones priva-
das sin fines de lucro como mecanismo de apoyo a lalabor desarrollada por
el Estado. Ademas, estos tres paises son los que cuentan con una mayor
cantidad de informacion y estadisticas sobre las franquicias tributarias y su
impacto econdémico, por o que han servido de base para gran parte del
andlisis efectuado alo largo de este estudio.

1.1. Canadd'
1.1.1. Tipos deinstituciones

Bajo el Canadian income tax, solo las organizaciones registradas
pueden otorgar official tax receipts a cambio de las donaciones efectuadas
por los donantes.

Se entiende por organizaciones sin fines de lucro a toda organiza-
cién que esté conformada y opere para cualquier otro fin que no sea la
obtencion de utilidades, a diferencia de las instituciones de caridad (chari-
ties), las cuales son organizaciones que estdn constituidas y operan con
motivos benéficos. ElI concepto global de charity opera por medio de la
jurisprudencia (case law), es decir, no existe una definicién Unica en la
legislacion, por 1o que el sistema es bastante similar al inglés.

La estructura del sistema esta concebida de manera tal de prevenir
gue los fondos de beneficencia se filtren hacia actividades que no tengan
relacion con fines caritativos, ya que, por gjemplo, esta estrictamente regla-
mentado €l uso de fondos para actividades benéficas que se desarrollen
fueradel pais.

1Véase C. Juneau (1996).
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Hay trestipos de instituciones registradas:

. organizaciones de caridad (charitable organizations): generalmente
se dedican directamente a actividades benéficas.

. fundaciones plblicas: la mayoria se dedica a financiar a otras orga
nizaciones de caridad.

. fundaciones privadas: generalmente financiadas o conformadas por

personas ligadas al tercer sector.

Las organizaciones registradas que no cumplen con la normativa
imperante sufren el riesgo de perder su status, lo cual, aun cuando parece
ser bastante riguroso, en la préctica solo se realiza en los casos mas califi-
cados y después de varias instancias y multas intermedias.

1.1.2. Franquicias tributarias alos donantes

Las personas que efectlien donaciones a las organizaciones de cari-
dad registradas pueden usualmente obtener un recibo tributario de la dona-
cion realizada, dependiendo de la forma de obtencidn de fondos utilizada
por lainstitucién. Una donacion constituye en términos legales una transfe-
renciavoluntaria de la propiedad sin retribucion.

De este modo, los donantes individuales pueden usar estos recibos
como crédito tributario para e pago de sus impuestos. El crédito federal y
provincial combinado alcanza aproximadamente un 25% de los primeros
$200 donados y un 44% del resto. Por su parte, las empresas obtienen una
deduccién de impuesto. Tanto en €l caso de los donantes individuales como
en el de las empresas existe un limite de un 20% del monto de ingreso que
es posible reclamar cada afio, pudiéndose guardar €l porcentaje no utilizado
para afios posteriores.

En la actualidad (1996) se ha establecido un sistema combinado de
incentivos tributarios a través de la creacion de crown agencies. Estas
agencias tienen como objetivo dedicarse a conseguir fondos para ciertas
instituciones de caridad, permitiendo a los donantes reclamar el monto de
su donacién hasta el equivalente a un 100% de su ingreso, a diferencia del
tope de 20% estipulado para las donaciones a las instituciones de caridad
registradas. Estas agencias han sido creadas por estatutos y tienen como
finalidad financiar ciertos sectores especificos, tales como escuelas y hospi-
tales, que de otro modo tendrian que financiarse a través de un aumento en
los escasos fondos publicos asignados.
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1.2. Estados Unidos?
1.2.1. Tipos de instituciones

El tipo de organizaciones exentas del impuesto federal a ingreso
abarca desde € sector filantrépico tradicional (religion, educacion, medici-
na, cienciay otros propdsitos caritativos) hasta ciertas organizaciones que
estén menos relacionadas con la filantropia (asociaciones civiles, organiza-
ciones laborales, organizaciones agricolas, clubes recreativos sin fines de
lucro, entre otros). Los conceptos legales de institucion de caridad (charity)
y €l de ‘propositos caritativos de este pais estdn basados en la tradicion
legal angloamericana.

El Tax Code de 1986 y € USA Treasury Regulations describen una
extensa lista de organizaciones especificas que generalmente estén exentas
del pago del impuesto federal a ingreso. Gran parte de estas exenciones
favorece a un tipo muy especifico de organizacionesy bajo ciertas circuns-
tancias.

En contraste, una disposicién en particular, la disposicion 501(c)(3),
se aplica a una amplia gama de organizaciones de caridad. Esta disposicién
conforma el centro de una serie de leyes que regulan las exenciones y
franquicias tributarias. Las organizaciones descritas en esta seccion son de
gran relevancia, ya que por un lado estén exentas del pago de impuestos
federalesy, por otro lado, se les permite recibir donaciones que son deduci-
bles como gasto tributario.

Existe una subclase de organizaciones de la seccién 501(c)(3), deno-
minadas ‘fundaciones privadas’, las cuales estan sujetas a una serie de
disposiciones adicionales. En caso de que no se cumplan dichas disposicio-
nes, las organizaciones se arriesgan a la aplicacion de impuestos adiciona-
les que pueden llegar a ser de considerable magnitud. Asi, mediante la
seccién 501(c)(3) todas las organizaciones son tratadas como fundaciones
privadas, a menos que califiquen dentro de la clase enumerada de organiza-
ciones denominadas comUnmente como organizaciones publicas de caridad
(public charities).

Ademés de las organizaciones exentas del pago de impuesto federal
al ingreso que son parte de la seccion 501 (c)(3), hay una gran cantidad de
otras organizaciones que estan exentas a través de disposiciones del Tax
Code. En general, las donaciones efectuadas a estas instituciones no son
deducibles como gasto de la renta imponible, por lo que reciben menos

2V éase The International Center for Non-Profit Law (ICNL) (1995).
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beneficios tributarios que las organizaciones de la seccién 501 (¢)(3). Entre
estas organizaciones se encuentran ciertas organizaciones sociales dedica-
das a impulsar iniciativas legislativas, organizaciones laborales, organiza-
ciones agricolas, clubes sin finesde lucro y otras.

1.2.2. Franquicias tributarias alos donantes

Como ya se ha explicado, hay una amplia lista de organizaciones
gue estan exentas en el pago del impuesto federal al ingreso. Sin embargo,
el hecho que califiquen como tales no implica necesariamente que las con-
tribuciones y donaciones que reciban sean rebajables como gastos de la
rentaimponible del donante.

Las donaciones seran rebajables como gasto de la renta imponible
del donante solo si han sido efectuadas a cierto tipo de organizaciones
exentas, generalmente aquellas que sirven a propdsitos publicos y que son
consideradas como de caridad o sin fines de lucro (charitable), con el
amplio significado que tiene este término en lalegislacion norteamericana

Ademas de las limitaciones en cuanto al tipo de institucion que
otorga este tipo de franquicias, hay ciertos limites bastante complejos al
monto maximo que es posible rebajar como gasto de la renta en un deter-
minado afio. En términos globales, las personas no podréan rebajar como
gasto mas del 50% del ingreso bruto gjustado en un determinado afio,
mientras que para las empresas este maximo es de un 10%. No obstante,
este limite es tan sdlo de un 30% en €l caso de donaciones efectuadas por
las personas a fundaciones privadas (limite que varia dependiendo del tipo
de donacién efectuada), con la excepcion de las donaciones a las fundacio-
nes operativas. Generalmente cuando los montos exceden estos limites, se
permite considerarlos en la rebaja de la base imponible de los afios subse-
cuentes, bajo ciertas limitaciones.

Las donaciones y contribuciones que se pueden considerar como
gasto tributario son generalmente las que son efectuadas para €l uso de las
organizaciones exentas bajo la seccidn 501 (¢)(3) (excepto las organizacio-
nes que se dedican a la seguridad ciudadana), entidades gubernamentales
(si utilizaran los fondos solo para propésitos publicos) y, bao ciertas cir-
cunstancias, veteran organizations, sociedades fraternales o compafiias de
cementerios. Las Ultimas tres categorias son bastante minoritarias en cuanto
ala cantidad de donaciones efectuadas en comparacion con las donaciones
totales en este pais.

Laley especifica una serie de disposiciones adicionales para el trata-
miento tributario de las donaciones efectuadas a |as organizaciones de cari-
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dad. Tales disposiciones poseen dos caracteristicas generales. un sesgo
favorable alas donaciones a public charities en vez de a fundaciones priva-
das, y las diferencias en el tratamiento tributario que se les da a las dona-
ciones en dinero y a las donaciones en bienes. Las reglas que favorecen a
las donaciones a public charities incluyen preferencia por las donaciones a
las organizaciones con amplio apoyo publico y, presumiblemente, con una
mayor cantidad de informes publicos. El distinto tratamiento dado a las
donaciones en dinero versus a las donaciones en bienes tiene relacion con
el potencial abuso en la tasacion de los bienes 'y las posibles ganancias de
capital @ momento del célculo de larebajaen la base imponible.

1.3. Gran Bretana®
1.3.1. Tipos de instituciones

Las siguientes son las estructuras constitucionales mas relevantes
para las organizaciones no gubernamentales (ONG).

— Estructuras corporativas todas las corporaciones tienen personali-
dad juridicay pueden ser demandadas o demandar, ademas de estar
facultadas para poseer derechos de dominio sobre bienesy propie-
dades.

— Organizaciones no corporativas. son entidades sin personalidad ju-
ridica y por ende no son mas que la suma de sus miembros o
directores.

a) Instituciones de caridad (charities)

El término charity no se refiere a una estructura legal organizativa
en particular, sino mas bien se define en funcion de los objetivos por los
cuales existe la organizacion. La ley que las rige es unarama de la ley de
companiias (Trust Law), por lo que su reglamentacién comprende aspectos
especificos relevantes en funcidn de su estructura constitucional (Company
Law) y de la legislacion especifica de las charities, asi como también
aspectos generales de laley de compafiias (Trust Law).

Cuaquiera de los dos tipos de organizaciones puede corresponder a
una charity. Sus propositos pueden ser la superacion de la pobreza, el

3Véase P. Kirkpatrick (1996).



IGNACIO IRARRAZAVAL Y JULIO GUZMAN 265

desarrollo de la educacidn, € desarrollo de la religion, u otros fines de
beneficio ala comunidad reconocidos en base a precedentes.

Las charities estén reguladas por el Charity Commissioners bajo el
amparo de los Charities Acts de 1992 y 1993 y de sus regulaciones corres-
pondientes. Debido a que las charities estan sujetas a una condicion tributa-
riaespecial, el Charity Commissioners tiene que tomar en cuenta las consi-
deraciones del Inland Revenue Commissioners, el cual recurrird ala High
Court frente a decisiones del Charity Commissioners al registrar una chari-
ty. El registro de Commissioners esta abierto a la inspeccion publica, pu-
diéndose obtener copias de las constituciones de las charities.

1.3.2. Franquicias tributarias*

Si un individuo 0 una empresa hace anualmente donaciones a una
charity bajo un convenio (deed of covenants) por una duracion de mas de
tres afios, entonces la ingtitucién podra reclamar a Inland Revenue €l im-
puesto correspondiente a monto donado (tasa bésica igual a 24%). Asi, si
un donante tiene un convenio por 100 libras brutas al afio, donara 75 libras
alainstitucion y las 25 libras restantes las podra reclamar la institucion al
Inland Revenue.

Un sistema similar existe en el caso de donaciones por una sola vez,
teniendo como minimo 250 libras por donacién (modalidad Ilamada gift
aid).

Las donaciones a las charities estan exentas del impuesto a las ga-
nancias de capital y del impuesto alas herencias.

2. Casosrelevantesen franquiciastributarias

En esta seccidn se presentan casos relevantes de diferentes modali-
dades de franquicias que se aplican en algunos de |os paises estudiados. El
objetivo de esta seccion es ilustrar, comparativamente con €l caso chileno,
modalidades que tengan un mayor grado de flexibilidad operativa, o bien
gue cubran dmbitos distintos o simplemente tengan umbrales méas genero-
sos para la deduccion o créditos tributarios que generan.

4 Las franquicias tributarias méas relevantes para el caso de Gran Bretaria se describen
en mayor detalle en laseccion 2.2 del trabajo.
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2.1. Alemania
Deducciones alabase imponible

L as personas naturales o juridicas pueden obtener una deduccién de
un 5% de su base imponible por donaciones en dinero o especies a ciertas
instituciones sin fines de lucro. Como comprobante de la donacién, la
institucion donataria emite un ‘certificado de deductibilidad’, € cua es
adjuntado por el donante en su declaracion de impuestos. Para algunos
tipos de instituciones asociadas a fines culturales, cientificosy beneficencia
el umbral asciende a 10%. En forma adicional, los donantes que se intere-
san en aportar a instituciones no acreditadas para emitir los certificados,
pueden hacer su donacién a municipios, 10s que a su vez traspasan los
recursos a la institucion de interés del donante. Las empresas donantes
pueden optar entre los umbrales anteriores o bien el 2/1000 de las ventas
més salarios.

En caso de donaciones de alto monto (sobre US$ 35.000) los contri-
buyentes pueden distribuir los beneficios de la exencién a los dos afios
anteriores o cinco afos posteriores de ocurrida la donacién.

Tanto la posibilidad de transferir la donacion a través de una institu-
cién publica que actlia como intermediaria, como la posibilidad de distri-
buir en el tiempo los eventuales excedentes de la exencidn aparecen como
elementos que muestran una mayor flexibilidad en la operacion de las
franquicias tributarias.

2.2. Canada
Crédito tributario a donantes®

El sistema de créditos tributarios vigente hasta 1994 permitia a las
personas naturales hacer donaciones a IPSFL através de ‘recibos oficiales
recibiendo un crédito federal equivalente al 17% de los primeros CDN
$250, y hasta 29% de donaciones superiores a ese monto con tope en €l
20% del ingreso personal. Las empresas también podian rebagjar como gas-
to hasta un 20% de su ingreso imponible. Estos niveles de crédito se com-
plementan con franquicias adicionales que existen en los niveles provincia-
les. Las personas pueden utilizar e crédito tributario remanente de un afio
durante los cinco afios desde la realizacion de la donacion. En 1993, las

5V éase Canadian Centre for Philanthropy (1996) y Juneau (1996).
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donaciones individuales registradas ante Revenue Canada reportaron un
7,6% del total de ingresos de las Registred Charities, mientras que las
donaciones corporativas significaron un 1,2%.

Es importante destacar que a diferencia del sistema chileno, en Ca-
nada las franquicias de personas naturales tienen un significativo impacto
en el financiamiento de las charities. También debe reconocerse que estas
franquicias estan abiertas a todas las charities, de manera independiente de
los rubros a los que se dedican. Otro aspecto de interés tiene que ver con la
flexibilidad para utilizar €l crédito tributario remanente en el tiempo, s es
que en € afio en el cua se produce la donacion se llega a tope de la
exencion.

A partir de 1994, se modifica el sistema tributario reduciéndose €l
umbral minimo de donacion a CDN $200, definiéndose un crédito tributa-
rio por donaciones a IPSFL de un 29%. Dado que Canada tiene un sistema
progresivo de impuestos a la renta, las personas que tributan en la primera
categoria (17%) obtienen un crédito tributario de 12% (29%-17%=12%),
en el caso de personas en € tramo siguiente (26%), el crédito tributario
asciende a 3%, mientras que en el tramo superior, equivaente a 29%, no
se obtiene crédito tributario alguno. Con esta modificacién lo que se pre-
tendio fue corregir las inequidades existentes, en el sentido que a los do-
nantes de mayores recursos, debido a sus més altas tasas marginales de
impuestos, las donaciones | es resultaban menos costosas.

2.3. Colombia®
2.3.1. Deduccionfiscal para donaciones a |PSFL (rebaja de base imponible)

Las donaciones a entidades sin animo de lucro pueden deducirse en
un 100% del valor donado, hasta un tope equivalente al 30% de la renta
liquida. El porcentaje de deduccion puede aumentar de acuerdo a las insti-
tuciones alas cuales se done:

— El tope del 30% se elimina en los casos de donaciones a institucio-
nes de educacion superior y de fondos mixtos para la promocion de
lacultura.

— La deduccion puede llegar hasta un monto equivalente del 125% del
valor donado, en caso de donaciones a organismos de deportes,
organismos culturales y para proyectos de inversion.

6 Véase Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales, “Régimen tributario espe-
cial”.
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Como elemento comparativo, se puede mencionar que para €l caso
chileno, las donaciones acogidas a D.L. 3.063 solo pueden rebajar del
gasto hasta un 10% de la renta liquida, mientras que las que se acogen al
Art. 7 de la Ley de Rentas pueden rebajar hasta un 2% de la renta liquida.
Por lo tanto, esto reflgja un incentivo bastante mas amplio en e caso
colombiano.

2.3.2. Donaciones tratadas como descuentos tributarios (créditos)

Se pueden descontar como impuesto a la renta las donaciones efec-
tuadas a los fondos patrimoniaes de universidades cuyo fin sea financiar
las matriculas de estudiantes de escasos recursos.

El descuento del impuesto a la renta no puede ser superior a 60%
del valor donado, ni exceder del 30% del impuesto basico de renta.

2.4. Espaia
Patrocinio de actividades

Las empresas pueden establecer convenios de colaboracion a través
del patrocinio de actividades de fundaciones y asociaciones. En los conve-
nios se establece que las empresas pueden especificar en el material escrito
su colaboracion a una determinada actividad de interés general de la funda-
cién. Estos patrocinios son rebagjables como gasto hasta un limite del 5%
del ingreso tributable o el 0,5 por mil de las ventas.

2.5. Gran Bretafia
2.5.1. Deeds of covenants (escritura de convenios)

Esta modalidad consiste en un convenio de donacion que un indivi-
duo o corporacion puede suscribir con una IPSFL por un periodo fijo, €l
cual puede durar hasta 4 afios. El donante debe deducir del monto de la
donacién un porcentgje equivalente a la tasa bésica de impuesto (24%). De
este manera, €l donante debe enviar a donatario un formulario en el cual se
le adjunta la donacion neta a la IPSFL y se detalla el impuesto deducido.
Por su parte, la IPSFL recibe la donacion neta 'y posteriormente reclama al
Inland Revenue la proporcién correspondiente a la tasa basica de im-
puestos.
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En el periodo 1996-1997 esta modalidad represent6 un 5,6% de los
ingresos de todas las charities de Inglaterray Gales. Lo interesante de ella
es que entrega una seguridad de financiamiento de mediano plazo para las
instituciones de caridad.

Una modalidad similar se aplica bajo lafigura del gift aid, segun la
cua se hacen donaciones por una sola vez teniendo como minimo 250
libras. El impacto agregado para 1996-1997 alcanzo a 2,3% de los ingresos
de todas las charities de Inglaterra 'y Gales, de ese monto la mitad corres-
pondi6 a donaciones individuales.

El atractivo de estas dos modalidades esta en que, por una parte, hay
un compromiso formal de financiamiento por un determinado plazo; por
otra parte tiene la ventgja de que es posible realizar donaciones a charities
registradas independientemente del ambito en el cual éstas se desempefien.

2.5.2. Payrall givers (donacion por planilla de remuneraciones)

Los empleados pueden autorizar a sus empleadores a descontarles
de sus salarios hasta 1.200 libras & afio, definiendo previamente la IPSFL a
la cual se destinaran sus ingresos. Esto se readliza a través de agencias de
recoleccién autorizadas por el Inland Revenue. La donacién se descuenta
del impuesto alarenta del donante.

El impacto agregado para 1996-1997 alcanzd a 0,1% de los ingre-
sos de todas las charities de Inglaterray Gales, correspondiendo a 370.000
empleados contribuyentes. Desde 1987 a la fecha el monto recaudado por
este concepto se ha ampliado veinte veces. Si bien esta modalidad no tiene
un impacto econdmico demasiado relevante, es muy interesante en térmi-
nos de la cantidad de personas que logra movilizar detras de la causa de la
filantropia.

La modalidad de descuento por planilla, consistente en la donacién
de parte del salario del trabajador, es una alternativa que se aplica en Chile
en algunas ingtituciones, como el Banco de Crédito e Inversiones. La dife-
rencia esta en que este descuento no tiene ningun incentivo tributario para
el donante.

2.5.3. Comision de servicios de empleados de empresas a | PSFL

Un empleado de una empresa determinada puede trabajar por un
periodo en una IPSFL, colaborando en la organizacién, administracion o en
un proyecto especifico de la ingtitucién beneficiaria. La empresa puede
descontar su salario e imposiciones como gasto.
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2.6. México’

Deducciones a donatarios autorizadas por
el Servicio de Administracion Tributaria

En México, las tasas mas atas de impuestos a las personas y a las
corporaciones ascienden a 35% y 34% respectivamente. No hay limites
para las deducciones de las donaciones del ingreso imponible. Esto signifi-
ca gue una persona o empresa puede entregar a una institucion filantrépica
todo el ingreso tributable y deducirlo completamente, sin tener que pagar
impuesto alguno después de la donacion. Las instituciones de asistencia
privada califican en esta modalidad, debiendo emitir un certificado de do-
nacién que es utilizado por el contribuyente para deducirlo de su ingreso
imponible. Por su parte, |as asociaciones civiles deben ser autorizadas pre-
viamente por el Servicio de Administracion Tributaria para recibir donati-
vos deducibles del impuesto a la renta de los donantes personas naturales o
juridicas.

Lo anterior coloca a México como uno de los paises con tratamien-
tos mas generosos para las ingtituciones filantropicas. Sin embargo, la res-
triccion a este sistema o constituye la autorizacién efectiva del Servicio de
Administracion Tributaria. En 1998, habia arededor de 4.000 donatarios
autorizados por este servicio, lo que se considera un nimero bagjo conside-
rando el tamafio del pais.
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ESTUDIO

EL FINANCIAMIENTO POLITICO EN ALEMANIA*

Peter Pulzer

Este trabajo examina el debate y la evolucion de las leyes sobre la
regulacion del financiamiento politico en Alemania desde la funda-
cién de la Replblica Federal Alemana en 1949. Para ello setomaen
cuenta tanto los criterios generales, internacionalmente aplicables,
que determinan los niveles de gasto electoral, y la experiencia histo-
rica especifica de Alemania. Se muestra como las preocupaciones en
los primeros afios de la Republica Federal Alemana se centraron en
|as exigencias constitucional es de responsabilidad y transparenciade
las finanzas de los partidos politicos, y como después fueron cen-
tréndose gradual mente en los subsidios estatales.

El trabajo discute en detalle las distintas propuestas para introducir
subsidios estatales, beneficios tributarios para |os donantes y proce-
dimientos que aseguraran la responsabilidad (accountability), asi
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como los diferentes dictdmenes de la Corte Constitucional Federal
hasta culminar con la reforma general de 1994. Esta establecio limi-
tes alos subsidios estatales y beneficios tributarios para donantes, y
reglas para la publicidad de las donaciones y donantes. El trabajo
muestra la capacidad del Poder Judicial para contrarrestar losintere-
ses de los partidos que dominan el Parlamento. También se dedica
atencion alos subsidios publicos indirectos, en particular a aquellos
entregados a las agrupaciones de parlamentarios y alas fundaciones
de los partidos, que estan sujetos a controles menos restrictivos.

La conclusion es que Alemania ha combinado en esta area principios
libertarios y reguladores. los partidos no sufren limites a las dona-
ciones recibidas ni a gasto total realizado, pero se regulan estricta-
mente los subsidios estatales directos y la presentacién anual de la
contabilidad ala opinién publica.

El financiamiento publico de las elecciones
significa el fin de los escandal os Watergate
(Senador Edward Kennedy)

INTRODUCCION

Este trabajo ofrece un estudio sistematico de las disposiciones le-
gales que regulan el financiamiento politico en Alemaniay su aplicacion
préctica. Para este efecto, se analizan en forma sucesiva los siguientes
aspectos:

La seccién | revisa algunos principios generales observables a nivel
internacional que se aplican a las relaciones entre dinero y votos. La sec-
cién Il discute los diversos motivos por los cuales pueden imponerse res-
tricciones legales a gasto de tipo politico con fines electorales o partidistas
y los medios empleados para asegurar su cumplimiento.

La seccién Il inicia el andlisis del caso alemén describiendo la
experiencia heredada por los redactores de la Constitucion alemana des-
pués de 1945 y las conclusiones que extrgjeron de aquélla. La seccion 1V
describe los diversos intentos realizados por los gobiernos alemanes entre
1949 y 1994 para fiscalizar €l financiamiento de los partidos politicos, y €l
debate en torno a los méritos de las diversas modalidades de control y
subsidio, con especia alusion a papel del Tribunal Constitucional Federal.

Finalmente, la seccién V presenta un resumen de la situacion actual
del financiamiento politico en Alemaniay la seccion VI contiene las con-
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clusiones que pueden derivarse de la experiencia alemana en cuanto a la
eficacia de las medidas adoptadas y a modo en que han afectado la politica
en la Alemania de |a época posterior ala Segunda Guerra Mundial.

Si bien no se formulan recomendaciones especificas para €l caso
chileno, & hacer hincapié en aquellos aspectos de lalegislacion y la précti-
ca alemanas que resultan pertinentes fuera del contexto germano, pueden
obtenerse ensefianzas Utiles sobre las ventgjas y desventgjas del enfoque
aleman en cuanto alaregulacion del financiamiento politico.

I.LASRELACIONESENTRE DINERO Y VOTOS

El arte de transformar el dinero en votos es tan antiguo como las
instituciones parlamentarias. Los intentos por regular, atenuar o abolir esa
préctica datan de una época casi igualmente remota. El costo de organizar
una campafia politica y los métodos empleados en €lla, asi como las posi-
bles maneras de controlar estos aspectos dependen de una serie de factores,
pocos de los cuales coinciden de un pais a otro. Dichos factores se agrupan
en dos categorias principales. institucionales, es decir que emanan de es-
tructuras legales y organizacionales; y contingentes, es decir que se origi-
nan en peculiaridades locales.

Los principales factores de tipo institucional son: quiénes tienen
derecho a voto; los ordenamientos constitucionales; la modalidad de com-
petencia entre los partidos; la estructura organizacional de los partidos,
incluidos los procedimientos para nominar a los candidatos y el sistema
electoral. Cada uno de estos factores plantea interrogantes especificas rela-
tivas a objetivos y métodos.

1.1 El derecho a voto

La pregunta que debe responderse aqui es ¢cuantos votos es necesa
rio conseguir mediante una campafia? Alli donde € derecho a voto es
limitado y existe por tanto la posibilidad que se establezca un estrecho
vinculo entre e candidato y el elector, aumentan las oportunidades de
cohecho individual. Mientras mas numeroso sea el electorado, los incenti-
Vos para que se favorezca a un determinado candidato o partido tendran
que ofrecerse en mayor medida a grupos y no a individuos, por ejemplo, a
los agricultores, alos pensionados, 0 alos empleados de industrias amena-
zadas por las importaciones. Las excepciones a esta regla se encuentran en
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aquellos paises, por lo general fuera de Europa, donde persiste una marcada
dependencia social, incluso en un régimen de sufragio universal.

Un aspecto paraddjico de esta situacion se origina en que los incen-
tivos a por mayor gozan de economias de escala. Es decir, las elecciones
suelen ser més costosas por voto en un sistema con derecho de voto restrin-
gido que alli donde existe un electorado masivo. En la época del sistemano
reformado en Gran Bretafia —antes de 1832 y en muchos aspectos hasta
1867— un voto podia costar hasta £100 (£5.000 o US$8.000 en cifras
actuales). En las elecciones britanicas celebradas en 1997, lamas carade la
época moderna, € gasto total estimado fue de £55 millones para 31,3
millones de votos, 0 £1,75 (US$2,80) por votol. El costo en términos reales
de un voto por el Partido Conservador en las elecciones de 1979 equivalié
al 3% del costo observado en 18802,

1.2. Ordenamientos constitucionales

La segunda pregunta es. ¢para ocupar qué cargos se celebran las
elecciones, y cudles de éstas son las méas costosas? Existe una tendencia a
que el gasto electoral per capita mas alto se observe en los Estados con
sistemas presidenciales, donde la pugna por el cargo de jefe de Estado
ocurre a nivel tanto personal como partidista e involucra un ato grado de
exposicion publicitaria.

La magnitud de los gastos electorales también depende de la canti-
dad de niveles de gobierno. En los estados federales se celebrarén eleccio-
nes parlamentarias, provinciales y municipales. Alli donde se realizan elec-
ciones directas de gobernadores provinciales y acaldes se incurre en gastos
adicionales. La convocatoria frecuente a referendos aumenta alin mas el
costo de las camparfias, sin embargo, puesto que las campafias para los
referendos tienden ainvolucrar la participacion de coaliciones de grupos de
interés (como en el caso de Suiza) y no una competencia entre partidos, su
costo no se agrega necesariamente a los gastos de |os partidos. Las exigen-
cias constitucional es provocan gastos de camparia que pueden ordenarse de
lasiguiente manera:

Minimos: parlamentarias nacionales + municipales (2 niveles, por ejem-
plo, Gran Bretafia).

1Véase Butler y Kavanagh (1998), pp. 222-223 y 241-243.
2V éase Pinto-Duschinsky (1981), p. 27.
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Medianos. parlamentarias nacionales + parlamentarias provinciales + elec-
ciones de alcalde + municipales (4 niveles, por giemplo, Ale-
mania).

Maximos: presidenciales + parlamentarias nacionales + €lecciones de go-
bernadores provinciales + elecciones de parlamentos provincia-
les + elecciones de alcaldes + elecciones de concejos municipa-
les + referendos (7 niveles, por g emplo, Estados Unidos).

La situacion en los Estados Unidos se complica aun mas por la
presencia de elecciones primarias en todos los niveles, aunque no se reali-
zan necesariamente en todos los estados. Asimismo, las elecciones del
Parlamento Europeo afectan a todos los Estados miembros, lo cual aumenta
en uno la cantidad de niveles.

1.3. Lamodalidad de competencia entre los partidos

La tercera pregunta es: ¢Qué aspectos se encuentran en juego en la
competencia entre partidos? En un sistema pluripartidista estable, en que
cada partido cuenta con un bloque establecido de adherentes seguros 'y hay
pocos indecisos, €l principal objetivo de las campafias es mantener la cohe-
sion del blogue de votantes. En vista de que los partidos no pueden ‘ ganar’
0 ‘perder’ poder por si solos en estas circunstancias, sino que generalmente
gobiernan formando una coalicién, los costos de las campafias no tienen
por qué ser altos.

En cambio, en un sistema hipolar (bipartidista o de dos blogques), en
el que estan en juego la victoria o la derrota, es probable que los costos
sean mayores. Lo mismo ocurre en sistemas multipartidarios inestables,
donde los partidos compiten por conquistar a una gran cantidad de votantes
indecisos.

1.4. Laestructura organizacional delos partidos

Mientras més disciplinado sea un partido, mientras mas féacil sea
organizarlo burocréticamente con una estructura centralizada y jerérquica,
menor sera el gasto. En estas condiciones, un partido puede llevar a cabo
una campafia coordinada a nivel nacional. Sin embargo, alli donde €l grado
de cohesién partidaria es bajo; donde cada candidato realiza en gran medi-
da su propia campafia 0 compite tanto con otros aspirantes de su propio
partido como con los de otras colectividades, es probable que el gasto sea
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mayor. Si los candidatos se nominan por elecciones primarias al estilo de
los Estados Unidos, €l costo de las campafias puede llegar a duplicarse.

Cabe observar que en Alemania la competencia tiene lugar entre
partidos con un alto grado de organizacion y no entre determinados candi-
datos. Por consiguiente, una proporcién abrumadoramente mayoritaria del
flujo de dinero se canaliza a través de la maquinaria partidista. (Para un
andlisis de las primarias en Alemania, véase la Seccion 1.6).

1.5. El sistema electoral

Laquintay Ultima pregunta es: ¢qué efecto tiene €l sistema electoral
en € nivel de los gastos electorales? Esta interrogante se relaciona en gran
medida con la primera y cuarta preguntas planteadas mas arriba, es decir
con el marco constitucional y la estructura organizacional de los partidos.
En general, mientras més personalizado sea el sistema €electoral (es decir,
se haga hincapié en los candidatos més que en los partidos) mas descentra-
lizados seran los gastos®. Lo anterior tiene las siguientes consecuencias
précticas:

La representacion proporcional por listas cerradas significa que las
camparias seran organizadas enteramente por |as maquinarias partidistas. El
papel de cada candidato, e incluso de los factores locales, tendran probable-
mente una importancia minima.

En e caso de distritos que eligen un solo representante con vota-
cién mayoritaria, una mayor proporcion del gasto se destina a contiendas
electorales de carécter individual y se adapta a las condiciones locales. El
ejemplo extremo de este caso se observa en los Estados Unidos®.

Cuando la representacién proporcional se combina con cierto grado
de opcion de los votantes entre varios candidatos, como ocurre en las listas
abiertas, en que el votante puede descartar 0 apoyar a candidato designado
por un partido, o en el voto Unico transferible (STV por su sigla en inglés),
en e que el votante puede marcar sus preferencias entre varios partidos, €l
efecto en el gasto electoral es mas complejo de predecir.

3 Los métodos para justificar o controlar los gastos tendrén que adaptarse a sistema
imperante

4N. del E.: El sistema binomina usado en Chile desde 1989 es equivaente a una
eleccion primaria dentro del pacto mas una eleccion mayoritaria entre pactos, combinadas en
un solo acto electoral.

26-1-2000



PETER PULZER 279

1.6. Losfactoresinstitucionales en Alemania

No hay elecciones presidenciales directas en Alemania. Desde lue-
go, €l derecho a voto beneficia a todos los mayores de edad. Respecto a
ordenamiento constitucional, las elecciones directas de acalde se realizan
en algunos Lander (Baden-Wurttemberg, Bavieray laex RDA), pero no en
otras partes. Ademas se celebran elecciones cuadrienales del parlamento
nacional (Bundestag). También se celebran elecciones cuadrienales o quin-
guenales para renovar los parlamentos de cada L énder (Landtage), en oca-
siones al mismo tiempo que las elecciones del Bundestag. Cada Land pue-
de decidir cuanto durara el ciclo electoral. Igualmente se celebran
€elecciones municipal es cuadrienales, quinquenales o sexenales (sdlo en Ba-
viera). Finalmente, se celebran elecciones quinquenales del Parlamento eu-
ropeo.

El sistema electoral aleman consiste en lo siguiente: en las eleccio-
nes del Bundestag cada elector cuenta con dos votos: uno por €l represen-
tante del distrito electoral de un solo representante (Erststimme), y uno por
la lista de partidos (Landesliste) a interior de cada uno de los 16 Lander
(Zweitstimme). Puesto que es el Zweitstimme —que funciona segin la re-
presentacion proporcional— el que determina la composicion del Bundes-
tag, las campafias para el Erststimme casi no se realizan por separado.

En las elecciones para los Landtage se utiliza el mismo sistema
electoral que paralas del Bundestag, o bien se emplea Uinicamente la repre-
sentacion proporcional, sin representacion por distritos. Cada Land puede
escoger el método que prefiera.

En las elecciones para los concejos municipales se utiliza la repre-
sentacion proporcional o los sistemas preferenciales personales. En este
caso, una vez més cada Land es soberano cuando se trata de escoger €l
sistema. EI mas complicado es € que se aplica actuamente en Baviera,
donde los votantes pueden optar entre candidatos propuestos por los parti-
dosy candidatos no asociados a partidos.

Los arreglos para nominar a los candidatos de partido se dejan en
manos de cada partido, siempre y cuando cumpla con la exigencia constitu-
cional de acatar los “principios democréticos’ (Art. 21 (1)). Al interior del
Partido Socialdemdcrata Aleméan (SPD por su sigla en aleman) los candida-
tos deben ser aprobados por una asamblea adecuadamente constituida de
delegados de las sedes del partido en cada Land. En esas asambleas existe
la posibilidad de realizar votaciones destinadas a alterar el orden en que los
candidatos aparecen en la papeleta. Alli donde hay mas de un candidato
para nominacion en el distrito, los miembros deben reunirse en una asam-
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blea adecuadamente constituida. El partido es responsable de distribuir
manifiestos y de celebrar reuniones en las cuales se presenten los candida-
tos rivales. No se permite realizar campafias individuales por la nomina-
cion; por lo tanto, en las primarias a interior del SPD los candidatos no
incurren en ningun gasto personal.

Puesto que hay cuatro niveles de cuerpos electos (nivel europeo,
nacional, de Land y municipal), los gastos de campafia son altos para los
esténdares europeos, pese a que no existen elecciones personalizadas de un
presidente gjecutivo, ni referendos nacionales.

Por otra parte, como no es necesario que las elecciones de Land y
municipal ocurran a intervalos regulares, practicamente no hay épocas en
gue no se realicen campafias. Asi, las actividades orientadas hacia las elec-
ciones son casi incesantes, 1o cual supone un ato nivel de gastos generales
y requiere mantener en forma permanente un personal profesional del parti-
do. Los partidos politicos a emanes son entidades altamente burocrati zadas.
Una substancial proporcion de sus gastos se destina a las sedes nacionales y
regionales.

1.7. L osfactores contingentes

Los principales factores contingentes o locales que afectan e costo
de las campafias politicas son: las regulaciones sobre € financiamiento
politico; la duracion de las campafias electorales; €l precio de 'y los subsi-
dios alas diversas modalidades de publicidad electoral; el grado de libertad
gue tiene cada legislador para influir en los resultados de las politicas y las
presunciones culturales sobre larelacion entre politicos y ciudadanos.

1.8. Losfactores contingentes en Alemania

Puesto que los partidos politicos alemanes gozan de espacios publi-
citarios gratuitos en las estaciones de radio y en los canales de television y
se les asignan algunos lugares donde pueden pegar carteles sin costo, los
gastos publicitarios son mucho menores que en los Estados Unidos, por
citar un giemplo.

En contraste con otros paises, en Alemania no existe una definicion
legal de la duracion de una campafia electoral. Una campafia para una
eleccion del Bundestag comienza técnicamente cuando se disuelve el Parla-
mento. En 1998, la ‘fase critica’ de la campafia dur6é 5 semanas, aunque de
hecho las campafias duran mucho mas. Como se indico anteriormente, dada
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la frecuencia de las elecciones las campafias no acaban nunca. En 1994, €l
‘slper afio de elecciones’, se celebraron un total de 19 actos electorales,
algunos de ellos simultaneos; en 1998, fuera de la eleccion del Bundestag
se realizaron 4 elecciones de Landtag y 2 series de elecciones municipales.
Por ello resulta dificil distinguir entre gastos de campafia propiamente tales
y los gastos generales de |os partidos.

Como en Alemaniala competencia politica se da entre partidos y no
entre determinados candidatos, |os votantes germanos tienden a identificar-
se con las colectividades politicas y sus dirigentes nacionales mas que con
los candidatos locales o los representantes en los distritos. Con excepcion
del nivel municipal, no se espera que los legisladores gjerzan influencia en
nombre de determinados ciudadanos.

La personalidad o el historia de la persona que ocupa un cargo
reporta, por 1o general, muy pocos votos. En la mayoria de los aspectos, €l
diputado se somete a la disciplina del partido. Las excepciones son las
votaciones secretas —por gemplo en la eleccion del Canciller— vy los
votos de confianza; de modo que un diputado en particular no puede obte-
ner ventajas para fines electorales de un gercicio estratégico de sus votos
en el Parlamento.

[I. POLITICAS PARA CONTROLAR LOS ABUSOS

Larelacion entre dinero y votos puede tener una serie de consecuen-
cias desfavorables. Por ejemplo, puede permitir que individuos, empresas y
grupos de lobby g erzan una influencia desproporcionada en los programas
politicos y en las decisiones legisativas; puede permitir que los politicos o
los partidos recompensen con favores a los votantes; y puede crear condi-
ciones de competencia desigual es.

Los debates actuales y del pasado sobre |la manera més adecuada de
contrarrestar estos defectos han originado dos puntos de vista generales: El
libertario, seglin el cual el Estado no tiene derecho a determinar la manera
en que los individuos gastan su dinero; y el punto de vista intervencionista,
seguin el cual las elecciones son actos publicos con consecuencias publicas,
por lo que el Estado tiene el derecho y el deber de regular su manejo.

L os objetivos principales que puede perseguir la intervencién bene-
volente son:

1 Evitar o reducir la cantidad de favores politicos;
2. Maximizar laindependencia del votante;
3. Limitar los gastos de campafia;
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4, Hacer transparente el financiamiento de la actividad politica;
5. Igualar el grado de acceso a mercado electoral por medio del finan-
ciamiento publico.

Respecto a este ultimo objetivo, en Alemania el Tribuna Constitu-
ciona Federal ha dictaminado en repetidas oportunidades que un mercado
libre en materia de influencia politica debe fundarse en el principio de
igualdad de acceso (Chancengleichheit).

Puesto que Gran Bretafia fue uno de los primeros paises que intenta-
ron reducir e grado de influencia inadecuada del dinero en las elecciones,
es de utilidad resumir las intervenciones briténicas que vienen a caso:

Una serie de leyes aprobadas en la década de 1780 —la mas impor-
tante de las cuales fue la Ley de Economia de Edmund Burke— permitio
reducir drésticamente los favores politicos gubernamentales e inhabilitar a
muchos funcionarios publicos para ser elegidos. Si bien se trat6 solo de una
reforma parcial, de todos modos logro establecer el principio de separacion
de la administracion pablica de la actividad politica como profesion, y asi
por 1o menos dificultd la concesion de favores politicos.

LaLey de Votaciones de 1872, que se aprobd tras el derecho a voto
en 1867, también ayudd a disminuir en gran medida la presién y la intimi-
dacién social que podia g ercerse sobre |os votantes.

Laley (paralaprevencién) de préacticas corruptas e ilegales de 1883
estableci6 los actuales procedimientos de control del gasto electoral. Ella
limitaba el monto que un candidato podia gastar en su camparia, dependien-
do de la cantidad de electores en el distrito y de si éste era urbano o rural.
También obligaba a cada candidato a designar a un representante que seria
legalmente responsable del manejo de la camparia, de autorizar los gastos y
de rendir cuentas tras la eleccion®.

Todos los intentos por limpiar las practicas electorales utilizan estos
principios. No obstante, resulta dificil controlar la influencia impropia so-
bre los votantes, como continuamente 1o comprueban los equipos de ins-
peccion internacionales. La influencia es reflgjo de estructuras sociales y
supuestos culturales. Alli donde |os ciudadanos pueden ser presionados por
los empleadores, los funcionarios gubernamentales, los sacerdotes o las
lealtades tribales, no se puede esperar que la sola existencia de leyes reme-
die esta situacion.

Laley tiene més éxito cuando intenta controlar la funcion del dinero
mediante dos mecanismos:. a) la imposicion de limites legales a las dona-

5V éase Bogdanor (1999).
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ciones para las campafias 0 a los gastos de las mismas; y b) la exigencia de
dar cuenta piblica de los recursos financieros de un candidato o de un
partido. Estos mecanismos, mas el financiamiento publico, son los temas
gue contintian dominando €l debate.

[11. EXPERIENCIA HISTORICA ALEMANA

Gran parte del debate inicial en la RFA estuvo dominado por la
experiencia de la Replblica de Weimar (1919-1933) y del Imperio Aleman
(1871-1918).

3.1. El Imperio aleman

Alemania presenta un sistema partidista coherente desde la época de
la creacién del Imperio en 1871. Su apariciéon se vio facilitada por la
introduccion del sufragio para todos los varones mayores de 25 afios. Aun
cuando en muchos aspectos € manejo de |os procesos el ectoral es se encon-
traba estrictamente regulado, no existia ninguna disposicién constitucional
u otro tipo de disposicién legal relativa al financiamiento politico.

Hasta 1906 los miembros del Parlamento Imperial (Reichstag) no
percibian ningin sueldo. Los principales partidos ‘burgueses’, es decir las
diversas colectividades conservadoras y liberales, esperaban que los candi-
datos financiaran sus propias campafias, ya fuera de su bolsillo, recurriendo
a benefactores acaudalados, o bien recolectando dinero en las manifestacio-
nesy asambleas politicas.

Hasta comienzos de siglo la organizacion de los partidos a nivel
nacional era rudimentaria; la base de la estructura partidaria era el distrito
electoral, donde predominaba una pequefia cantidad de notables. Lo ante-
rior erareflejo del sistema electoral, el cual elegido por |a mayoria absoluta
de los votos emitidos —en caso necesario después de una segunda vota-
cion— consistia en distritos de un solo representante. El tipo de competen-
ciaerairregular, y en los distritos rurales homogéneos en cuanto areligion
el resultado era, por lo general, predecible. Asi pues, los costos eran bajos.
El Unico partido que transformo en una norma competir en todos los distri-
tos fue el Partido Socialdemdcrata (SPD), el cua también adoptd una pos-
tura poco comun en todos |os demas aspectos (véase més adel ante).

A partir de la década de 1890 la competencia entre partidos se torné
mas encarnizada y costosa, y la organizacién partidista no fue capaz de
satisfacer adecuadamente |as necesidades financieras creadas por este desa-
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rrollo. Al mismo tiempo surgieron los grupos de interés econémicos en
gran escala, en parte como un reflejo de | as tradiciones corporativistas de la
economia alemana, y en parte como respuesta frente a la relativa impoten-
cia del Reichstag bajo la constitucion imperial. Estos grupos de interés
rapidamente dieron alcance a los partidos en materia de recursos financie-
rosy organizacionales, de modo que los partidos se volvieron cada vez més
dependientes de €ellos para obtener apoyo para las campafias. Conviene
mencionar dos ejemplos parailustrar el fendbmeno anterior:

Laliga Agraria (BdL) —fundada en 1893 con €l objeto de abogar
en favor de aranceles més altos a las importaciones agricolas y en particular
para proteger los intereses de los terratenientes mas poderosos— se trans-
formo en un puntal bésico del Partido Conservador y ademés prest6 apoyo,
no solo con dinero sino ademas con personal y propaganda, a los candida-
tos de otros partidos que favorecieran su causa.

La Hansa-Bund fue fundada en 1909 para respaldar €l libre comer-
cioy losintereses del ambito de las finanzas, el comercio y los consumido-
res. Intervino en la eleccion celebrada en 1912, aseguradndose de que solo
un candidato de entre los distintos partidos liberales fuera designado en
cada distrito, de modo de maximizar la cantidad de contendores que sobre-
viviria para competir en la segunda vuelta, y neg6 su subsidio de 10.000
marcos? en los lugares donde €llo no era necesario. Contaba con una canti-
dad estimada en 1,5 a 2,5 millones de marcos para subsidios de camparia.
Tan dependientes eran los partidos liberales de esta dédiva que un promi-
nente negociador liberal se lamentaba: “No tenemos nada, mientras que la
Hansa-Bund lo tiene todo”. Sin embargo, la disciplina impuesta por esta
entidad fue eficaz y redund6 en un aumento de la cantidad de diputados a
favor del libre comercio’.

La intervencion plutocratica mas flagrante durante el Imperio se
produjo en la eleccion de 1907, en la cual € tema de debate fue la expan-
sién colonia. Con el fin de respaldar a los partidos que propugnaban esta
politica se form6 un Komitee Patria, €l cua recolecté cerca de 600.000
marcos. Diversos ciudadanos acaudal ados llegaron a donar cada uno sumas
que fluctuaron entre 25.000 y 30.000 marcos®. La eleccion culmind en una
victoria de los partidos procoloniales, pero no es posible saber cuan deter-
minantes fueron los fondos aportados por el Komitee.

6N. del E.: Se trataba de Reichmarks, moneda cuyo valor estuvo fijo en términos de
oro entre 1875 y 1914. El tipo de cambio es de 0,26 dolares de EE. UU. del presente por cada
Reichmark.

7 Bertram (1976), pp. 106-107, y Mielke (1976), pp. 151-152.

8 Fricke (1961), pp. 538-576.
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El SPD mantuvo una posicion que contrastaba abiertamente con
estos métodos. Pese a que también contaba con el favor de algunos adinera-
dos simpatizantes, ésa no era la forma con que procuraba financiarse. Fue
el primer “partido de integracion social” de Europa®, e cual reunié un
grupo masivo de adeptos, aunque no sdlo con el objeto de transformarse en
una colectividad financieramente auténoma. El SPD fue mas allay buscé
crear un entorno politico estructurado que satisficiera las necesidades so-
cialesy culturales de sus miembros. En 1914 contaba con mas de un millon
de &filiados, un ingreso anual de 1,36 millones de marcosy un activo total
de 2 millones de marcos!®. Como por una parte e SPD era autosuficiente
en lo financiero, y por otra estaba receloso de la influencia financiera de
grandes empresas y terratenientes en los otros partidos, se convirtié en el
principal promotor de laimposicién de controles al financiamiento politico.

Laotra colectividad que no se gjustaba a molde convencional erael
Partido del Centro, que representaba a la minoria catdlica. A pesar de que
no logré reunir tantos seguidores como el SPD, fue capaz de contar con €l
apoyo de una organizacion masiva, el ‘Volksverein fir das katholische
Deutschland’, que en 1914 lleg6 a tener 800.000 miembros. En materia de
finanzas se asemejaba al SPD por cuanto dependia de una gran cantidad de
pequefias donaciones, y no de una pequefia cantidad de grandes aportes.

3.2. LaRepublicade Weimar

Hacia las postrimerias de la Primera Guerra Mundia la estructura de
los partidos alemanes y sus esquemas de financiamiento ya se encontraban
claramente establecidos; la creacion de una republica parlamentaria no mo-
dificd mayormente esta situacion. Aunque la Constitucion de Weimar regu-
|6 de manera muy detallada las libertades y los derechos ciudadanos, dijo
poco sobre la sociedad civil. Los partidos politicos eran considerados como
pertenecientes a la esfera de esta Ultima, equivalentes a clubes privados
libres de regulacion estatal, en contraste con la situacion observada en la
Republica Federal posterior a 1949.

El cambio més profundo fue la adopcion de la estricta representa
cion proporcional, que dio lugar a que la mayoria de los partidos pasara a
afrontar las elecciones con un criterio nacional. Un segundo cambio fue
que ahora el Estado asumia un porcentaje mayor de los gastos generales
propios de la administracion de las elecciones, incluido por gemplo €l

9 Neumann (1956), pp. 6-357.
10 Ritter (1963), pp. 228-230.
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suministro de papeletas de votacion oficial. Cada eleccion del Reichstag le
costaba a Estado entre 1 y 1,5 millones de marcos en términos postinfla
cionarios!.

En general, e nuevo sistema requeria una organizacion partidista
més densa y, por ende, era mas costoso. Un periodista bien informado
calculé que en la eleccion del Reichstag de 1928 —la Ultima antes de la
crisis politica desatada por la Gran Depresion— los costos de campafia
ascendieron a entre 25 y 30 millones de marcos, sin considerar 1os gastos
general es permanentes de las organizaciones partidistas'?.

Pese alo anterior, los métodos para financiar los partidos no habian
variado mucho desde e esquema previo a 1914. El SPD era, igua que
antes, la colectividad mejor organizada, con 937.000 miembros en 1928 e
ingresos por 6,8 millones de marcos sdlo en cuotas. Por afiadidura, a todos
los diputados del SPD en e Reichstag y en el Landtag prusiano se les
exigié donar el 20% de su dieta parlamentaria si residian en Berlin y un
10% si vivian en otro lugar. El Partido Comunista (Kommunistische Partel
Deutschlands [KPD]), aun mas férreamente organizado que € SPD, pero
més pequefio, exigié una donacion de un 40% a sus parlamentarios.

La Gran Depresion desemboco en el auge del Partido Nazi (National
Sozialistische Arbaiterpartei [NSDAP]) y no tardd en tejerse una volumi-
nosa mitologia acerca de sus recursos financieros, los que supuestamente
provenian de grandes empresas. Recientes investigaciones han demostrado
gue la mayoria de sus fondos procedian de cuotas y recaudaciones, aungue
por cierto contaba con algunos patrocinadores del sector industrial. S6lo en
la dltima eleccion semi-libre celebrada en 1933 el sector industria contri-
buyé en forma masiva, donando 3 millones de marcos a NSDAP y sus
aliados, lo que incluso permitio a esta colectividad obtener utilidades eco-
némicas de su campafia'®. En todo caso, € mito del apoyo proporcionado a
Hitler por las grandes empresas influyé poderosamente en el debate de
posguerra sobre el financiamiento politico.

Un segundo factor que repercutioé en las discusiones de posguerra
tenia de hecho una base mas sdlida. Al igual que antes de 1914 y después
de 1918, los partidos ‘burgueses’ contaban con pocos medios independien-
tes. En las condiciones imperantes en la democracia de Weimar ellos consi-
deraban mas necesario que nunca combinar los votos de la mayoria con el
dinero de la minoria. Sin embargo, las empresas alemanas prefirieron que
sus asociaciones gremiales (Spitzenverbande) mantuvieran una posicion

1 Las cifras monetarias de esta seccion (111.2) se expresan en marcos posteriores ala
hiperinflacion de 1922, que estuvo fijado al oro hasta 1931.

12*Morus (Richard Lewinsohn), Das Geld in der Politik (1930), p. 72.

13 Goebbels (1934), pp. 267-277.

26-1-2000



PETER PULZER 287

neutral respecto de la politica partidista. Como un camino alternativo, los
lideres empresariadles formaron unidades separadas, los ‘Kuratorium fir
den Wiederaufbau des deutschen Wirtschaftslebens' de 1918 y la ‘Kom-
mission zur Sammlung, Verwaltung und Verwendung des industriellen
Wahlfonds', creada en la preguerray mas tarde ampliada.

Mas importante que cualquiera de estas instituciones fue la Ruhrla-
de (cgjadel Ruhr), de carécter secreto, que representaba a la predominante-
mente reaccionaria industria pesada de Alemania Occidental. Su
presupuesto anual desde 1928 en adelante oscil6 entre 1,2 y 1,5 millones de
marcos. Estos organismos, que constituyeron el modelo para las donacio-
nes empresariales en la época posterior a 1949, tuvieron dos objetivos:
primero, financiar las campafias de los partidos burgueses en general, y en
particular las del conservador DNVP (Deutschnationale Volkspartei) y el
DVP (Demokratische Volkspartei), liberal de derecha, pero también las del
DDP, de tendencia izquierdista liberal, y del Partido del Centro. Para la
eleccion de la Asamblea Constituyente en enero de 1919 la Kommission
dond 2 millones de marcos a estos tres partidos, y de esa sumala mitad fue
a parar a las arcas del DDP*. En la eleccion que tuvo lugar en 1928, la
Ruhrlade aporté por 1o menos 200.000 marcos al DNVP, equivalentes a la
mitad de los ingresos que ese partido obtenia de fuentes empresariales?®.
Tanta desazon le causaba al lider del DV P, Gustav Stressman, la dependen-
cia de su propia colectividad y otros partidos burgueses de las donaciones
empresariales que hacia el final de la Republica de Weimar abogé en favor
del financiamiento estatal. Sin embargo, su mocién no prospero.

En segundo lugar, estas entidades tuvieron el fin de influir en la
seleccion de los candidatos, de modo de asegurarse de que en las listas de
los partidos se incluyeran postulantes que favorecieran sus intereses. El
DVP era particularmente vulnerable a esas presiones. En la eleccion del
Reichstag celebrada en 1920, seis de los ocho puestos mas ventajosos en la
lista nacional del partido recayeron en postulantes designados por lobbies,
y solo dos en candidatos escogidos por la organizacion del partido®.

IV. EL DEBATE POSTERIOR A 1945

Aln es materia de debate el grado de provecho politico que saco €
empresariado aleman de su apoyo a los partidos de centroderecha en la
Republica de Weimar. En lo que respecta a Tercer Reich, el sector indus-

14 Albertin (1972), pp. 171-172.
15 Turner (1985), pp. 26-27.
16 Hartenstein (1962), p. 219, y Déhn (1970), pp. 338-337.
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trial aleman sin duda floreci6 durante ese régimen, aun cuando los dirigen-
tes empresariales desconfiaban de Hitler antes de que accediera a poder. El
mito de las contribuciones monetarias del empresariado al NSDAP, y €
hecho indesmentible de que el mundo de los negocios intervino generosa-
mente en favor de los partidos de centroderecha, constituyeron el punto
central de las discusiones en torno al financiamiento politico a medida que
la vida politica germana fue restableciéndose tras la Segunda Guerra Mun-
dial.

La Constitucion de la Republica Federal, aprobada por el Consgjo
Parlamentario en mayo de 1949, fue concebida para asegurar la permanen-
cia de un orden politico que, ademas de ser el opuesto al Tercer Reich,
evitara los defectos de la Republica de Weimar y del Imperio. El Articulo
21 no solo legitimaba a los partidos como participantes en el proceso politi-
co, sino que también les imponia obligaciones. El Articulo 21 (1) especifi-
caba que:

Ellos deberan dar publica cuenta del origen de sus fondos.
Una propuesta anterior habia sido aun mas explicita:

Ellos [...] deben ser resguardados contra influencias no democréti-
cas dando a conocer puiblicamente sus fuentes de financiamiento®’.

Si bien €l principio consagrado en dicho articulo no fue objeto de
controversias en ese entonces, otra cosa era codificarlo por medio de la
legislacion. Recién en 1967 se aprobd la primera ley que regulé las activi-
dades de los partidos politicos, como lo exigia la Constitucion. Si bien las
materias tratadas eran compleas, el verdadero motivo de la demora fue de
carécter politico: los partidos de centroderecha que constituian el Gobierno
Federal en los afios cincuenta enfrentaban Ios mismos problemas financie-
ros que sus predecesores en los afios veinte. Sélo después de que el SPD
accedi6 a gobierno en 1966 lalegislacion salié aluz.

4.1. El régimen tributario de las donaciones politicas

Antes de la ley de partidos de 1967, se habia intentado regular €l
financiamiento politico por medio del sistema tributario y del financia-

17 Der Parlamentarische Rat, Akten und Protokolle, Vol. VII, Entwirfe zum Grunds-
gesetz (Boppard: 1995), p. 576; Ibidem Vol. IX, Plenum (Boppard: 1996, de mayo de 1949),
p. 463.
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miento estatal, 10 que a su vez requirio laintervencion del Tribunal Consti-
tucional Federal.

Los partidos no estan afectos a impuestos, pero sus donantes si. La
Republica Federal alemana heredo fallos judiciales que se remontaban a
1929 y 1930, los cuales dictaminaron que las cuotas 0 donaciones persona-
les politicas tenian un caréacter privado y por tanto no eran deducibles de
los impuestos personales, y que las donaciones empresariales no podian
considerarse gastos de explotacion de las empresas. Esta postura fue confir-
mada en 1952 por €l Tribunal Federal de Finanzas. Sin embargo el Tribu-
nal permitid que asociaciones profesionales, incluyendo a algunas funda-
ciones que actuaban como clubes de donantes ricos —cuyas cuotas son
deducibles de impuestos—, transfirieran fondos a los partidos, sin que ello
afectara el régimen tributario aplicado alas cuotas!®,

La ley tributaria de 1954 revirtié la condicion de los partidos al
situarlos en la misma categoria de las organizaciones de beneficencia, reli-
giosas o cientificas, de modo que los pagos que recibian se volvieron
deducibles, aduciéndose que en virtud de la Constitucion las colectividades
politicas contribuian al bien publico. Con todo, esta situacion de privilegio
no duré mucho tiempo. En 1958 el Tribunal Federal Constitucional (TCF)
sentencio que las disposiciones de la ley tributaria de 1954 eran inconstitu-
cionales, pero en su resolucion abrio otras posibilidades.

El Tribunal aceptd la condicion que la Constitucion les habia conce-
dido a los partidos politicos. En lo sucesivo éstos ya no serian considera-
dos, como ocurrié antes de 1933, meras expresiones de fuerzas a interior
de la sociedad civil. Segiin €l abogado constitucionalista Gerhard Leibholz,
quien llegaria a convertirse en uno de los primeros jueces del TCF, en un
“estado partidista democréatico” las colectividades politicas son “auxiliares
del Estado, con la obligacién de cumplir tareas plblicas’®. De lo anterior
el Tribunal dedujo que:

1 El Estado no tenia la obligacion de prestar apoyo financiero a los
partidos politicos; pero
2. en vista de “su funcién decisiva en el cumplimiento de las tareas

publicas impuestas por la Constitucion” resultaba permisible hacer-
lo; siempre y cuando

3. las franquicias tributarias, como las asociadas a pago de cuotas, no
entraran en conflicto con “el principio de igualdad formal que de-

18 Bundessteuerblatt 111, p. 228.
19 Wildenmann (1968), pp. 10-16.
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termina € gjercicio de los derechos politicos en una democra-
cia’?, o con € principio de igualdad de oportunidades (‘ Chancen-
gleichheit’).

L as disposiciones pertinentes de la ley tributaria de 1954 fueron por
tanto derogadas sdlo porque favorecian en forma especial a los grandes
contribuyentes y a los partidos que aquéllos tendian a apoyar, pero degjo
abiertala posibilidad de que otros disefios fueran constitucional es.

Otro aspecto abordado por € Tribunal en esa ocasion fue e finan-
ciamiento indirecto de los partidos por parte de individuos o sociedades a
través de ‘fundaciones auxiliares (Fordergesellschaften), segin lo autori-
zaba el fallo emitido en 1952 por el Tribunal de Finanzas. Las fundaciones
auxiliares habian surgido tan pronto como los Aliados autorizaron la exis-
tencia de partidos politicos y permitieron la celebracion de elecciones, ya
gue después de 1945 los partidos de centroderecha afrontaron e mismo
problema que después de 1918: el de competir con |0s recursos superiores
del SPD. El ‘acuerdo Pyrmont’, suscrito en 1949, coordiné € flujo de
fondos para la primera eleccion del Bundestag “hacia los partidos que
respaldaran las politicas econdmicas de Herr Professor Erhard”. De los 2
millones de marcos asignados el 65% fue a parar a las arcas de la Unién
Demdcrata Cristiana (Christlische Demokratische Union [CDU]), €l 25% al
Partido Democrético Libre (Freie Demokratische Partel [FDP]), de tenden-
cialiberal, y el 10% al pequefio Deutsche Partel (DP), de linea conservado-
ra’l. En 1954 estas fundaciones se fusionaron para formar la
‘ Staatsbiirgerliche Vereinigung' bajo la égida del banquero colonés Robert
Pferdemenges, amigo personal del Canciller Adenauer. Hasta 1958 esta
entidad canaliz6 anualmente unos 7 millones de marcos hacia los partidos
gue formaban el gobierno de Adenauer en proporcion de 50% parala CDU,
35% para e FDP, y 15% para € DP?. En 1958 € Tribuna intervino y
establecié que las donaciones exentas a este organismo podian emplearse
para fines politicos generales, pero no transferirse a los partidos politicos®.
De manera que los donantes perdieron algunos de los privilegios tributa-
rios, pero retuvieron la ventaja del anonimato. No se dispone de estimacio-
nes confiables en cuanto a las donaciones que obtuvieron los partidos de
centroderecha de dicha fuente con posterioridad a esa fecha.

2 Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts, BVerfG, 10 de julio de 1958, 20/
6, pp. 51-63.

2L Flechtheim (1973), p. 532.

22 Stein (1959), p. 22

28 BVerfG, 10 dejulio de 1958, 20/6, pp. 70-71.
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Bajo las reglas del dictamen de 1958, la ‘ Staatsbirgerliche Vereini-
gung' solo podia cumplir el objetivo general de mantener a la izquierda
alejada del poder. Cualquier persona o lobby que deseara favorecer a deter-
minados candidatos o influir en €l resultado de ciertas politicas tendria que
haber efectuado donaciones directas, pero sin ventgjas tributarias. Por
gemplo, con ocasion de la eleccion del Bundestag celebrada en 1957 la
Asociacion Alemana de Comerciantes Minoristas determind que deseaba
asegurar la eleccion de por 1o menos tres de sus miembros. Propuso hacer
una donacion a la CDU en la Bagja Sgjonia “con la indicacion de que su
objetivo era asegurar la candidatura del Sr. Meyer-Ronneberg [quien ocu-
paba un cargo en la Asociacion]” 2.

En la préctica, €l falo de 1958 dio luz verde a financiamiento
publico directo e indirecto de los partidos:. directo, en forma de subsidios; e
indirecto, en forma de deducciones de impuestos que fueran ‘igualitarios’.
A pesar de lo anterior, todas las iniciativas legislativas posteriores se han
encontrado con unaluz amarilla que ha consistido en objeciones del Tribu-
nal Federal Constitucional a la forma especifica que tomaba el financia-
miento publico. En efecto, la historia del financiamiento politico desde
1958 hasta hoy ha consistido en una relacion dialéctica entre politicos y
jueces. Las cuatro interrogantes principales que se han mantenido sobre €l
tapete son:

1 ¢Qué actividades partidistas pueden ser apoyadas o favorecidas:
camparias para elecciones, labor educativa, labor legisativa o todas
las actividades sin restriccion?

2. ¢Qué componentes de un partido pueden ser apoyados o favoreci-
dos: la organizacion central, las agrupaciones parlamentarias
(Fraktionen), sus fundaciones educacionales (Stiftungen), los candi-
datos, o todos sin distincion?

3. ¢Qué forma deberia adoptar € apoyo: subsidios directos, privilegios
tributarios, o una combinacion de ambos?; ¢quién debe beneficiarse
de los privilegios tributarios: los individuos, las empresas, o am-
bos?; y ¢debieran ambos estar sujetos a un limite maximo?

4. ¢Cbémo deben aplicarse las exigencias de rendicion de cuentas?

Comenzaré por resumir las fases cronoldgicas de este proceso de
preguntas y respuestas y luego pasaré a analizar de manera general las
ventgjas y desventajas del sistema aleman en comparacién con los que se
aplican en otros paises.

2 Flechtheim (1973), p. 535.
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4.2. El régimen constitucional aplicado
al financiamiento publico

A laluz del fallo emitido en 1958 por el Tribunal Federal Constitu-
cional, el Gobierno del SPD, respaldado por los partidos mayoritarios del
Bundestag, laCDU, el FDPy ¢ DP, decidi6 entregar subvenciones anuales
alos partidos politicos “con €l objeto de promover su labor educativa’. La
subvencidn inicia entregada en 1959 fue de 5 millones de marcos, cantidad
que se elevd a 28 millones en 1964, complementada por una suma adicio-
nal de 12 millones de marcos aportada por los Lander, la mayoria de los
cuales habian seguido el gjemplo del gobierno federal. Como hecho signifi-
cativo puede sefidarse que esta modalidad de financiamiento publico de
facto no se presentd como tal, puesto que aln no existia unaley de partidos
gue regulara el financiamiento politico. La subvencion aparecia como una
partida del presupuesto federal, bajo €l titulo de “ subvenciones educaciona-
les’. Ademas se entregaron fondos para apoyar la labor legislativa a las
Fraktionen del Bundestag y del Lantag. Para los miembros del Bundestag
se fij6 en 1957 una cantidad minima de 36.000 marcos anuaes, més 1,7
millones de marcos que debian repartirse entre los partidos de acuerdo con
la cantidad de diputados.

Laevolucion de éstas y otras donaciones alo largo del tiempo puede
verse en los Cuadros N° 1y 2. En particular, el Cuadro N° 2 muestra que
el subsidio de apoyo a la labor legidativa subi6 desde 10 millones de
marcos en 1965 a 240 millones en 1995, mientras que la subvencién educa-
cional via fundaciones se elevd desde 13 millones en 1965 a 620 millones
en 1995,

CUADRON°1: SUBSIDIOS ESTATALES DIRECTOS A LOS PARTIDOS ALEMANES, (MILLO-

NES DE MARCOS)
Partido 1995 1997
SPD 90,9 87,9
CbuU 73,7 71,5
Csu 16,4 18,9
Verdes 15,3 16,9
FDP 134 12,8
PDS 11,2 12,1
Republikaner 48 50
Otros 4.9 6,8
Total 230,0 229,8
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CUADRO N°2: SUBSIDIOS A FRACCIONES PARLAMENTARIAS Y FUNDACIONES DE LOS
PARTIDOS, 1965-1995 (MILLONES DE MARCOS)

Fracciones Fundaciones
Afio Federal Lander Total educacionales
1965 31 6,6 9,7 13,1
1970 99 10,7 20,6 74,3
1975 29,3 229 52,5 160,6
1980 44.6 43,9 88,5 270,9
1985 58,2 54,5 112,7 381,6
1990 89,6 73,2 162,8 562,9
1995 107,3 131,4 238,7 619,9

El debate en torno al financiamiento publico

El financiamiento publico habia llegado a través de estos dos meca
nismos, aungue por la puerta trasera. De todas maneras €l principio seguia
siendo discutible. Ya en 1954 el Ministro de Hacienda de Adenauer, Fritz
Schéffer, habia propugnado su uso, pero sélo a cambio de una prohibicién
de las donaciones empresariales. Cinco afios més tarde €l ex presidente del
FDP, Thomas Dehler, propuso entregar subsidios en cantidades iguales a
todos los partidos, para asi evitar su dependencia “intolerable’ de las “do-
naciones provenientes de sectores gjenos al ambito politico” 2.

El principal adversario de los subsidios era —en esos afios— el
SPD, que era relativamente auténomo en materia financiera y temia que
luego de la ayuda publica vendrian los controles estatales. Su vocero, Fritz
Erler, estimaba que los partidos no debian volverse dependientes de agque-
llos a los que supuestamente deben fiscalizar?®; a su lider parlamentario,
Herbert Wehner, le preocupaba que los subsidios pudieran “desaentar la
disposicion a realizar aportes voluntarios’?’. Algunos constitucionalistas
también sostenian una opinion contraria. A diferencia de Gerhard Leibholz
(anteriormente citado) y Theodor Eschenburg, quienes apoyaron la postura
del Tribunal Federal Constitucional segin la cua |os partidos habian adqui-

25 Flechtheim (1973), p. 543.

2 Este argumento se basa en la doctrina constitucional alemana de que el Parlamento
como un todo, incluyendo a los parlamentarios asociados a la coalicién gobernante, debe
controlar a Poder Ejecutivo. Esta doctrina no era realista, pues en Alemania los partidos
controlan los votos y por tanto a los parlamentarios, |0 que bloguea la capacidad fiscalizadora
de los parlamentarios de la coalicion gobernante.

27 Verhandlungen des deutschen Bundestages, BT, 19 de septiembre de 1954, 2860;
15 de mayo de 1964, 5777.
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rido “las funciones de un 6rgano de la Constitucion”?8, el liberal Dolf
Sternberger consideraba que los subsidios provocarian la “muerte de la
competencia politicalibre’ 2,

En 1966 €l TCF arrebatd €l asunto de las manos a los politicos y
socavo las bases de |os subsidios “educacionales’. En ese dictamen senten-
ci6 que “el derecho de la gente[...] a expresar libre y abiertamente sus
opiniones y su intencidn politica’ proscribia “las donaciones presupuesta-
rias a los partidos para financiar sus actividades generales’. De permitirse
esa situacion se debilitaria gradualmente la “independencia de los partidos
respecto del Estado”. Lo Unico permisible era compensar a los partidos por
“los gastos en que era necesario incurrir para efectuar una camparia electo-
ral razonable’ 3.

Fue este fallo, ademés del advenimiento del SPD a gobierno federal
en 1966, lo que proporciond € impulso fina a la largamente postergada
Ley de Partidos.

4.3.LaleydePartidosde 1967:
Financiamiento publicoy transparencia

La ‘Gesetz Uber politische Parteien’, promulgada € 24 de julio de
1967 —y desde entonces reformada cuatro veces— dot6 de carécter legal a
los subsidios y larendicion de cuentas. En adelante los subsidios se detalla-
ron como donaciones para solventar gastos de campafia. Se dispuso la
distribucién entre los partidos de una suma total de 2,50 marcos por voto
segun el porcentgje de los votos que hubieran obtenido en la eleccion
anterior. Cualquier partido que alcanzara el 2,5% de la votacion participaba
en esta distribucion. EI monto de donaciones deducible de impuestos perso-
nales se limit6 a una cifra anual de 600 marcos por persona o 1.200 marcos
por matrimonio. Los donativos de 20.000 marcos 0 més debian declararse
en los estados de cuentas de los partidos, especificando el monto, el nom-
bre y la direccion del donante. EI TCF aceptd estas disposiciones con una
sola excepcion de importancia. Establecié que la barrera del 2,5% erain-
compatible con el principio de acceso equitativo y ordend que serebgjaraa
un 0,5% del total de votos®.

28 Eschenburg (1961), p. 27.

29 Citado por Landfried (1994), p. 45.

0 BVerfG, 15 dejulio de 1966, 20/10, pp. 56, 113.
31 BVerfG, 3 de diciembre de 1968, 24/26, p. 342.
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Esta legidacion y el resultante veredicto emitido por e TCF han

sentado |as bases del financiamiento politico en Alemaniaalo largo de los
siguientes treinta afios, pese a que han surgido continuos conflictos en
torno alos niveles permisibles de los subsidios, |a manera de asignarlos, €
monto deducible de impuestos y la rendicién de cuentas. Las ventgjas e
inconvenientes de la situacién derivada de la ley y los falos de 1967 y
1968 pueden resumirse como sigue:

1

En respuesta a la critica de que € financiamiento publico presupone
una definicion de las tareas de los partidos paliticos, la Ley de
Partidos las enumerd de la siguiente manera:

a) participar en la formacion de la voluntad politica del pueblo
en todas las esferas de la vida publica, influyendo en la for-
macion de la opinidn pablica, estimulando e intensificando la
educacién politica, promoviendo la participacién activa de
los ciudadanos en lavida politicay capacitando a ciudadanos
para asumir funciones publicas,

b) participar en |as elecciones designando candidatos,

C) influir en el desarrollo de la politica a nivel parlamentario y
gubernamental;
d) incorporar sus objetivos politicos en el proceso de formula-

cion de politicas por parte del Estado; preocuparse de mante-
ner un lazo vivo y permanente entre las personas 'y los orga-
nos del Estado.

Esta lista, elaborada més bien para provecho propio por los
beneficiarios potenciales del financiamiento publico, abrid
las puertas para un financiamiento publico en constante ex-
pansion.

LaLey de Partidosy el TCF permitieron que los gastos de camparia
se reembolsaran en cuotas a lo largo de los cuatro afios de duracion
de un parlamento, lo cua vino a enturbiar aun mas la ya incierta
distincién entre costos de campafia y gastos generales de los parti-
dos.

Como consecuencia del escalonamiento de la entrega de fondos a
las campafias, en la eleccién de 1969 los partidos podian esperar
recibir del Estado 99 millones marcos, cantidad inferior a los 38
millones de marcos anuales (es decir, 152 millones durante un pe-
riodo electoral de cuatro afios) que habian estado recibiendo con
anterioridad, pero asi y todo seguia siendo una suma enorme para
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los estandares internacionales. No puede sorprender que no haya
servido para moderar los gastos efectuados por las organizaciones
partidistas.

4. A pesar de que la exigencia constitucional de declarar las fuentes de
ingreso quedd codificada en la ley de 1967, no era dificil evadirla.
En ese entonces alin no existian sanciones para € incumplimiento y
|as empresas continuaron haciendo uso de los canales indirectos, por
gemplo las fundaciones auxiliares (Fordergesellschaften) y las aso-
ciaciones profesionales. De esta forma, los partidos solo informaban
el monto agregado recibido de cada fundacion manteniendo en el
anonimato alos donantes reales.

5. El requisito impuesto por el TCF de que €l alzaen el financiamiento
publico no excediera el alza general del costo de la vida® fue igno-
rado con impunidad. En 1979 se elevd a 1.800 marcos anuales
(3.600 para los matrimonios) el nivel de las exenciones de impues-
tos personales para las donaciones politicas. Para 1983 e aporte
estatal se habia duplicado a 5 marcos por voto, y los subsidios
adicionales por voto otorgados por los Lander, fijados originalmente
en 60% del nivel federal, se aproximaron poco a poco a la escala
federal. Con la incorporacién de las elecciones directas en el Parla-
mento Europeo en 1979 los partidos obtuvieron una asignacion su-
plementaria para campafias de 5 marcos por voto, aungue esas cam-
pafias presentan un grado de intensidad mucho menor.

6. La distribucién generosa y relativamente equitativa de los fondos
publicos entre los diversos partidos socavo la tradicional postura
opositora del SPD frente al financiamiento estatal. Dicha colectivi-
dad también se convirtié en un complacido beneficiario de los dona-
tivos de los contribuyentes, con lo cual se esftumé su papel de critico
de la generosidad excesiva, € que fue asumido en la década de los
ochenta por los Verdes.

7. Con todo, la Ley de Partidos y el veredicto emitido en 1968 por €l
TCF marcaron un indudable avance en el control pablico y latrans-
parencia del financiamiento de los partidos. Ahora se habia estable-
cido € principio de que tanto el financiamiento publico como los
detalles de las rendiciones de cuentas y los niveles de exencién de
impuestos reguerian una legislacion especificay estaban sujetos ala
fiscalizacion judicial.

32 BVerfG, 3 de diciembre de 1968, 24/26, p. 339.
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4.4. Limitesalos gastos de las candidaturas
y alas donaciones

En la Alemania post 1945 ha brillado por su ausencia un debate
serio en torno a este tema, a pesar de la bien documentada experiencia de
otras democracias parlamentarias en materia de limitacion de gastos de
campaiia. Lo anterior puede atribuirse en parte a Articulo 5 de la Constitu-
cion, que garantiza la libertad de palabra 'y de expresion, reforzado por la
Seccién 10 de la Convencion Europea de Derechos Humanos. Ademés, €l
TCF ha defendido con fuerza “el derecho de un ciudadano a decidir libre-
mente, en el contexto de su participacion politica, a qué partido desea
apoyar financieramente” 33,

Si bien estas disposiciones no prohiben explicitamente todos y cual-
quier tope a los gastos 0 donaciones, en ellas esta implicito un prejuicio en
favor del laissez-faire. Por otra parte, los legisladores —esto es, los parti-
dos politicos afectados— se muestran reacios aimponerse cortapisas.

4.5. El financiamiento publico directo (1968-1992)

Desde 1968 en adelante el financiamiento de los partidos se ha
efectuado a la luz publica, aunque ésta no brilla con igua intensidad en
todos los sectores del escenario. En esta seccién se discute € nivel y €
objetivo de la entrega de recursos.

Una Comision de Expertos presenté un informe en 1983 y propuso
la siguiente modalidad para el financiamiento publico directo:

1 Elevar € financiamiento publico a 5 marcos por voto (actualmente
en vigencia);

2. Deduccion de impuestos de 50% para las donaciones de hasta 1.200
marcos,

3. Las donaciones provenientes de empresas serian deducibles de im-
puesto hasta un tope de 5% de la cifra de negocios y de los sueldos,

4, Las donaciones de 20.000 marcos 0 més serian deducibles de im-

puestos solo si se declaran en los estados de cuentas de |os partidos;
no se aceptarian |os donativos andnimos,

5. Crear un fondo de compensacion (Chancenausgleich) de hasta un
50% de los ingresos totales para los partidos que recibieran relativa-

8 BVerfG, 14 dejulio de 1986, 73/2, p. 40.
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mente menos donaciones empresariales™. Esta fue la sugerencia
mas polémica.

En la modificacién de 1983 a la Ley de Partidos se incorporaron
estas propuestas, pero también se tomé nota de los términos mas estrictos
de laenmienda ala Constitucion. El nuevo texto del Art. 21 erael siguiente:

[Los partidos] deberan dar cuenta publicade las fuentesy del uso de
sus fondos, o mismo que de sus activos (enmiendas en cursiva).

En respuesta a la modificacion legal de 1983, y en su fallo més
polémico emitido hasta la fecha, e TCF mantuvo las reformasy solo dejo
sin efecto la formula del tope ala deduccién de impuestos para las donacio-
nes de empresas. En el Unico falo dividido sobre € financiamiento de los
partidos, fij6 el tope a las donaciones deducibles de impuesto para las
empresas en 100.000 marcos, aduciendo que €l fondo de compensacién
garantizaba el principio de acceso equitativo.

En el voto disidente del juez Ernst-Wolfgang Bockenforde se sefiala
gue como la participacién de los ciudadanos en la vida politica incluye la
capacidad de influir en la opinién, y en una democracia aquella debe fun-
darse en €l principio de equidad, entonces:

1 Las personas juridicas, que no votan, no tienen derecho a franqui-
cias tributarias para sus actividades politicas; los privilegios fiscales
para las personas juridicas conceden a los propietarios o alos direc-
tores de éstas una doble ventaja, que se contrapone a principio de
‘Una persona, un voto’;

2. Puesto que la suma de 100.000 marcos equivale a tres veces €l
ingreso promedio, favorece a las personas de mayores ingresos y
“précticamente ofrece una via libre a las grandes empresas con un
alto nivel de recursos de capital” 3.

El fondo de compensacion, que subsistié hasta 1995, tuvo repercu-
siones andmalas. Por una parte, aumentd substancialmente la cantidad de
fondos publicos disponibles para los partidos, en un promedio de 11,1
millones de marcos anuales durante los primeros tres afios, y en [o sucesivo
en un promedio de 27 millones de marcos. Por otro lado, no beneficio a
quienes pretendia favorecer. En su primera formatomd en cuentalos ingre-
sos totales de los partidos, provenientes de cuotas y de donaciones. Como

34 Bericht zur Neuordnung der Parteifinanzierung. Vorschldge der vom Bundespresi-
denten berufenen Sachversténdigenkommission (Colonia: 1983), pp. 197, 203.
3% BVerfG, 14 dejulio de 1986, 73/40, pp. 104, 105, 109, 114.
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muestra € Cuadro N° 3, los favorecidos fueron en consecuencia los parti-
dos que percibian bajos ingresos por concepto de cuotas, pero cuantiosas
donaciones, y no e SPD, con su gran cantidad de miembros y un pequefio
nimero de benefactores. En consecuencia, e fondo subsidiaba més a los
partidos que recibian mas donaciones del empresariado y recibian menos
cuotas. La formula fue modificada en 1988 para beneficio de los partidos
mas grandes, pero aln castigaba a SPD porque sus miembros eran nume-
rosos en relacion con sus ingresos derivados de donativos.

CUADRO N° 3: PAGOS DEL FONDO DE COMPENSACION

Destinatario SPD CDU Csu FDP  Verdes Rep. PDS
1986-88
millones de marcos 19 6,4 7,0 7,1 10,6
% 3,0 19,2 21,1 21,3 31,7
1989-95
millones de marcos 68,5 64,0 17,1 19,9 13,5 38 2,7
% 359 33,6 9,0 10,4 7,0 2,0 1,4

Lareforma de 1988 ala Ley de Partidos tom6 en cuenta algunas de
las objeciones de Bockenforde y redujo a 60.000 marcos €l limite para las
deducciones de impuestos en las donaciones empresariales. Finalmente su
propuesta de eliminar completamente los privilegios tributarios de las em-
presas fue adoptado en la enmienda de 1994 a la Ley de Partidos que
redujo ese limite a cero.

En la reforma de 1988 también se cred un subsidio uniforme basico
(Sockelbetrag) de 6% de los subsidios totales a cualquier partido que obtu-
viera mas del 2% de los votos. Esta medida vendria a reparar la pérdida
relativa sufrida por los partidos mas pequefios (esto es, €l FDP y los Ver-
des) a aplicarse las normas de compensacion corregidas. Sin embargo, €l
Tribunal Constitucional rechazé este subsidio en 1992, como veremos en la
seccion 1V. 8.

4.6. Financiamiento publico indirecto
LaLey de Partidos y los falos del TCF se refieren con precisién a

un aspecto del financiamiento politico, a saber los pagos directos con fon-
dos publicos a organizaciones partidistas. Sin embargo, hay por 10 menos
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cinco otras maneras en que los partidos pueden conseguir abiertamente
dinero publico a margen de los limites definidos por la Ley de Partidos,
gue se analizan a continuacion.

a) Subvenciones a las fundaciones de los partidos (Stiftungen). La
idea de crear fundaciones destinadas a fomentar |as actividades académicas
y de investigacion de los partidos se remonta a la Republica de Weimar. La
maés antigua de €llas, la Friedrich-Ebert-Stiftung, vinculada a SPD, data de
1925. Fue restablecida tras la Segunda Guerra Mundia y tuvo imitadores
entre los partidos de centroderecha. Comenzaron como ‘academias de par-
tido’ sin un programa continuo, pero pronto se transformaron en organiza-
ciones firmemente institucionalizadas. La Friedrich-Neumann-Stiftung del
FDP fue creada en 1958; la Konrad-Adenauer-Stiftung, de la CDU, en
1964; y la Hans-Seidel-Stiftung de la CSU, en 1967. En un principio ellas
eran financiadas de la misma forma que los partidos de que dependian, la
del SPD através de suscripciones, y las demas por medio de donaciones de
las empresas.

A partir de 1960 las fundaciones (0 sus predecesoras) recibieron
pequefias subvenciones de los gobiernos federales o de los Lander para
financiar proyectos especificos; a contar de 1962 recibieron aportes del
Ministerio de Desarrollo (mas tarde Ministerio de Cooperacion Econémica)
para sufragar sus actividades en el extranjero; y desde 1967 en adelante
todas las fundaciones asociadas a los partidos que habian obtenido por lo
menos un 5% de los votos en la el eccidn del Bundestag recibieron pagquetes
de subvenciones. La subvencién para labores a interior de Alemania provi-
no del Ministerio de Educacion y mas tarde, en menor grado, del Ministerio
del Interior. De modestos 14 millones de marcos en 1967 la subvencién
crecio hasta llegar a 620 millones de marcos en 1995 (véase Cuadro N° 1).
No todo este dinero beneficia directamente a los partidos en cuestién. Cada
ao las fundaciones otorgan varios miles de becas de estudio dentro y fuera
de Alemania®. Unos dos tercios de |os subsidios se gastan en actividades
localizadas en el extranjero.

Las subvenciones se justifican con €l argumento de que tienen que
ver con “labores educativas democréticas’, es decir con actividades no
consideradas en la ley de partidos, y en todos los estatutos de las diversas
fundaciones se subraya su mision educativa®’. Sin perjuicio de lo anterior

36 Pinto-Duschinsky (1991), pp. 191-192, 203.
37 Von Vieregge (1977), pp. 29, 46.
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debe reconocerse que al menos parte de la labor de las fundaciones, por
gjemplo encuestas de opinion e investigacion de politicas, presta una indu-
dable ayuda alos partidos en sus estrategias de campafia.

Asi pues, las subvenciones que éstos reciben han sido criticadas por
tratarse de subsidios politicos clandestinos, caracterizados por “una casi
total falta de transparencia financiera y de control democrético’38. Cabe
sefialar que no fue sino hasta 1986 cuando € TCF confirmd la legalidad de
las subvenciones a las fundaciones®.

Con posterioridad a veredicto emitido en 1992 por el TCF, que
legaliz6 los subsidios globales (véase Seccién 1V.9), sus detractores han
sostenido que hoy en dia no existe la division de tareas entre los partidos y
las fundaciones, por lo que ya no se justificaria la entrega a éstas de subsi-
dios separados™.

Las fundaciones tienen diversas ventgjas frente a los partidos: las
donaciones que €llas reciben son exentas de impuestos en su totalidad y las
rendiciones de cuentas pueden ser menos detalladas. Se les exige funcionar
como entidades separadas de los partidos de que dependen, aungque de
hecho los miembros de sus consejos directivos son, en su mayoria, dirigen-
tes de los partidos. Las fundaciones tienen prohibido transferir sus fondos a
su partido madre. Cuando trascendié que el FDP |o habia hecho entre 1978
y 1982, esta colectividad perdié su subvencién. Esta sancion muestra el
creciente nivel de transparenciay responsabilidad del financiamiento politi-
co en Alemania.

b) Pagos destinados a las Fraktionen o asignacion parlamentaria.
Tienen € propésito aparente de permitir a los diputados cumplir sus tareas
parlamentarias. Estas sumas de dinero han aumentado de 3,4 millones de
marcos en 1966 a 107 millones de marcos en 1995 en el Bundestag, y de
6,6 millones de marcos a 131 millones de marcos en los Lander. (36 millo-
nes de marcos de ese incremento provienen de la incorporacion de cinco
Lander orientales ala Republica Federal en 1989).

¢) Pagos para financiar e personal asesor de los diputados del
Bundestag. Esto constituye una partida independiente. Su costo se ha eleva-
do desde 3,25 millones de marcos a 151 millones de marcos durante el
periodo 1968-1995. El persona asesor de los diputados de los Landtag
tiene un costo adicional de 78 millones de marcos*.

38 Ebbighausen (1996), pp. 268-270.

39 BverfG, 14 dejulio de 1986, 73/1, pp. 1, 13-15.

40 Morlok (1966), p. 12.

41\/on Arnim (1996), pp. 135, 139-142, 148, 179-184.
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d) Contribuciones de los parlamentarios al partido. Esta préactica
consiste en que los partidos exigen a sus legisladores donar una proporcién
de su dieta a respectivo partido. Fue iniciada por el SPD antes de la
Primera Guerra Mundial, y esté generalizada en la actualidad. Resulta de
dudosa constitucionalidad, ya que el TCF ha dictaminado que la dieta de un
diputado no es un sueldo, sino una asignacion destinada a compensar la
pérdida de sus ingresos profesionales®. Pese a todo, estas * contribuciones
al partido’, como se les conoce, tienen hoy en dia plena vigencia. Desde
1984 los partidos ya no las declaran por separado, sino que las han incluido
en €l rubro de cuotas; de modo que sdlo resulta posible hacer estimaciones
de sus actuales niveles. Los expertos han concluido que la ‘ contribucién’
de un diputado del Bundestag alcanza un promedio de 12.000 marcos anua-
les, la de un diputado de Landtag o de un concejal local es proporcional-
mente menor, y en conjunto arrojan un total anual de 70 millones de mar-
cos, es decir un 20% del ingreso por concepto de cuotas™.

€) Servicios en especie. Los partidos y los candidatos disfrutan de
algunos servicios en especie, incluidos espacios en laradioy en laTV en
estaciones publicas y (en algunos lugares) vallas publicitarias. No disponen
de envio gratuito de propaganda por correo. Si bien estos servicios no
resultan demasiado provechosos para |os partidos, representan una propor-
cién menor de los costos totales que en otros Estados europeos, por gjem-
plo Gran Bretafia, donde los presupuestos generales de campafia son mas
restringidos.

4.7. El financiamiento privado por las empresas
y las asociaciones civiles

Estas entidades varian enormemente en cuanto a sus objetivos y su
situacion juridica, de modo que no es facil hacer una generalizacion.

Empresas comerciales. La decision sobre las donaciones la adopta
por lo general e directorio. En empresas cuyas acciones se cotizan en bolsa
los accionistas deben aprobar tales donaciones como parte de los estados de
cuentas, esto es de manera retrospectiva. Ocasionalmente algunos accionis-
tas han hecho objeciones, las que muy raras veces han prosperado, pero
también han hecho llamados a demostrar mayor generosidad.

Asociaciones sociales, profesionalesy culturales. Se espera que fun-
cionen por encima de los partidos politicos. En la mayoria de |os casos sus

4 BVerfG, 5 de noviembre de 1975, 40/29, pp. 296-297.
43Von Arnim (1996), pp. 120-122.
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miembros pertenecen a un amplio espectro politico. Si gozan de la exen-
cion de impuestos, se les prohibe contribuir con dinero alos partidos politi-
cos (Ley de Partidos §25.1(1)).

Iglesias. Al estar exentas de impuestos no deben realizar aportes
financieros. Eso si, tienen derecho a expresar su posicién frente a temas
especificos como el aborto, € ambiente o €l asilo y los refugiados, la cual
puede influir en los votantes.

Sndicatos. Aun cuando no realizan contribuciones financieras, en
ocasiones prestan servicios en especies, por gemplo a poner persona a
disposicion para alguna tarea o al facilitar instalaciones de oficina. En
rigor, estos servicios deberian declararse en las rendiciones de cuentas de
los partidos (Ley de Partidos 826 (3)). Esta ayuda favorece principal, pero
no exclusivamente, al SPD.

Grupos de lobby. Si estan orientados hacia temas especificos, se
trata de instituciones similares a las Iglesias y a los sindicatos: no aportan
dinero, pero de vez en cuando recomiendan veladamente votar por determi-
nada opcion.

Las agrupaciones sociales, por ejemplo los clubes deportivos o re-
creativos, tienden a permanecer a margen de la politica, una vez mas
debido a la heterogeneidad de sus miembros. Poco queda de la tradicion
anterior a 1933 de las asociaciones recreativas o de beneficencia organiza-
das en torno a criterios ideoldgicos. Las que han subsistido procuran inte-
grar a sus miembros en un entorno y mantener su lealtad como votantes,
pero cada afiliado decide sobre la posibilidad de apoyar financieramente al
partido que estime apropiado.

Organizaciones gremiales o profesionales. Por lo comin no donan
fondos directamente alos partidos, pero pueden recurrir a fundaciones auxi-
liares. Como por lo general su administracion es oligarquica, |o mas proba-
ble es que sus miembros adopten una actitud de indiferencia frente al tema.

En todo caso, en la medida en que convergen las posturas politicas
de los principales partidos, disminuye la importancia del incentivo pura-
mente econdémico para favorecer un determinado resultado electoral.

4.8. Lareforma global de 1992-1994

Las crecientes anomalias y contradicciones derivadas de las refor-
mas fragmentarias ala Ley de Partidos y de los veredictos ad hoc del TCF
crearon un clima a favor de una revision de todo el sistema de financia
miento de los partidos. El producto de esto fue el trascendental fallo de
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1992, en el que el TCF proponia un nuevo esguema general, y variaba en
forma significativa algunas de sus posturas anteriores.

Lainnovacion méas importante fue renunciar a intento por hacer una
distincion entre los diversos tipos de gastos de los partidos. El Tribunal
también dictamind que el financiamiento publico de las actividades genera-
les de “los [partidos] no es objetable por cuanto ellas les son asignadas a
éstos por la Constitucion”. Asimismo sentencio que:

. El ‘subsidio bésico’ uniforme dispuesto en la Ley de Partidos de
1988 erainconstitucional debido alaforma que tomo.
. L as subvenciones entregadas a determinados partidos deben reflejar

la eficacia de cada colectividad politica para reclutar miembros y
atraer donaciones.

. El financiamiento puablico no debe exceder los ingresos propios de
|os partidos provenientes de aportes de miembros y benefactores, es
decir no més del 50% de los ingresos puede proceder del Estado.

. El monto por cuotas deducible de impuestos no debe exceder la
suma que la mayoria de los ciudadanos puede costear.

. Las donaciones realizadas por personas juridicas no son deducibles
de impuestos.

. El limite inferior de 40.000 marcos parala publicidad de donaciones
individuales es demasiado alto.

. El financiamiento publico total no podra exceder el promedio de

subvenciones durante el periodo 1988-1992, vale decir 230 millones
de marcos, pero podra ser regjustado por lainflacion*.

El TCF rechazé € ‘subsidio basico’ porque estimé que su férmula
no lograba la igualdad de acceso a mercado electoral, de una forma que
respetara también los principios de Saatsfreiheit —autonomia de los parti-
dos respecto del Estado— y Burgerndhe —integracion de los partidos en la
sociedad civil. La doctrina del TCF es que solo seria aceptable fomentar la
igualdad de acceso con subsidios estatales que premien los esfuerzos de
recoleccion de fondos de los propios partidos.

La segunda razon que tuvo el TCF pararechazar €l ‘subsidio basico’
fue que su monto se calculaba para igualar la suma de fondos obtenidos de
cuotas (de militantes) y donaciones (de empresarios o rentistas), en vez de
igualar solamente los fondos obtenidos de donaciones, con lo cual favore-
ciamaés alos partidos con menos militantes y menos cuotas.

4 BVerfG, 4 de septiembre de 1992, 85/24, pp. 264-265.
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Detrés de esta discusion esta un antiguo dilema del liberalismo: ¢es
preferible la igualdad de resultados o la igualdad de oportunidades? Si
declaramos que la igualdad de resultados es inaceptable, entonces tampoco
podemos tener igualdad de oportunidades, pues |os ganadores de la primera
vuelta en una competencia empiezan la segunda vuelta con ventgja. Por
otro lado, si intentamos restablecer la igualdad de oportunidades a inicio
de la segunda vuelta, entonces imponemos igualdad de resultados a la
primera, privando a esa competencia de sentido.

Desde esta perspectiva, € dictamen del TCF que rechazo € ‘subsi-
dio bésico’ puede entenderse como una opcion en favor de premiar la
competencia para obtener militantes y sus cuotas. Sin embargo, veremos
que el TCF no objetd la introduccién por los legisladores de un pequefio
subsidio igualitario.

Las reformas efectuadas en 1994 a la Ley de Partidos, que siguen
vigentes hasta la fecha, incorporaron la mayoria de estas recomendaciones
delasiguiente forma:

. Cada partido recibira una subvencion anual de 1 marco por cada
voto obtenido en la anterior eleccién del Bundestag, y 0,50 marcos
por cada marco que perciba por concepto de cuotas y donaciones,
siempre que éstas provengan de particulares y no excedan los 6.000

marcos.

. Los primeros 5 millones de votos para cada partido son recompensa
dos con 1,30 marcos cada uno.

. El financiamiento publico no podra exceder los 230 millones de

marcos, 0 bien el 50% de los ingresos de un partido provenientes de
cuotas y donaciones, cualquiera sea inferior. El regjuste por infla-
cion elevd esta suma a 245 millones de marcos a partir de enero de
1998.

. Para tener derecho a una subvencion, un partido debe conseguir el
0,5% de la votacion en una eleccion europea o del Bundestag, o bien
el 1% en una eleccion de Landtag.

A pesar de que la disposicion que establece una subvencién mayor
para los primeros 5 millones de votos de un partido agrega un ingrediente
de igualdad de resultados, reintroduciendo un aspecto vetado del ‘subsidio
bésico’'#®, en general la legislacion proporciona un mayor grado de equidad

4 N. del E.: El subsidio de monto fijo por partido alcanzaimplicitamente a (1,3 - 1,0)
x 5 millones = 1,5 millones de marcos a afio, 1o que resulta una suma modesta en compara-
cion con lascifras delos cuadros N° 1y N° 6.
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e igualdad de acceso que cualquiera de sus predecesoras. El nuevo subsidio
vinculado con el nivel de cuotas y la cantidad de donaciones modestas,
insta a los partidos a reclutar miembros y a extender en gran escala su red
de apoyo.

Al despojar a las donaciones empresariales de privilegios tributarios
se procura conseguir que los partidos sean menos dependientes de ese
sector. Los primeros indicios observados sefialaban que los efectos logra-
dos eran los que se esperaban. Como lo demuestra el Cuadro N° 4, la
cantidad de grandes donaciones (esto es | as superiores a 20.000 marcos), €l
nimero de donaciones provenientes de personas juridicas y el monto total
reunido a partir de esa fuente fueron reducidos a cerca de la mitad para
cada partido entre 1993 y 1994%. E|l Cuadro N° 5 indica que la suma total
reunida a base de donaciones también ha disminuido abruptamente.

CUADRO N° 4: EVOLUCION DE LAS DONACIONES GRANDES RECIBIDAS POR LOS PARTI-
DOS, 1993-1994

Partido Afio NUmero NUmero proveniente Tota
total de personasjuridicas  (miles de marcos)
SPD 1993 57 19 2.455
1994 32 8 1.288
CDhU 1993 143 110 7.252
1994 97 58 4.061
Verdes 1993 7 0 2.392
1994 44 0 1.351
FDP 1993 48 28 2211
1994 20 10 1.003
Csu 1993 50 45 3.444
1994 22 18 885

A pesar de que las reformas de 1992-1994 introdujeron un mayor
grado de rigor, también perpetuaron una serie de aspectos negativos. El
fallo del TCFy laLey de Partidos de 1994 s6lo toman en cuenta las cuotas
y donaciones declaradas a calcular los recursos de los partidos y conside-

46 Rieken y Rémmele (1997), p. 261.
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ran Unicamente € financiamiento directo de los partidos como ayuda esta-
tal. Sin embargo, estos criterios entregan un panorama incompleto, ya que
los partidos disponen de otros recursos, como el financiamiento encubierto
y € financiamiento publico indirecto.

Nadie sabe qué cantidad de dinero contintian recibiendo los partidos
por conductos indirectos. Pese a haberse abolido las franquicias tributarias
para las donaciones empresariales, sigue siendo posible recurrir a las fun-
daciones para obtener una ventgja mas apreciada, como es el anonimato.
No obstante, las presiones de tipo juridico y moral ejercidas contra las
donaciones anénimas se han traducido en una gradual desaparicion del
financiamiento encubierto como un factor de importancia.

CUADRON®5:  INGRESOS DE LOS PARTIDOS POR CUOTAS Y DONACIONES, 1970-1996
(MILLONES DE MARCOS)

Cuotas de militantes Donaciones
Afio CDU/ SPD FDP Verdes CDU/ SPD FDP Verdes
Csu Csu
1970 12 30 2 19 6 4
1975 48 53 4 33 13 9
1980 76 86 6 1 65 13 11
1985 98 101 9 32 15 10 9
1990 103 131 11 10 108 39 23 11
1996 120 153 11 20 59 28 14 10

El monto que reciben los partidos a través de subsidios directos en
virtud de la nueva legislacion estd muy por debajo del maximo de 50%
decretado por el TCF; de hecho, asciende a cerca de un tercio de esa
cantidad (véase Cuadro N° 6). Sin embargo, cuando también consideramos
los subsidios indirectos —las franquicias tributarias y las subvenciones a
|as Fraktionen, a las fundaciones, para financiar €l personal legidativoy la
“contribucion a partido” (que ahora corresponde a un doble subsidio, ya
que este dinero publico se declara como cuotas y por tanto cumple los
requisitos para recibir un subsidio de 50% del Estado)— la proporcion es
muy superior. La mayoria de los expertos concuerda en que la participa-
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cion del Estado en todos los rubros se acerca probablemente a los dos
tercios®.

Si aceptamos esta proporcién como representativa, entonces |os par-
tidos alemanes surgen como entidades atamente dependientes del Estado.
Aun les falta para cumplir con el requisito del TCF de ser independientes
del Estado (staatsfrei) y estar cerca de los ciudadanos (burgernah). Los
altos ingresos de los partidos alemanes —en comparacion con estandares
internacionales— permiten que sus maguinarias mantengan un grado de
profesionalizacion que puede desalentar los aportes de los ciudadanos.
Tampoco se ha conjurado totalmente el peligro de que, en su calidad de
legisladores, los partidos actien como juez y parte y se unan para formar
un monopolio, cediendo a la tentacion de erigir barreras que impidan el
ingreso de nuevos competidores.

CUADRO N°6: COMPOSICION DE LOS INGRESOS DE LOS PARTIDOS ALEMANES (EN POR-
CENTAJE), 1968-1996

Afio CDhu/CsU SPD FDP Verdes
1 2 3 1 2 3 1 2 3 1 2 3

1968 26 16 52 47 5 41 19 22 48

1970 31 34 30 51 11 27 20 39 19

1976 36 25 35 47 11 34 20 38 33

1980 40 33 24 55 8 32 20 32 33

1985 45 15 31 55 11 28 29 32 30 15 32 34

1990 24 26 42 39 11 4 13 28 53 24 24 47

1996 42 18 31 54 10 32 27 3% 30 40 20 33

1= cuotas de militantes
2= donaciones
3= subsidios directos (federales y estaduales)

Fuente: Bundestag Information Service.

47 Véase Von Arnim (1996), pp. 128-129; Landfried (1994), pp. 113, 277-282; y
Nassmacher (1997), p. 171.
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4.9. Control dela evasion y los sobor nos

Ninguna ley garantiza el acatamiento general, y probablemente las
normativas que regulan la forma en que el dinero pasa de mano en mano
son las menos respetadas. Los métodos usados para evadir la ley alemana
sobre financiamiento politico se dividen en dos categorias generales. dona-
ciones encubiertas y sobornos.

Donaciones encubiertas

Larendicién de cuentas de las donaciones empresariales sigue sien-
do la parte menos precisa de los ingresos de |os partidos alemanes. Indivi-
duos y empresas podrian continuar enviando dinero a organizaciones parti-
distas locales, regionales o nacionales por la via de fundaciones
intermedios 0 empresas filiales artificiales. Asimismo, determinados politi-
cos pueden recibir dinero legalmente hasta un limite de 10.000 marcos
anuales, sobrentendiéndose que lo entregaran a un partido. Otros mecanis-
mos de uso comin son las suscripciones a publicaciones de los partidos
pagando tarifas abultadas, y los contratos de consultoria por trabajos
inexistentes. Si bien no cuesta obtener informacién sobre donaciones em-
presariales adecuadamente declaradas, se ignora qué proporcion constitu-
yen del verdadero total. Durante los afios posteriores al escandalo Flick han
disminuido estos flujos semilegal es desde las empresas hacia los partidos y,
al parecer, yano son cuantiosos.

Sobornos a nivel nacional

El ggemplo més espectacular a nivel nacional fue el escandalo Flick
a comienzos de los afios ochenta, € cua no solo tuvo que ver con un
intento de soborno, sino ademas —necesariamente, en vista de las grandes
sumas comprometidas— con evasion en gran escala de las exigencias de
transparencia. Los antecedentes eran bastante simples. Lafirma de Friedrich
Flick deseaba que el Ministro de Economia la eximiera del impuesto sobre
las ganancias de capital por las utilidades de 2.000 millones de marcos que
habia obtenido de una venta de acciones. Con el objeto de alentar la conce-
sion de ese favor y de fomentar “el cultivo del paisaje de Bonn” (seglin sus
propias palabras) la empresa entregd grandes sumas de dinero a todos los
partidos, pero en particular a dos ministros de economia, Hans Friedrichs y
Otto Conde de Lambsdorff, ambos miembros del FDP. Entre 1969 y 1980
realizd donaciones “oficiales’ por 18 millones de marcos, principalmente a
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Fordergesellschaften y fundaciones, pero declar6 el total como gastos em-
presariales para reducir impuestos (ilegalmente). Ademas desembolsd do-
naciones “extraoficiales’ por 8,5 millones de marcos en efectivo (billetes
de 1.000 marcos en sobres de color caf€), provenientes de su “cuenta ne-
gra’. Entre 1974 y 1980 los diversos partidos recibieron las cantidades de
parte de Flick queindica el Cuadro N° 748,

Tras un largo proceso judicial no se logré probar el delito de sobor-
no, pero a Friedrichs, Lambsdorff y a plenipotenciario de Flick, Eberhard
von Brauchitsch, se les impusieron multas de 61.000, 150.000 y 550.000
marcos respectivamente por infracciones en sus declaraciones de impues-
tos. Brauchitsch también recibié una condena de dos afios de prisién condi-
cional. La gran cantidad de causas judiciales en tramite y pendientes por
infracciones a la legislacion sobre financiamiento llevd a gobierno a pro-
poner la adopcion de una Ley de Amnistia en 1983, pero en vista de la
indignacién que causo este proyecto en la opinién piblicay en los medios
de comunicacion decidio retirarlo.

CUADRON°7: DONACIONES DE FLICK 1974 - 80 (MILLONES DE MARCOS)

CDhuU Csu FDP SPD
Donaciones ‘oficiales 6.075 1.875 2.164 3.199
Donaciones ‘extraoficiales 998 1.445 3.188 1.354

Sobornos anivel local

La mayoria de los casos de soborno politico son de poca monta en
Alemania. Al igual que en otros paises, ellos ocurren anivel local y provin-
cial y serelacionan con el objetivo de conseguir contratosy licencias. Entre
1982 y 1988 se realizaron cerca de 1.800 investigaciones de delitos de
corrupcion, pocas de las cuales derivaron en procesos judiciales e incluso
menos en condenas®. El derecho pena impone multas o condenas de pri-
sion de hasta 5 afios a quien entregue dinero a un legislador con € fin de
gue vote a favor de una materia determinada. Ahora bien, como las dona-

48 Landfried (1994), pp. 192, 193, 204-205.
49 Blankenburg (1989), pp. 920-921.

26-1-2000



PETER PULZER 311

ciones a los legisladores no son en si ilegales, esta disposicion resulta en
gran medida ineficaz. Las Unicas armas para combatir este problema son la
deteccion y e enjuiciamiento eficaz, pero es de todos sabido que ambas
son dificiles de aplicar.

Empleos politicos, burocraciay corrupcién

En Alemania los empleos politicos son concedidos por los partidos,
o cuando menos por intermedio de ellos, y no en forma de retribuciones de
parte de politicos individuales. El acceso alos empleos politicos se produce
en consecuencia por la via de la afiliacion a un partido y no de pagos
realizados a un caudillo.

Los funcionarios de la administracion publica federal son altamente
profesionales y se les contrata de acuerdo con sus méritos. La Unica excep-
cion a esta regla son los ‘funcionarios politicos de alto rango, cuyo nime-
ro asciende a varios cientos, quienes son asesores directos del Canciller y
de los ministros del gabinete, y pueden ser relevados cada vez que se
produce un cambio de gobierno o incluso de ministro de departamento. El
objetivo es garantizar que las politicas sean aplicadas por personas que
respalden los objetivos de la administracion, y no principalmente para re-
compensar a amigos o a benefactores. A pesar de todo, como los funciona-
rios publicos pueden pertenecer a un partido no siempre se logra determi-
nar s un ascenso o una transferencia es atribuible a sus méritos o a su
afiliacion a una colectividad politica.

La situacion cambia en los niveles subnacionales de gobierno. En
los Lénder o ciudades, donde un partido gjerce un predominio estructural,
aquél puede introducirse en gran parte de la administracion y de los servi-
cios (lo que se conoce como ‘Filz' o fieltro). Este proceso se ve favorecido
por lafacilidad con que los funcionarios publicos pueden transformarse en
legisladores del Lander, en contraste con las hormas anglosajonas sobre la
incompatibilidad de cargos.

La extorsion, es decir la exigencia de dinero por adelantado a cam-
bio de favores (ya sean politicos o de otra naturaleza), se considera un
delito pend. Laextorsién politica es una préactica poco comdn en Alemania.

Independencia de |os inspectores de impuestos
El servicio de impuestos internos es una rama de la burocracia fede-
ra y, por ende, un organismo relativamente inmune a las presiones politi-

cas. Se han formulado muy pocas acusaciones de parcialidad contra las
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autoridades tributarias (en comparacién con las acusaciones rutinarias con-
tra los magistrados italianos), pero ha habido casos en que los inspectores
han sido presionados politicamente para hacer la vista gorda.

No existen disposiciones especiales para investigar por separado las
obligaciones tributarias de los politicos y de los donantes politicos. El
sistema habitual de fiscalizacion tributaria los incluye a ambos y no se
exige considerarlos como instituciones separadas.

V. RESUMEN DE LA ACTUAL SITUACION EN ALEMANIA

En los més de cincuenta afios de historia de la Republica Federa la
agenda del debate sobre financiamiento politico ha cambiado hasta tornarse
irreconocible. En los debates sostenidos en el Consgjo Parlamentario, 1os
precursores de la republica deseaban evitar que la politica fuera dominada
por los donantes empresariales, debido a la experiencia (o creencias) del
papel que cumplio el dinero en la actividad politica durante la Republica de
Weimar. A nadie se le ocurrié pensar en el financiamiento estatal. De todos
modos, la exigencia de la Constitucién de que se promulgara una Ley de
Partidos daba a entender que, en importantes aspectos, tarde o temprano los
partidos se convertirian en érganos de la Constitucién que exigirian desem-
bolsos de las arcas publicas.

5.1. Normas para el financiamiento publicoy privado

Desde un principio existio un consenso frente a la necesidad de
crear normas para €l financiamiento politico de todos los origenes, unani-
midad que resulta tanto més aceptable cuanto que en la vida publica alema-
na se observa, y siempre se ha apreciado, unainclinacion hacia las normas.
El principal objetivo de las normas que rigen el financiamiento de los
partidos es. a) garantizar el acceso igualitario a mercado electoral; y
b) evitar que determinados donantes gjerzan una influencia indebida en la
formulacion de politicas. Las normas destinadas a lograr estos propdsitos
también pueden resultar eficaces en la tarea de poner a descubierto casos
de soborno y corrupcion, pero ésano eslafinalidad esencial.

Sin embargo, no hay acuerdo respecto de los ambitos que deberian
abarcar las normas para € financiamiento. En esta controversia participan
tres actores principales:
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. Los partidos politicos, con un interés creado en maximizar los subsi-
diosy minimizar latransparencia.

. El Tribunal Federal Constitucional, principal contrapeso paralain-
fluenciainteresada de los partidos.

. Los observadores académicos y los periodistas, quienes critican a
los partidos e incluso a TCF por no supervigilar adecuadamente los
procedimientos de financiamiento.

5.2. Regulaciones de publicidad

Los partidos no estan afectos a impuestos, pero sus donantes si. De
acuerdo con el Articulo 23 de la Ley de Partidos, las cuentas anuales de las
colectividades, previamente revisadas por un contador certificado, deben
ser sometidas a la consideracion del Presidente del Bundestag antes del 30
de septiembre del afio siguiente y luego ser publicadas en las actas del
Bundestag. Si no se entrega la informacion de manera adecuada, se pierde
¢l financiamiento estatal. La verificacion de cuentas realizada por un conta-
dor, es decir un profesional del sector privado, es la Unica instancia de
control independiente. Se trata, por tanto, de una revision ni mas ni menos
estricta que la exigida a una empresa comercial.

Puesto que el fallo emitido en 1992 por el TCF (véase seccién 1V. 8)
transformd las contribuciones a los partidos politicos en subsidios genera-
les, ni el Presidente del Bundestag (ni el Presidente de los Landtage, en
caso de que los intereses de los partidos de los Lander se vean afectados)
estan facultados para cuestionar los fines a que se destina este dinero.

5.3. Regulaciones sobr e transpar encia

Existe un consenso generalizado en cuanto a que la transparencia
financiera es un requisito fundamental.

En vista de que la competencia electoral se da entre partidos, y no
entre individuos, no son éstos sino aquéllos los que deben rendir cuentas.
Como la Ley Organica exige que los partidos declaren publicamente sus
ingresos, solo ha surgido una controversia en torno al grado de publicidad
de las grandes donaciones. El actual nivel minimo para revelar e nombre
del donante y el monto de la donacién —20.000 marcos (US$11.000)—
protege e anonimato de los pequefios donantes, mientras que revela la
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identidad de aquellos cuyas contribuciones podrian influir en decisiones
politicas. En Alemania la ley siempre ha procurado lograr un equilibrio
razonable entre el derecho ala privacidad, por una parte, y alainformacion
en beneficio de los intereses publicos, por otra. Estos objetivos han sido
conciliados trazando una linea reconoci damente arbitraria entre actos priva-
dosy publicos.

Hay una apreciable cantidad de libros, revistas y articulos de diarios
en que se evallala informacion disponible respecto a financiamiento poli-
tico. No hay gran demanda por publicaciones cuyo nivel sobrepase €l de las
gue circulan actualmente. A grandes rasgos la bibliografia existente se
podriaclasificar en tres categorias:

. Revistas y textos académicos que explican y comentan €l desarrollo
delalegislacion. Hay incluso un instituto universitario dedicado por
entero al estudio comparativo de la Ley de Partidos, y que publica
su propiarevista®.

. Libros polémicos y populares, por gjemplo los publicados por la
Liga de Contribuyentes, en los que se critican las préacticas de entre-
gadefondosy el grado de financiamiento estatal de los partidos.

. Los articulos de periédicos cuyo contenido oscila entre el andlisis
serio de los principios en juego en el tema del financiamiento de los
partidos, y la exposicién ocasional de escandalos para ‘ sacar trapos
suciosal sol’.

En la mayoria de los casos los medios de comunicacion son, a
parecer, los fiscalizadores mas eficaces de los abusos en la entrega de
fondos®.

La mayoria de los autores de estudios académicos concuerdan en
que el actual grado de transparencia, pese a ser ato para los estandares
europeos, no resulta suficiente, especialmente en lo que se refiere a
a) donaciones empresariales, dinero que en el pasado ha sido lavado a
través de fundaciones auxiliares (Fordergesellschaften); y b) los recursos
financieros de los diputados, sobre todo en relacion con sus asignaciones'y
la ‘contribucién a partido’. En la actualidad € primer problema ya no es
tan grave debido al empleo menos frecuente de las fundaciones auxiliares.

50 Se trata de la revista Mitteilungen des Instituts fir deutsches und européisches
Parteienrecht, FernUniversitat Hagen.
51 Ebbighausen (1996), p. 39.
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VI. CONCLUSIONES
6.1. Causay efecto en laLey de Partidos

En términos generales no resulta f&cil sefialar causas'y efectos direc-
tos en lanormativajuridica del financiamiento de los partidos.

Los detractores del financiamiento estatal han sostenido que éste
crea una ‘ dependencia de la beneficencia piblica’ de parte de los politicos,
y convierten alos partidos en instrumentos del Estado y no de los ciudada
nos, aun cuando caben dudas de que alguna vez hayan sido instrumentos
eficaces de la ciudadania. En las colectividades politicas se observa una
marcada tendencia a transformarse en instituciones que se autoperpettan,
independientemente de cual sea el origen de sus ingresos.

El caso aleman contradice latesis de que |los subsidios desalientan la
posibilidad de reclutar una gran cantidad de miembros o de realizar campa-
fias intensas. Puesto que el nivel de subsidios recibidos por un partido esta
determinado por la cantidad de sus militantes que pagan cuotas y por su
fuerza electoral, cuenta con todos los alicientes para maximizar ambos
factores. El alto nUmero de afiliados —para los estandares internaciona-
les— se ha mantenido invariable durante el periodo analizado (véase Cua-
dro N° 8). La cantidad de votantes ha aumentado en ambas elecciones del
Bundestag desde las reformas introducidas en 1992, aunque no necesaria-
mente por ese motivo.

Parece razonable sostener que subsidios tan generosos como los
otorgados en Alemania permiten que los partidos mantengan un amplio

CUADRON°8: EVOLUCION DEL NUMERO DE MILITANTES DE LOS PARTIDOS ALEMA-
NES, 1950-1995 (MILES)
(Hasta 1990, solo los Lander occidental es)

Afio SPD CDU csu FDP Verdes PDS
1950 683,9 400,0* 82,5% 82,9

1960 649,6 250,0 52,5 >

1970 820,2 329,2 76,7 76,9

1980 986,9 693,9 172,4 84,9 18,0

1990 934,1 784,8 186,2 178,3 41,3 200,0
1995 817,7 657,6 179,6 80,1 46,2 123,0

* Cifras para 1947.
** No disponible.
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aparato profesional, y que esto desalienta la participacion activay volunta-
ria de los miembros que pagan sus cuotas y de los adherentes no afiliados.

Otro reparo es que como los legisladores también son los beneficia-
rios de sus actos, proceden como juez y parte en lo referente a nivel de
subsidios, la magnitud de las franquicias tributarias, 1os requisitos de trans-
parenciay € grado de discriminacién contra los partidos nuevos. En Ale-
mania el peligro de discriminacion se previene por medio de los frenos y
equilibrios en la Constitucion, segdn la interpretacion del TCF. Gracias a
TCF, en la actualidad sdlo hay un aspecto en el cua los partidos més
pequefios pueden encontrarse en desventgja. Si un partido se incorpora a
Parlamento por haber obtenido escafios en un distrito, pero sin conseguir €l
5% de la votacion, como le ocurrié en 1994 a PDS (sucesor del Partido
Unitario Socialista Aleman), no cumple con los requisitos para transfor-
marse en una Fraktion. Solo recibe la mitad del aporte monetario para la
labor parlamentaria que requiere una Fraktion, y no tiene derecho a la
subvencion para una fundacién. Cuando €l porcentgje de la votacion del
PDS aumentd a 5,1% en 1998, pudo acceder a los beneficios propios de
una Fraktion.

El TCF ha demostrado ser €l protector més eficaz de los pequefios
partidos y de los candidatos independientes. Ademéas ha impuesto altos
niveles de transparencia y ha desalentado la dependencia de las grandes
contribuciones de dinero. Por consiguiente, a evaluarse el efecto de laley
de partidos o de la ley electoral es preciso ver més ala de los 6rganos
legislativos y administrativos directamente involucrados y tener en cuenta
lajurisprudenciay la estructura constitucional en su conjunto.

6.2. Aspectos compar ativos de la experiencia alemana
Lalegidaciony las convenciones que rigen el financiamiento politi-

co en Alemania se basan en una serie de factores que son propios de esta
nacion:

. La creencia de que los fondos aportados por las empresas cumplie-
ron un papel excesivo a determinar e funcionamiento de la politica
entre 1919y 1933.

. El acuerdo de que todas las esferas de la vida plblica y privada
estén sujetas a ordenamiento juridico.

. La opinion unanime de que las organizaciones que fomentan el bien

publico merecen recibir financiamiento publico.
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Existen asimismo caracteristicas estructurales que determinan el
efecto de lalegislacién alemana en la competencia entre partidos:

. La estructura federal indica que hay dos niveles de legislaturay dos
estratos en |a organizacion partidista.
. La representacion proporcional (sometidasdlo d umbral dd 5% para

la representacién) indica que las contiendas electorales tienen caréc-
ter nacional y regional, y no estén basadasen d distrito dectoral local.

. El carécter de los partidos alemanes indica que la competencia
electoral se da sblo entre partidos, por oposicion a entre individuos.
Ademés se da entre partidos que son, de acuerdo con los estandares
internacionales, altamente estructurados y con un grupo estable de
adherentes que los respaldan en las elecciones. Entre 1960 y 1994 el
apoyo para cada partido ha fluctuado en menos de 10 puntos por-
centuales del total de votos.

Incluso cuando se han tomado en cuenta todos estos factores pecu-
liares del pai's, numerosas caracteristicas del sistema aleman tienen interés
comparativo. Es notable el esfuerzo realizado para lograr un acceso iguali-
tario a mercado electoral. El uso de los tres principal es medios que pueden
ayudar para conseguir este objetivo es €l siguiente:

El racionamiento (los limites a los gastos totales y a las donaciones
individuales) nunca ha sido considerado seriamente; sdlo se aplican limites
ala deduccion de impuestos. Si se hace una comparacion internacional, se
encuentra que €l factor que incentiva mas poderosamente la imposicion de
limites al gasto y limites alas donaciones es que los recursos se distribuyan
en forma desigual. En Alemania, donde los recursos de la izquierda y la
derecha han sido mas 0 menos equivalentes (aunque obtenidos de distintas
fuentes), ese estimulo no ha operado.

La transparencia es altamente valorada y es un imperativo constitu-
cional. Cuando se exige su cumplimiento resulta muy eficaz, como puede
observarse en las rendiciones de cuentas anuales publicadas por los parti-
dos. Sin embargo, no se aplica en todos los @mbitos y ha demostrado ser
menos eficaz en lo referente alas donaciones empresariales y alas finanzas
de los diputados. No hay razén para no extender un mayor grado de trans-
parencia a todas estas areas. Las limitaciones a los montos deducibles de
impuestos, reforzadas en 1994, han favorecido a una gran cantidad de
pequefias donaciones por sobre un pequefio nimero de grandes aportes
monetarios.

Los subsidios (financiamiento publico). Aunque en un principio no
estaban contemplados, durante los Ultimos 30 afios han sido la principal
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materia de debate. Aunque limitados por el falo que el TCF emitié en
1992, su importancia aumentd progresivamente en el curso de las tres
Ultimas décadas, de modo que en sus formas directa e indirecta cubren dos
tercios de las necesidades de los partidos. Lo anterior representa un alto
grado de dependencia del Estado.

En contraste con los observadores académicos y otros detractores,
los legisladores alemanes tardaron en percatarse del efecto del cada vez
mas generoso financiamiento publico sobre el sistema partidista. Si el Esta-
do concede subsidios a los partidos sin gercer controles compensatorios
sobre otras formas de ingresos o sobre l0s gastos de esas colectividades,
dichos subsidios simplemente se transforman en otra fuente més de ingre-
sos. Asi, la presencia del financiamiento publico no fomenta la realizacién
de campafias menos dispendiosas. Tampoco constituyen una garantia con-
tra la corrupcion, como lo demostré el escandalo Flick. La igualdad entre
los partidos en el mercado electoral no ha sido una preocupacién en Alema-
nia, como se explico en laseccion 1V .4,

Los encargados de formular las politicas en Alemania siempre se
han opuesto a ambas formas de racionamiento —de las donaciones y de los
gastos de campafia— argumentando que atentan contra la libertad de expre-
sion y que son dificiles de poner en practica. Como alternativa, €llos han
preferido depositar enorme confianza en la transparencia, aunque algunas
de las exigencias en esta materia también pueden ser burladas. Con todo,
los requisitos de transparencia en Alemania son més estrictos que en la
mayoria de las democracias.

S6lo por medio del fallo que emitié en 1992 el TCF, el cua impuso
un limite maximo para el financiamiento estatal, fue posible contrarrestar
eficazmente la mentalidad egoista de los partidos, se desalento la depen-
dencia de las grandes contribuciones monetarias individuales, y los partidos
recibieron un poderoso incentivo para aumentar al méximo su cantidad de
militantes que pagan cuotas y de donaciones modestas (inferiores a 6.000
marcos).

Hubo un aspecto en que €l fallo de 1992 perpetud la laxitud fiscali-
zadora. Al permitir la entrega de subsidios generales a los partidos, abando-
no laficciéon de que €l dinero estatal constituia un reembolso de los gastos
de campafia. Aun asi, no logré imponer alos partidos |os estrictos controles
sobre el destino de los fondos que se aplican a otras entidades exentas de
impuestos.

El marco legal que existe en Alemania para asegurar la transparen-
ciay e acceso iguaitario es en muchos aspectos gemplar, pero seria
preciso advertir sus fallas antes de que en otros paises se considere la
posibilidad de adoptar algunos de sus aspectos.

26-1-2000



PETER PULZER 319

BIBLIOGRAFIA

Albertin, Lothar. Liberalismus und Demokratie am Anfang der Weimarer Republik.
Diisseldorf, 1972.

Bertram, Jurgen (1976). “ Die Wahlen zum deutschen Reichstag vom Jahre 1912". En Parteien
und Verbande in der Innerpolitik des Wilhelminischen Reiches. Diisseldorf: 1964.

Blankenburg; y otros. “Political corruption and scandal issues in West Germany”. En Arnold
J. Heidenheimer, Michael Johstn y Victor T. LeVine (eds.), Political corruption. A
handbook. New Brunswick: 1989.

Bogdanor, Vernon. “El financiamiento politico en Gran Bretafia’. Mimeo, Centro de Estudios
Publicos, 1999.

Butler, David; y Kavanagh, Dennis. The British general election of 1997. Basingstoke: 1998.

Landfried, Christine. Parteifinanzen und politische Macht. eine vergleichende Studie zur
Bundesrepublik Deutschland, zu Italien und den USA. Baden-Baden: 1994.

Dohn, Lothar. Politik und Interessen. Die Interessen struktur der Deutschen Volkspartei.
Meisenheim am Glan: 1970.

Ebbighausen, Rolf; y otros, Die Kosten der Parteiendemokratie. Sudien und Materialien zu
einer Bilanz staatlicher Parteienfinanzerung. Opladen: 1996.

Eschenburg, Theodor. Probleme der modernen Parteifinanzierung. (Tubinga: 1961).

Flechtheim, Ossip K. (ed.) Die Parteien der Bundesrepublik Deutschland Hamburgo: 1973.

Fricke, Dieter. “Der deutsche Imperialismus und die Reichstagswahlen von 1907”. Zeitschrift
flr Geschichtswissenschaft, 9 (1961).

Goebbels, Joseph. Vom Kaiserhof zur Reichkanzlei: eine historische Darstellung in
Tagebuchbléttern. Berlin: 1934.

Hartenstein, Wolfgang. Die Anfénge der Deutschen Volkspartei 1918-1920. Disseldorf: 1962.

Mielke, Siegfrid. “Der Hansa-Bund fur Gewerbe, Handel und Industrie 1909-1914". En Der
gescheiterte Versuch einer antifeudalen Sammlungspolitik. Gotinga: 1976.

Morlok, Martin. “Die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zur staatlichen
Stiftungsfinanzierung”. Mitteilungen des Instituts fir deutsches und européisches
Parteienrecht, 6 (1966).

‘Morus’ (Richard Lewinsohn). Das Geld in der Politik. Berlin: 1930.

Nassmacher, Karl-Heinz. “ Parteienfinanzierung in Deutschland”. Opladen: 1997.

Neumann, Sigmund (ed.). Modern political parties: Approaches to comparative politics.
Chicago: 1956.

Pinto-Duschinsky, Michael. British political finance, 1830-1980. Washington DC: 1981.

Pinto-Duschinsky, Michael. “Party foundations and political finance in Germany”. En F.
Leslie Seidle (ed.), Comparative issues in party and election finance. Toronto: 1991.

Rieken, Marion; y Rommele, Andrea. “Erste Wirkungen der neuen Parteifinanzierung?’.
Zeitschrift fur Parlamentsfragen, 28/2 (mayo de 1997).

Ritter, Gerhard A. Die Arbeiterbewegung im Wilhelminischen Reich. Die Sozialdemokratische
Partei und die Freien Gewerkschaften, 1890-1900. Berlin: 1963.

Stein, Gustav. “Das demokratische Wirtschaftsgeld”. Der Spiegel, 45 (4 de noviembre de
1959).

Turner, Henry A. German big business and the rise of Hitler. Nueva Y ork: 1985.

Von Arnim, Hans Herbert. Die Partei, der Abgeordnete und das Geld. Parteienfinanzierung
in Deutschland. Munich: 1996.

26-1-2000



320 ESTUDIOS PUBLICOS

Von Vieregge, Henning. Parteistiftungen. Zur Rolle der Konrad-Adenauer-, Fridrich-Ebert-,
Friedrich-Naumann- und Hanns-Seidel-Stiftung im politischen System der
Bundesrepublik Deutschlands. Baden-Baden: 1977.

Wildenmann, Rudolf. Gutachten zur Frage der Subventionierung politischer Parteien aus

offentlichen Mitteln. Meisenheim am Glan: 1968. |:|

26-1-2000



ESTUDIO

SOCIABILIDAD Y ASOCIATIVIDAD
UN ENSAY O DE SOCIOLOGIA COMPARADA

Eduardo Valenzuelay Carlos Cousiiio

En este articulo se analiza €l contraste entre las tasas de confianza
socia que muestran Chile y Estados Unidos segiin resultados de
encuestas comparables entre ambos paises. Se sostiene que la dispo-
sicion a confiar en los demas esta en €l origen de la aptitud tipice-
mente norteamericana para establecer relaciones sociales con
desconocidos, que se expresa en la fortaleza de sus relaciones de
vecindad, amistad y asociatividad. La sociedad chilena, en cambio,
se caracteriza por tener umbrales de confianza social muy bajos, que
resienten toda la estructura de relacién con extrafios. La debilidad
asociativa que resulta de ello se compensa, sin embargo, con la
fortaleza y densidad que adquieren las relaciones entre conocidos,
cuyo fundamento se encuentra en el espacio de las relaciones fami-
liares y que definen, por contraste con el modelo de la ‘asociativi-
dad’ norteamericano, el modelo dela‘sociabilidad’ que es propio de
nuestra sociedad.
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E | dicho tradicional ‘més vale diablo conocido que santo por cono-
cer’ expresa nuestra manera de ser de un modo bastante claro y preciso.
Preferir lo conocido, confiar sdlo en quien se conoce, 0 bien, actuar con
cautela frente a quienes no conocemos, parecen ser habitos bastante arrai-
gados en nuestra sociedad. Es comun pretender explicar estas caracteristi-
cas de nuestra sociabilidad como una consecuencia del rapido proceso de
modernizacién por el que ha pasado Chile en las Ultimas décadas, el que
habria aumentado los umbrales de inseguridad, riesgo y miedo socia. En
conformidad con esta interpretacion, la desconfianza que caracteriza nues-
tras relaciones seria atribuible a la creciente complejidad social y ala sibita
aparicion de una extrafieza en gran escala propia de una sociedad més
numerosa y diferenciada. La tentacion de asociar la desconfianza socia a
los atributos de una sociedad moderna es grande, ideol 6gicamente atractiva
y, para algunos, dificil de evitar. Sdlo que es profundamente equivocada.
Hay sobrada evidencia para mostrar que en las sociedades més modernas,
abiertas y diferenciadas los niveles de confianza social superan con creces
alos alcanzados en aquellas sociedades que presentan 10s rasgos opuestos.

El contraste entre |as tasas de confianza social que muestran Chiley
Estados Unidos obliga, en efecto, a invertir la mencionada conexién que
habitual mente se hace entre modernidad y confianza. Los resultados de una
sencilla pregunta de encuesta como: “ ¢Cree usted que se puede confiar en
la mayoria de las personas 0, méas bien, es preciso cuidarse de €ellas?’,
arrojan diferencias notables en ambos paises (ver Cuadro N° 1). El prome-
dio histérico norteamericano de los Ultimos treinta afios alcanza un 42% de
confianza (aunque con una tendencia declinante que lo sitlia en algo mas de
un tercio en la Ultima década), mientras que la tasa chilena no supera €l
15%, seguin varias mediciones concordantes! .

La confianza es una actitud que se valida en las relaciones con
extrafios o desconocidos. Respecto de aquel que conocemos, vale decir, de
guien contamos con una informacién adecuaday suficiente, no es necesaria
la confianza, o ésta va de suyo, como se dice, y no se distingue entonces de
la experiencia. La necesidad de confiar aparece frente a aquello que no

1 Toda la informacion sobre el caso chileno proviene de un estudio realizado por la
Direccion de Estudios Sociol6gicos (DESUC), del Instituto de Sociologiade la P. Universidad
Catolica de Chile, “Encuesta metropolitana de asociatividad”, 1997, que estuvo a cargo de
Catalina Allende M., a quien los autores agradecen su colaboracion. Muchas otras encuestas
confirman los datos sobre confianza social que se han mencionado, especialmente DESUC/
COPESA, “Encuestas de opinion publica” (1995, 1996) y CEP/PNUD, “Encuesta sobre segu-
ridad humana (1997)".
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CUADRON° 1: CONFIANZA SOCIAL: CHILE VS, EE. UU.

Chile 1997 EE. UU.* 1964-1996
Se puede confiar en las personas 14% 2%
Hay que tener cuidado con las personas 86% 54%

* La pregunta norteamericanaincluye ‘depende’.

Fuentes: Chile: encuesta DESUC, “Asociatividad” (1997); EE. UU.: R. G. Niemi,
Trends in public opinion (1964-1968); National Opinion Research Center, University of Chi-
cago, General social surveys, 1972-1976: Cumulative codebook, y The Roper Center for
Public Opinion Research (1996).

conocemosy se exige paratodo |o que se da en modo extrafio y distante, en
lo que no nos resulta cercano y conocido, y por ello tampoco familiar.

Es muy posible que la aptitud diferencial para establecer vinculos
con extrafios esté religiosamente fundada. Las distintas maneras de conce-
bir la fe entre catdlicos y protestantes se reflgjan sorprendentemente en los
niveles de confianza que alcanzan las sociedades donde prevalece una u
otra de estas formas del cristianismo. La fe protestante se refiere a un Dios
invisible y distante, que no se manifiesta en el mundo y al cua sdlo se
accede por lafe (que es justamente la aptitud de creer en lo que no sevey
la capacidad de confiar en lo que es tan solo una promesa ). Para el catdlico
lafe se dirige a un Dios cercano que actualiza constantemente su presencia
en el mundo. La extrafieza del Dios protestante parece favorecer relaciones
de confianza entre desconocidos en las naciones donde domina este credo,
mientras que la cercania y familiaridad del Dios de los catdlicos parecen
contener el despliegue de estas relaciones en |os paises correspondientes?.

Las palabras ‘familiar’ o ‘familiaridad’” que hemos utilizado ante-
riormente siguiendo la usanza de nuestra forma de expresarnos, tienen
también por objeto resaltar el carécter del concepto de confianza. Este
constituye el fundamento de la capacidad de actuar fuera del ambito do-
meéstico, otorgando consistenciay densidad a las relaciones que se elaboran
més alléa del dmbito de los conocidos, vale decir, fuera de la casa. Esta es
precisamente la actitud predominante en la sociedad norteamericana, la

2 aconfianza en otros, en distintos paises europeos, ordenados en forma decreciente,
da el siguiente resultado: Suecia 66%, Noruega 65%, Dinamarca 58%, Holanda 53%, Irlanda
47%, Gran Bretafia 44%, Islandia 44%, Alemania 38%, Espafia 36%, Italia 35%, Bélgica
34%, Austria 32%, Francia 23%, Portugal 14%. Véase European values study (1990), citado
en Jan W. Van Deth (ed.) (1997). Es fé&cil observar también que la confianza socia es
inversamente proporcional al valor que |as distintas sociedades otorgan alos |azos familiares.
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cual contrasta fuertemente con el espiritu de desconfianza fundado en la
‘familiaridad’ tan propio de nuestra sociedad.

El alto grado de confianza socia que se encuentra entre |os estado-
unidenses (para tomar como referencia una sociedad que muestra tal vez e
mayor contraste con la nuestra) se expresa principa mente en tres dimensio-
nes, a saber: la fortaleza de las relaciones vecinales, la gran extension de
los vinculos de amistad y |a fuerza de la capacidad asociativa, la misma que
celebraba Tocqueville hace ya mas de un siglo.

Las tradiciones de confraternidad y de fuerte participacion vecina
son bastante conocidas en el caso norteamericano. Ellas se han atribuido a
hecho de que la sociedad estadounidense ha sido desde siempre una socie-
dad de migrantes, vale decir, de personas que proceden de origenes muy
diversos para establecerse a vivir en un mismo lugar. En este traslado a
suelo norteamericano se han perdido o se han querido dejar atras los vincu-
los originales que unen las generaciones entre si 0 que adscriben a las
personas a una determinada posicion e identidad social. Al romperse esa
temporalidad y espacialidad del origen, 1o que queda es |a referencia basica
a aquellos que comparten la nueva proximidad espacio-temporal. El vecin-
dario pasaa ser asi €l escenario privilegiado en el que se despliegala ayuda
y asistencia mutua, €l soporte de muchas relaciones de amistad y €l origen
principal de una fuerte actividad asociativa, cuyo foco suele ser la asisten-
cia dominical a las iglesias (las encuestas indican que arededor de un
tercio de los norteamericanos asiste semanal mente a algin oficio religioso).
El Cuadro N° 3 que se presenta més adelante ilustra con claridad la mayor
vinculacién vecinal que se da en Norteamérica en comparacion con Chile, a
laluz de lafrecuencia con que se visitan |os vecinos®.

La predisposicion estadounidense a confiar y establecer vinculos
con extrafios se traduce asimismo en una mayor habilidad para contraer
relaciones de amistad que la que se da entre nosotros. Al comparar los
datos chilenos con los norteamericanos se evidencia una marcada diferen-
ciaen la proporcion de personas que declaran tener amistades, asi como en
el nimero de amistades que dicen tener. En el caso chileno sobresae la
proporcion de personas, sobre todo mujeres del estrato mas popular, que
declaran no tener amigos. Del mismo modo, se aprecia una fuerte tendencia
atener pocos amigos, en un contraste paraddjico con la sociedad norteame-

3 El contraste es menos agudo si se toma como indicador la frecuencia con que se
conocen los vecinos. El promedio de vecinos que un norteamericano es capaz de nombrar
(neighbors know by name) es de 13,9 (Ph. Converse et al., American social attitudes. Data
sourcebook, 1947-1978, mientras que en Chile ese promedio alcanzaa 11,6 (DESUC, Encues-
ta de opinion pablica’, 1998).
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ricang, que se revela mucho mas amistosa que la nuestra (véase Cuadro
N° 2). La amistad, como la vecindad, requiere de la apertura hacia la extra-
fieza asi como la capacidad de confiar en quien no comparte un mismo
origen. Unainveterada tradicion de sospechay desconfianza hacia los ami-
gos (‘librame, Sefior, de los amigos, que de los enemigos me libro yo'), asi
como la tensién caracteristica entre familia'y amigos (los ‘amigotes’ o la
recurrencia con que los amigos aparecen como €l origen de toda tentacion,
desviacion o mal), parecen inhibir entre los chilenos la capacidad amistosa.
Entre nosotros, la relacion de amistad requiere ser purgada de todo elemen-
to de extrafieza mediante €l procedimiento de incorporar al amigo répida-
mente al espacio hogarefio. Los amigos son, por ende, aquellos que pueden
ser considerados ‘como de la casa' . Este hecho lleva arodear a las relacio-
nes de amistad de fuertes analogias con el parentesco (compadrazgo o
padrinazgo) y las somete a exigencias de orden doméstico que no les son
propias. Nuestra cultura suele ser por ello hospitalaria, pero no amistosa,
puesto que valida a extrafio en lamedida en que entraala casay se sienta
ala mesa, 0 sea, en tanto deviene conocido, absorcion que se completa y
consolida en la elaboracion de algun vinculo permanente de familiaridad.

CUADRO N° 2: AMISTAD: CHILE VS EE. UU.

Amigos cercanos Chile 1997 EE. UU. 1983-1987
0 30% 5%

la2 27% 18%

3ab 26% 37%

6 6 més 17% 40%
Promedio 3,3% 6,2%

Fuentes: Chile: encuesta DESUC, “Asociatividad” (1997); EE. UU.: Nationa Opi-
nion Research Center, University of Chicago, General social surveys, 1972-1976: Cumulative
codebook, y The Roper Center for Public Opinion Research (1996).

La debilidad de |as relaciones de amistad y vecindad que definen el
anillo més préximo de la relacién con extrafios se compensa, entre noso-
tros, con la fortaleza de los vinculos familiares. De hecho, tal como se
revela en e Cuadro N° 3, las estructuras de sociabilidad propias de los
chilenosy de los estadounidenses estan invertidas. Nuestro pais muestra, en
efecto, una alta tendencia de las personas a permanecer entre conocidos, |o
gue se contrapone con la tendencia norteamericana a relacionarse con ex-
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trafios, es decir, amigos y vecinos. Desde luego, esta tendencia es social-
mente influida por la mayor importancia que tiene entre nosotros la cohabi-
tacion familiar. La proporcion de personas que viven bajo el mismo techo
con su madre, padre y/o hermanos es de 3 a 1 entre Chile y Estados
Unidos. Esta fuerte diferencia se explica basicamente por factores tales
como €l diferente peso demogréfico de los jovenes en ambas sociedades y
la distinta predisposicion de éstos a permanecer en la casa de sus padres, la
recurrencia del divorcio y de la fragmentacion de la convivencia familiar,
asi como por la menor tasa de movilidad residencial de nuestro pais y
nuestra mayor propension a acoger familiares adultos en €l hogar. Ello no
obstante, aun a descontar este efecto de cohabitacion familiar, las ventgjas
en favor de una sociabilidad de cufio doméstico se mantienen en nuestro
caso. Los familiares siguen cubriendo buena parte del horizonte de nuestra
sociabilidad, hasta el punto de que la madre, e padre y los hermanos
mantienen una clara primacia, que contrasta con lo que ocurre en la socie-
dad estadounidense, donde tal primacia es fuertemente disputada por ami-
QoS Yy Vecinos.

CUADRO N°3: ESTRUCTURA DE LA SOCIABILIDAD: CHILE VS EE. UU.

(En porcentajes)
Esta‘frecuentemente’ con...* Chile 1997 EE. UU. 1983-1987
Madre 71 52
Padre 65 44
Hermanos 54 34
Vecinos 28 38
Amigos 48 65

* “Esta ‘frecuentemente’ con”: incluye alas personas que viven en la misma casa, o
reciben o visitan diariamente, varias veces por semana 0 una vez a la semana a las personas
que se indican.

Fuentes Chile: encuesta DESUC, “Asociatividad” (1997); EE. UU.: National Opi-
nion Research Center, University of Chicago, General social surveys, 1972-1976: Cumulative
codebook, y The Roper Center for Public Opinion Research (1996).

L os datos hasta ahora expuestos arrojan sobrada evidencia del con-
traste que asumen la sociabilidad y confianza socia en Chile y en Estados
Unidos. ¢Como es posible, sin embargo, que personas desconocidas entre
si puedan confiar unas en otras y establecer vinculos tan poderosos entre
ellas? ¢Cudles son los principales rasgos de nuestra sociedad que explican
las diferencias de confianza social con Estados Unidos?
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El ethosde la confianza

En el espacio de la familia las relaciones se dan entre personas que
se conocen ‘desde siempre’ y que comparten una experiencia coman. Entre
ellos la confianza se da como un presupuesto y sélo alcanza a ser un tema
consciente y, ciertamente, problematico cuando una accion la quebranta.
En los vinculos con extrafios, por € contrario, la confianza siempre es un
tema que reclama fundamento. Ello es comprensible en tanto se trate de
relaciones entre personas que no saben nada una de la otray alas que, por
ende, les resulta dificil predecir sus comportamientos reciprocos.

La confianza se funda y garantiza principalmente en una ética de la
responsabilidad individual, que a su vez descansa en €l hecho béasico de que
toda persona cumpley respeta las promesas y compromisos que ha declara-
do frente a otros. Es la promesa mutua y su cumplimiento lo que aseguran
el éxito del vinculo con extrafios, ya se trate de un vecino, un politico, un
socio, un amigo o e conyuge®. Sélo a través de la mantencion de las
promesas y de la palabra dada es posible la constitucién de relaciones
seguras y constantes entre personas que no se conocen. En este sentido es
necesario insistir en el punto de que la confianza presupone un ethos, y que
éste consiste basicamente en cumplir rigurosamente con lo prometido, lo
acordado y la palabra empefiada. La obsesion norteamericana por lainfide-
lidad y la mentira es la obsesion por la promesa incumplida, a diferencia de
otras culturas, como las nuestra, que por lo general presuponen lainfideli-
dad y la mentira en toda relacion entre extrafios y que, por ello, buscan
garantias fuera de la relacion que la hagan posible (es tipica la referencia
comun a un tercero conocido o coactivo que oficia de aval). Las férmulas
tradicional es que garantizaron entre nosotros la palabray la promesa, como
el juramento o la prenda, actualmente han sido reemplazadas por la coac-
cion y e formulismo legal, que revelan claramente la fragilidad de la
confianza mutua.

El cumplimiento de las promesas es también e fundamento de la
capacidad asociativa, vale decir, de la habilidad para ‘hacer cosas con
extrafos, para juntarse con desconocidos en torno a objetivos y tareas
comunes. Alexis de Tocqueville fue el primero en observar esta aptitud

4Lasolucion funcional del problema de la relacion con extrafios, que suele denomi-
narse el problema de la doble contingencia, basada en la estabilizacion de expectativas
reciprocas de comportamiento garantizadas socialmente, es una solucion esencialmente cog-
nitiva. Para una consideracion sélo funcional del problema de la confianza, véase Niklas
Luhmann, Confianza (1996). El andlisis funcional ignora, sin embargo, la dimensién ética que
estaimplicitaa en el problemade la confianza.
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especificamente norteamericana en su famoso libro La democracia en
América:

L os norteamericanos de todas las edades, de todas condicionesy del
més variado ingenio, se unen constantemente y no solo tienen aso-
ciaciones comerciaes e industriales en que todos toman parte, sino
otras mil diferentes: religiosas, morales, graves, fUtiles, muy genera-
les y muy particulares. Los norteamericanos se asocian para dar
fiestas, fundar seminarios, establecer albergues, levantar iglesias,
distribuir libros, enviar misioneros a las antipodas y también crean
hospitales, prisiones y escuelas. Si se trata, en fin, de sacar alaluz
publica unaverdad o de desenvolver un sentimiento con €l apoyo de
un gran gjemplo, se asocian. Siempre que a la cabeza de una nueva
empresa se vea, por gjemplo, en Franciaa Gobiernoy en Inglaterra
aun gran sefior, en los Estados Unidos se verd, indudablemente, una
asociacion®.

La aptitud asociativa presupone, como sefiala el mismo Tocqueville,
que los individuos sean por un lado independientes entre si, 0 sea, que no
estén ligados por lazos de afecto, consideracion o dominio y, por otro lado,
que sean débiles, vale decir, individuos que se requieren mutuamente. La
posicion original es laindependencia de cada cual: “no deben nada a nadie;
no esperan, por decirlo asi, nada de nadie; se habitlian a considerarse siem-
pre aisladamente y se figuran que su destino esta en sus manos’. Pero esta
misma independencia es motivo de debilidad: “nada, casi, son por si mis-
mos, y ninguno de ellos puede obligar a sus semejantes a prestarle ayuda,
de modo que caerian todos en la impotencia si no aprendiesen a ayudarse
libremente”. La asociatividad presupone individuos libres e independientes
entre si, vale decir, extrafios unos respecto de otros, personas que no se
conocen y, por ello, que no dan ni se deben nada mutuamente. La capaci-
dad asociativa exige que nadie esté en condiciones de obligar a otro, ni de
ser obligado por otro, pero a mismo tiempo requiere que nadie esté en
condiciones de valerse enteramente por si mismo y que sea imperioso €l
concurso de los demés.

Como europeo que era, Tocqueville pudo apreciar lafuerza asociati-
va que se desplegaba en una sociedad que histricamente carecié de sefio-
rio y que, por ende, contrastaba fuertemente con la tradicion europea, pro-
longada luego con la fortaleza de los Estados nacionales. Ya antes que el
mismo Tocqueville, sin embargo, un grupo de pensadores escoceses del
siglo XVIII, entre los que destacan David Hume y Adam Smith, habian

5 Alexis de Tocqueville, La democracia en América (1957), || Parte, Cap. 5, p. 529.
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desarrollado unateoria de la simpatia a partir del papel que le correspondi6
a surgimiento de la sociedad comercial o de mercado en el favorecimiento
de relaciones entre extrafios. Para Adam Smith, autor de una Teoria de los
sentimientos morales, las relaciones propias de una sociedad precomercial
estaban basadas en la necessitudo:

La necesidad o conveniencia de la acomodacion mutua frecuente-
mente produce una amistad muy similar a aquella que se produce
entre los que nacen en la misma familia [...]. Los romanos expresa-
ron este tipo de relaciones con la palabra necessitudo, que parece
indicar que ha sido impuesta por |a exigencia de la situacion®.

La sociedad precomercia aparece asi yuxtaponiendo las esferas de
relaciones con extrafios con aquellas propias del mundo familiar. Y es que
para estos pensadores escoceses la sociedad precomercial aparece articula-
da basicamente a partir del eje amigo/enemigo, quedando € espacio no
cubierto por esas posibilidades como una esfera cargada de amenazas. Asi
se podia determinar con claridad quién estaba con uno y quién contra uno.
Los que no estaban en ninguno de esos ges constituian un mundo de
eventuales amigos 0 enemigos, pero nunca propiamente de extrafios. La
esfera de la amistad no podia distinguirse de la del interés y quedaba, por
ende, recargada de aspectos instrumentales. La sociedad comercia es la
primera que viene a romper ese esquema, permitiendo tanto el surgimiento
de relaciones personales desprovistas de todo caracter instrumental (lo que
todavia se expresa en la caracteristica friendliness de la sociabilidad norte-
americana) asi como, por sobre todo, €l nacimiento de un mundo de extra-
flos que no son potenciales aliados 0 enemigos sino conciudadanos
indiferentes con los cuales se pueden mantener relaciones contractuales
satisfactorias para los intereses de todas las partes. Aparece entonces la
figura del extrafio en € sentido propio del término, vale decir, de aquel
“que no es un amigo del cual podamos esperar algun favor o simpatia|...]
pero a mismo tiempo no es un enemigo del cual no podamos esperar
ninguna simpatia’’. Sociedad comercial y confianza en € extrafio son dos
elementos que aparecen unidos de modo inentrafiable desde el origen y que
Se potencian mutuamente.

Estados Unidos no solo es un buen gjemplo de la sinergia entre
mercado y asociatividad, sino también de la potenciacion mutua que se da
entre fortaleza asociativa 'y espacio publico. La asociatividad norteamerica-

6Citado en Allan Silver, “Friendship in commercial society: Eighteenth-century so-
cia theory and modern sociology” (1990), p. 1481.
7A. Silver (1990), p. 1483.
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na crea un particular espiritu pablico que R. Putnam ha llamado una “co-
munidad civica’: “los ciudadanos de una comunidad civica en general son
mas que personas simplemente activas, iguales y dotadas de espiritu publi-
co. Ciudadanos virtuosos son agquellos que se respetan y ayudan mutua-
mente, incluso s difieren en materias sustantivas’®. La comunidad civica
no es propiamente una comunidad cuyos fines exijan el sacrificio de los
intereses personales, sino mas bien una asociacion que surge con el expreso
objetivo de conseguir un bien publico mediante la cooperacion mutua. Esto
es algo que contrasta con el concepto aleman de Gemeinschaft o con el
concepto republicano francés, referidos ambos mas bien a agrupaciones
donde lo que se valora es la comunidad por encima de los intereses indivi-
duales (y que no en vano constituyeron el espacio publico en la guerra, vale
decir, en €l sacrificio de la vida de cada cual). La virtud ciudadana que se
exige y valora en esta “comunidad civica’ no consiste en €l sacrificio del
interés propio en aras de algun bien comunitario, sino en las cualidades que
caracterizan la colaboracién entre personas que no han renunciado a su
interés pero que requieren el concurso de los demés. Tal disposicion hacia
la colaboracion requiere ineludiblemente de la confianza, vale decir, de la
expectativa de que del mismo modo otros estaran dispuestos a cooperar y
gue participaran del esfuerzo comin. La conocida hostilidad norteamerica-
na hacia el free-rider, aquel que disfruta de algin bien pablico sin haber
cooperado a su logro, es el secreto de su fuerza asociativa: nadie puede
correr solo y resolver sus problemas por si mismo, sino a condicion de
obtener ventajas indebidas de la fuerza de los demas®.

Es importante destacar en este contexto que la esfera publica des-
cansa en lo que Richard Sennet, en su libro El declive del hombre publico,
ha denominado “civilidad”. Con ello ha querido expresar el hecho de que la
esfera publica se constituye sobre relaciones impersonales que se contrapo-
nen frontalmente con aquellas propias de la comunidad o de la intimidad.
Lo propio del espacio publico es la formacion de vinculos entre aquellos
gue no Se conocen y que no aspiran a conocerse personalmente. Y es esto
lo que caracteriza 'y, segun la hip6tesis de Sennet, amenaza a la asociativi-
dad norteamericana. La capacidad de asociarse con extrafios con €l fin de
beneficiarse mutuamente constituye el fundamento de un espacio publico

8Robert Putnam, Making democracy work. Civic traditions in modern Italy (1993),
p. 88.

9 Debe hacerse notar, sin embargo, que lafortaleza del espiritu plblico de raiz asocia-
tiva ha sido puesta en duda reiteradamente, y que es muy comun en la literatura politica
norteamericana de hoy en dia una exhortacion republicana, fundada en los deberes y obliga-
ciones del ciudadano.
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fuerte. Tal como lo ha puesto de manifiesto una rica discusion sociol 6gica
norteamericana, esta fortaleza se encuentra amenazada cuando —ya sea por
aforanzas de la pequefia comunidad (Gemeinschaft), que sitlian la identi-
dad por encima del interés, o ya sea por la blisqueda desesperada de rela
ciones intimas (es tipico lo ocurrido como consecuencia de la revolucion
divorcista norteamericana de los setenta), en que se privilegian las relacio-
nes privadas donde la realizacion del ‘yo’ desplaza toda otra preocupa-
cion— la aptitud original para relacionarse con extrafios se va diluyendo y
la disposicion plblica se resiente’®.,

El conjunto de lo dicho respecto del ethos de la confianza queda
claramente expuesto en el Cuadro N° 4, que muestra, con datos de la
investigacion chilena, la diferencia entre aguellos que confian y aquellos
gue no confian. La confianza social, en efecto, aparece significativamente
vinculada con la percepcion de responsabilidad y cooperacion que existe en
la sociedad y con una cierta facilidad en €l trato con desconocidos,
tiempo que disminuye el sentimiento de alienacion y lejania respecto del
espacio publico y suscita una mayor leatad democrética. La confianza
social también mejora, aungue en forma menos perceptible, la confianza
publicay se encuentra fuertemente asociada con la aptitud amistosa y aso-
ciativa.

Lafortaleza dela sociabilidad

En contraste con € caso norteamericano, la magnitud y alcance de
laasociatividad en nuestro pais es particularmente bgja. La asociatividad es
la modalidad més exigente del vinculo con extrafios, puesto que, a diferen-
ciadelaamistad y de la vecindad, es una relacion dificilmente subsumible
en el espacio doméstico. Si hay dificultades en el anillo mas préximo de la
relaciéon con extrafios —en la vecindad y la amistad—, con mayor razén
aparecen en el contorno mas lgjano. Los datos comparados muestran, en
efecto, diferencias apreciables entre ambos paises en |o que cabe a la mag-
nitud e intensidad de la actividad asociativa. En Chile aproximadamente la
mitad de la poblacion pertenece a alguna asociacion, mientras que en Esta-

10 Este es e diagnéstico del propio R. Sennet en El declive del hombre publico
(1978). También deben considerarse los trabgjos de Robert Wuthnow que dan cuenta de la
importancia que han adquirido los support groups en Estados Unidos, pequefias asociaciones
de apoyo emocional que ofrecen oportunidades de exposicion del ‘yo’ en un ambiente de
intimidad y amabilidad extraconyugal. Véase Wuthnow, Sharing the journey: Support groups
and America’s new quest for community (1994), y Wuthnow, Acts of compassion: Caring for
others and helping ourselves (1991).
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CUADRO N° 4: ESTRUCTURA DE LA CONFIANZA: CHILE
(En porcentajes)

Personas que Personas que

confian desconfian
Actitud ante personas
Cree que las personas cumplen sus compromisos. 47 19
Cree que las personas ayudan a los demas. 43 16
Aptitudes personales
Se siente comodo realizando actividades con desconocidos. 70 46
No le cuesta ponerse de acuerdo pararealizar cosas con otros. 80 62
Se siente comodo cuando tiene que hablar en una reunion. 69 52
Amistad
No tiene amigos. 11 34
Politica
L as personas con poder se aprovechan de personas como uno. 42 67
Lademocracia es preferible a cualquier forma de gobierno. 71 47
Esta muy o algo interesado en politica. 36 14
Se identifica con alguna posicion politica. 59 39
Confianza publica
Gobierno 56 41
Parlamento 35 24
Justicia 30 23
Partidos politicos 23 10
Sindicatos 52 40
Confianza social
Amigos 75 46
Comparieros de trabajo 34 14
Vecinos 24 14
Participacién como miembro
En al menos una asociacion 61 44
En ninguna asociacion 39 56

Fuente: Chile: encuesta DESUC, “Asociatividad” (1997).
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dos Unidos esta cifra se eleva a 70%. Esta diferencia de acance se hace
mas profunda a tomar en cuenta la intensidad de la participacion: Estados
Unidos arroja un promedio de 1,7 asociaciones por persona, mientras Chile
tiene un promedio de solamente 0,7. Los contrastes mas significativos se
encuentran en las asociaciones religiosas (que no obstante son la principal
fuente de actividad asociativa en ambos paises): €l caracter asociativo de la
religiosidad norteamericana es bien conocido y se contrapone con la natu-
raleza mas bien sacramental de nuestra experiencia religiosa, en especial
entre los catdlicos, cuya tasa neta de asociatividad religiosa (proporcion de
catdlicos que participan en alglin grupo o asociacion afin, aparte de asistir a
misa) es apenas de 12%, mientras que la de los evangélicos es de 38%?L.
La asociatividad chilena es particularmente débil en el ambito de la educa-
cion (en contraste con las poderosas Parents-Teacher Associations norte-
americanas) y del trabajo, vale decir, en las areas donde se organizan inte-
reses colectivos, pero fracasa estrepitosamente en el ambito de los intereses
especificos o identidades que se organizan habitualmente en 1o que se
denominan clubes (" no s6lo tienen asociaciones comerciaes e industriales
—decia Tocqueville— sino otras mil diferentes: religiosas, moraes, gra-
ves, fltiles, muy generales y muy particulares’). Esta asociatividad de al-
cance y naturaleza modesta, espontanea y multifacética —que no obstante
es el corazdn de la aptitud propiamente asociativa, 0 sea, de la capacidad

CUADRO N°5: MAGNITUD DE LA ASOCIATIVIDAD: CHILE VS EE.UU.
(En porcentajes)

Tipo de asociacion Chile 1997 EE.UU.1974-1991*
Movimiento, iglesia o grupo religioso 14 36

Club, centro o liga deportiva 11 19
Sindicato 5 14

Centro de padres y asociacion educativa 3 14
Asociacion gremial o profesional 4 14

Clubes sociales o de fraternidad 1 10
Miembros de a menos una asociacion 47 70
Promedio de asociaciones por persona 0,7 17

* Se compara con las 6 asociaciones con mas miembros de los EE. UU.
Fuente: Chile: encuesta DESUC, “Asociatividad”; EE. UU.: General Social Survey,
1974-1991.

1 Por contrapartida, los catdlicos participan mucho més en grupos de beneficienciay
voluntariado, aunque dicha participacion suele consistir més en donacién de dinero que en
dedicacién de tiempo.
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gue cualquiera tiene de juntarse con otros para hacer algo— falta por com-
pleto en nuestro caso. Solo el deporte, como es muy caracteristico en Esta-
dos Unidos, aparece como una fuente de asociatividad relevante en esta
direccion.

L as tasas netas de asociatividad muestran que la mayor parte de las
personas realizan actividades pero lo hacen fuera de un marco asociativo.
S6lo el deporte aparece como una actividad altamente asociativa (el 40%
de los que han hecho deporte en el Ultimo mes o hicieron en forma asocia-
da), seguido de la religion (el 28% de los que han asistido a un oficio
religioso en el Ultimo mes pertenece a alguna asociacion afin). El grueso de
la actividad se redliza fuera de un sustento asociativo, sea solo (como en €l
conocido estudio de R. Putnam “Bowling alone’, que se adarma de la
cantidad de jugadores de bochas que lo hacen solos, o sea, fuera del tradi-
cional encuadre asociativo del deporte norteamericano), sea con familiares,
amigos y conocidos, vale decir, en los marcos de una sociabilidad natural.
La desaparicion del fundamento asociativo de la actividad no siempre sig-
nifica la irrupcién de una sociedad de masas, como advierten Putnam y
otros antes que é (especialmente el pionero David Riesman en The lonely
crowd), sino la fortaleza de las estructuras de sociabilidad que encuadran
todavia €l conjunto de las actividades que se realizan (se va a misa con la
familia, se hace deporte con el hermano o el amigo, etc.).

Laasociatividad se presenta, en efecto, en contraposicion ala socia-
bilidad, puesto que requiere un cierto debilitamiento y erosion de las es-
tructuras altamente inclusivas del espacio doméstico. Dicho de otra ma-
nera, € éxito asociativo norteamericano descansa justamente en que se
trata de una sociedad que reconoce y sitlia a las personas en la posicion de
‘individuos libres e independientes entre si’, personas ‘ que no deben nada a
nadie; (y) no esperan, por decirlo asi, nada de nadie’ y ‘que se habitdan a
considerarse siempre aisladamente y se figuran que su destino esta en sus
manos . Es precisamente este fundamento liberal de la sociedad norteame-
ricana, que deshace y resta importancia a los vinculos naturales que carac-
terizan la sociabilidad doméstica, €l que empuja haciala asociacion y hacia
la relacion con extrafios. No es ninguna paradoja que individualismo y
asociatividad convivan en un mismo marco social: cuando los vinculos que
ligan originariamente la existencia con otros se resienten, es preciso insti-
tuir otros que los reemplacen y cuando €l proximo no ofrece el soporte del
vinculo social, es necesario encontrarlo en el extrafio. El presupuesto del
contrato y de la asociacion es el individualismo y no hay nada de curioso
en € hecho de que la sociedad norteamericana sea a mismo tiempo la méas
liberal y la méas contractual y asociativamente organizada del mundo. De-
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bajo de los marcos de la asociacién sdlo puede encontrarse una existencia
solitaria e impotente (‘bowling alon€’), 1o que es caracteristico de una
sociedad donde la sociabilidad ha dejado de ser, o nunca ha sido exacta-
mente, un principio eficaz de organizacion y convivenciasocial.

Es este presupuesto liberal, que alienta el ethos asociativo norteame-
ricano, €l que falla por completo en nuestras sociedades. La intensidad de
los vinculos familiares y la predisposicion concomitante a permanecer en-
tre conocidos configuran el cuadro exactamente inverso a que es e punto
de partida de la asociatividad norteamericana: la posicion origina en nues-
tro caso es la de ‘personas que le deben todo a alguien y esperan siempre
algo de otros' y ‘nunca se habitlian a considerarse aisladamente ni se figu-
ran que su destino estd en sus manos. Las relaciones de dependencia
personal, que caracterizan también los vinculos de servidumbre que estu-
vieron ausentes en Norteamérica (y que constituyen €l nicleo de la inter-
pretacion tocquevilliana de la especificidad norteamericana en relacién con
el mundo europeo), encuentran su posicion original, sin embargo, en €l
seno de la familia. Es la potencia del vinculo familiar la que impide auto-
comprender la existencia como un suceso individual y solitario que sblo
puede trascender hacialarelacion con extrafios, vale decir con otros indivi-
duos igualmente solitarios. Y es también la intensidad de este vinculo lo
gue empuja constantemente a privilegiar la lealtad hacia el conocido antes
gue la confianza hacia el extrafio.

A diferencia de la confianza, que descansa en un ethos de la respon-
sabilidad individual centrado en e cumplimiento riguroso de la palabra
empefiada, los vinculos familiares descansan sobre una légica de reciproci-
dad, que constituye el modelo vinculante por excelencia de las sociedades
simples y cerradas, vale decir, de las sociedades domésticas. En €l nucleo
de esta l6gica de reciprocidad no se encuentra el compromiso personal con
la promesa hecha, sino la potencia vinculante del acto de dar que obliga a
recibir y devolver. En e caso de nuestra sociedad, donde predomina la
dimension de filiacion (relacion progenitor/hijo) por sobre la dimension de
la alianza (relacion entre conyuges), como definitoria de la estructura de la
familia, es facil comprender que la légica de la reciprocidad predomine
claramente sobre la l6gica de la promesa que se cumple. Es de suyo com-
prensible que, mientras la conyugalidad descansa en el cumplimiento de
una promesa contractualmente asegurada, la filiacion descansa en un prin-
cipio de reciprocidad que arranca del don recibido.

La filiacién ofrece por €llo, entre nosotros, € modelo de todas las
relaciones sociales significativas: las personas se validan en tanto se hacen
presentes, lo que significa, literalmente, ‘en tanto recibimos algo de ellas'.
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Ninguna relacion puede fundarse en la promesa de un beneficio futuro, sino
en la certeza del don recibido, que es la certidumbre que tiene e hijo
respecto de sus padres. Conforme con este modelo, nuestras relaciones
siempre intentan la cercania, la proximidad o la familiaridad, vale decir, se
abren hacia aquellos que estan o pueden estar presentes y nos hacen o
pueden hacernos un don. El éxito de nuestra cultura siempre ha consistido
en su enorme habilidad para sociabilizar, para disolver la extrafiezay hacer
conocido lo desconocido, |0 que se reconoce en cosas tales como la facili-
dad con que cada cual se autopresenta como persona (dando su nombrey el
de los suyos), en la naturalidad con que se solicita o da favores y en la
legitimidad concomitante que tienen los servicios y prestaciones personales
que despiertan tanta resistencia en otras culturas. También se manifiesta en
la obstinacion para ubicar a un tercero conocido cuando se cruzan dos
personas extrafias entre si, en el gusto por las relaciones de copresenciali-
dad, de donde surgen la recurrencia de la hospitalidad, la comensalidad o la
fiesta, y en la dificultad concomitante que nos caracteriza para levantarnos
de la mesa y despedirnos. Respecto del extrafio, sin embargo, o sea de
aquel que no conocemos, puesto que nada nos ha dado y que permanece en
esa posicion, nos falta toda aptitud para sostener un vinculo razonable. El
anverso de nuestra cultura, en efecto, es laindiferenciay hostilidad con que
solemos tratar a que no aparece (actitud también que define la prevalencia
del ‘pelambre’ que versa siempre sobre el conocido que esta ausente), la
dificultad insuperable para confiar y hacer algo en comin con aquellos que
no conocemos y nuestra especial ineptitud para sobrellevar o validar una
existencia verdaderamente publica. Nuestro mundo en comudn suele ser un
mundo de personas conocidas a las que podemos nombrar (o a menos
ubicar, como se dice): es un mundo que se construye y ensancha conforme
al modelo de la sociabilidad. Nada mas distante que la inclinacion norte-
americana a traspasar la frontera de lo conocido y situarse en un mundo de
extrafios que caracteriza al modelo de la asociatividad.

La diferencia entre sociabilidad y asociatividad debe ser bien com-
prendida, puesto que a menudo se la confunde con la distincion clasica
—que remonta a la filosofia hegeliana de la conciencia— entre ‘ comuni-
dad’ y ‘sociedad’. La sociabilidad, y en particular el modelo en e cual
reposa esencialmente, que es la familia, no responde a modelo de la ‘co-
munidad’ (Gemeinschaft), vale decir, no tiene ni estd constituida en un
principio de identidad, en un cuerpo de creencias y valores comunes hacia
los cuales las conciencias apuntan de modo unanime. Lo conocido no es lo
parecido. Pocas instituciones, en efecto, absorben tanta diferencia como la
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familia, como lo muestra la experiencia corriente de cada cual. Larazén de
ello es que la eficacia vinculante de la presenciay del don es de naturaleza
prerreflexiva: ambas cosas sitlian constantemente €l vinculo por debajo de
la conciencia que cada cual tiene del mundo y ningdn requerimiento identi-
tario es necesario para validar una relacion en este ambito (en el sentido
corriente en que un regalo es aceptado y conserva su caracter vinculante,
quienquiera sea el que lo haya dado). Por esto mismo, el extrafio no es
tampoco un enemigo, vale decir, alguien a que se le pueda identificar
como contrario o diferente, sino exactamente un desconocido, alguien al
gue no se puede identificar puesto que no se ha hecho presente. La indife-
rencia 'y en ocasiones la hostilidad hacia el extrafio no expresan ninguna
animadversion o rechazo culturalmente fundado. La sociabilidad no tiene
‘espiritu’ (Geist) como no sea el “espiritu del donante”, segin la famosa
definicion que M. Mauss hiciera de la naturaleza del don. Con esta preci-
sién deben evitarse muchas confusiones. la sociabilidad que caracteriza
nuestras relaciones esta muy lgjos de la clausura e intransigencia comunita-
ria con que muchos cometen el abuso de identificar al espiritu familiar. Por
el contrario, la sociabilidad es un principio de apertura y trascendencia
socia que esta contenido como la cualidad propia de lo que Ilamamos una
‘condicion sociable’, que se define justamente por la aptitud de hacer cono-
cido lo desconocido. Sociabilidad y comunidad no tienen por ello nada en
comun: la sociabilidad es propiamente la habilidad y capacidad de fundar
vinculos fuera de todo marco identitario, incluso a pesar de las diferencias
de motivacién, opinién o valores que puedan prevalecer entre las personas,
y escapa por completo a la l6gica comunitaria que se complace sdlo en lo
gue es afin, concordante o semejante.

La sociabilidad, tanto como la asociatividad, son por ello modos de
resolver y enfrentar €l problema de la extrafieza: en un caso, dicha condi-
cion de extrafieza se mantiene y los vinculos se sostienen en la confianza;
en otro, es imperioso disolver esa condicion para sostener un vinculo acep-
table, cosa que se consigue mediante e recurso de la familiaridad. La
sociabilidad adolece de evidentes problemas de escala, puesto que la proba-
bilidad de hacer conocido lo desconocido es baja, lenta y costosa, y su
alcance es, por ende, limitado. La intensidad de las relaciones sociales
menoscaba constantemente su extension. La sociabilidad tiende a estabili-
zarse 'y acotarse a campo de los ya conocidos (como en el dicho ‘mas vale
diablo conocido que santo por conocer’). La asociatividad, en cambio, es
capaz de sortear con mayor éxito los limites de la escala doméstica puesto
gue produce vinculos de menor intensidad, vale decir, que comprometen
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menos a las personas (es la razén por la que la confianza tiene mayor
rendimiento funcional que €l don). Ambos principios, sin embargo, estan
continuamente socavados por el aumento de la complejidad social que
exige vinculos de todavia mayor generalidad y abstraccion. La fascinacion
gue gjerce en muchos el problema de la confianza publica y socia tiene
gue ver con los problemas de escala que enfrenta el modelo de la sociabili-
dad que muchas veces se revela impotente para organizar |os espacios mas
amplios y heterogéneos de la convivencia social (los comportamientos en
la urbe, por ejemplo, o las lealtades institucionales en un contexto postpo-
pulista en que se desvanece el paternalismo clésico de las relaciones politi-
cas). Todo ello, sin embargo, no debe descuidar el hecho de que la confian-
za es una disposicion culturalmente arraigada que pertenece a una
modernidad de cufio liberal en la que nunca hemos vivido realmente.
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ENSAYO

EL FIN DEL VIAJE:
¢UNA PERDIDA IRRECUPERABLE?

Joaquin Fermandois

L os desplazamientos voluntarios de los seres humanos sobre la su-
perficie del planeta adquieren tres momentos en el transcurso del
tiempo: la exploracion, el vige y € turismo. El presente ensayo
consiste en un intento de mostrar la percepcion que se tuvo en €l
siglo XX de la experiencia del ‘fin del vigje'; se transitaba entre el
vigje como conocimiento y experiencia de transformacion personal,
y €l vigje como movimiento dentro de un mundo basicamente homo-
géneo, a menos en laformade su paisgje.

Seﬁor Presidente, sefiores académicos, el tema con el que me pre-
sento hoy dia ante ustedes merece una explicacion previa.

Se trata de un tipo de estudio que no pertenece a mi campo regular
de investigacion. Se trata, mas bien, de esa zona tentativa de la interpreta-
cion de la historia, segin ideas que aprendi junto a mi profesor Ernst
Nolte. Tiene que ver, eso si, con mi permanente lecturay meditacion de la
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vinculacién entre literatura e historia, particularmente con los 25 afios que
he entregado dichosamente alalectura de Ernst Jinger.

Oficioy placer

Me atrevo a proponer este tema, sefiores académicos, porque la
importancia del honor que ustedes me confieren, Unica en la vida, demanda
una respuesta especial, que no fuera comin en la mecénica del trabajo
continuado de nuestra época. jQué escasa aparece en nuestro tiempo la
situacion privilegiada en la cual no sélo se une el trabajo con el placer, sino
que el placer es capaz de sublimar a trabajo! En nuestra era, en cambio, a
placer se le ha otorgado un carécter de trabagjo y obligatoriedad que 1o
desnaturaliza y triviaiza. Me atreveria a afiadir que esta vinculacién entre
trabajo y placer, de manera esponténea, es una de las sefiales mas inequivo-
cas de que estamos en presencia no de una ‘profesion’, sino de un ‘oficio’.
Habria que usar, en vez, la palabra ‘vocacion’. Pero no me atrevo; es una
experiencia quizas muy lejana a nuestra época, dificil de volver a sentirla.
Si empleamos esa palabra, podemos condenarla a su cosificacion, degra-
darlaatravés de los medios de la difusion de masas.

Dedicaciones como las nuestras, en humanidades, pero también en
ciencias sociales y quizas en las ciencias puras, aun cuando tienen que
asumir los imperativos de cada época, no pueden sino revelar a menos
alguin rasgo del mundo de los oficios. Estos proporcionan la brdjula confia-
ble para sobrevivir a los embates. Es también una respuesta a quienes nos
hemos dedicado de por vida a trabajo universitario, sobre todo con €l
recurrente tema de la llamada ‘crisis de la universidad’. Yo vengo escu-
chando de ella desde €l dia que ingresé a la universidad, el 29 de marzo de
1966. Por lo que me ha tocado presenciar —un angulo de visién con toda
seguridad muy imperfecto—, puedo dar testimonio de que su principal
causa radica en el desfallecimiento del oficio en la vida universitaria. En
esto los propios universitarios tenemos una considerable parte de responsa-
bilidad. Todos los otros motivos, materiales, organizacionales, sociales,
juegan un papel destacado, y también deben ser asumidos. Pero lo que
puede rescatarse —y espero que asi se haga— es el caracter de oficio que
debe servir de punto de fuga del quehacer universitario.

Me perdonaran entonces, sefiores académicos, que haga uso de la
generosa oportunidad que ustedes me han entregado, para exponerles acer-
ca de un tema en € que no reclamo ni originalidad, pues se han escrito
maravillosas y para mi inalcanzables paginas sobre él; ni reclamo la reali-
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zacion de una investigacion exhaustiva, sino que apenas unos retazos de
testimonio escogidos, eso si, en momentos de genuino placer. Lo Unico que
les puedo asegurar es que €l tema responde a un placer que quisiera que
ustedes sintieran junto a mi. Desde ya les ofrezco mis excusas si asi no
fuera.

Entrelaexploraciény el turismo

“Pocas personas de ahora podran comprender 1o que estas palabras
significaban hace medio siglo. Europa o Paris eran vibraciones mégicas.
‘Vienen llegando de Europa oiamos decir en Valparaiso... Actuamente
vigiaa Parisy Nueva Y ork todo € mundo” (“Llegando de Europa’, Nuevas
Cronicas, 1974). El ‘actualmente’ tiene 41 afios; fue escrito por Joaquin
Edwards Bello en 1957. La fecha no es pura referencia a lo que en todo
tiempo se ha sentido como vulnerabilidad de lo que suponiamos una roca
sblida. Ese afio quizés fue un punto de inflexién para los vigeros, cuando
llegd a ser una mayoria la que tomaba € avién en vez del barco. No
solamente se cerrd la era en que los hombres se desplazaban entre lugares,
entre paises y continentes, por medio del navio como vehiculo, o del vele-
ro, dentro de una red de puertos conocidos y por mares relativamente
previsibles de acuerdo a la época del afio, del vapor o de la motonave
después.

No fue solo eso. Se terminaba sencillamente laera del vigje. El vige
se esfumé porque € mundo moderno consiste en un cambio vertiginoso
que presenta un desafio paralaidentidad. Unicamente niveles crecientes de
abstraccion pueden, para € hombre civilizado, en un precario balance de
los opuestos, conservar algo de la sensacion de otrora, si es que laciviliza-
cion debe constituir uno de los elementos definitorios de la condicién hu-
mana.

Esta idea parece ser desmentida por la profusion de o que en estos
dias se llama vigje. No; no se vigja; smplemente hay desplazamientos. El
vigje suponia un grado de incertidumbre, no en las condiciones o posibili-
dades de supervivencia, pero si en la consistencia del lugar a que el hom-
bre se dirigia. Por sobre todo, al vigje le erainherente una maduracion de la
personaidad del vigjero. Se daba un incremento de su conciencia, un pro-
ceso de aprendizaje; el vigero, una vez consumado € vige, no era €l
mismo de antes.

Todavia los ‘dias de radio’, ca. 1920-1950, ofrecian la emocion de
distancia genuina, aunque ya la aceleracion técnica presagiaba la desmagi-
calizacion de la distancia. De todas maneras, € escuchar la ‘onda corta
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podia ser un ritua diario que recordaba la distancia, y la necesidad de
aprender como medio de superar €l vacio que por e momento el oyente no
podia compensar con el vige. En la Segunda Guerra Mundia esto fue
especialmente cierto. Después vendria un paulatino eclipse, hasta que la
conjuncién de sonido e imagen ayudé a crear el mazo que pulverizo (¢defi-
nitivamente?) ladistanciay €l vigje.

No siempre se ha vigjado en un sentido semantico estricto. Si acep-
tamos las ideas de Paul Fussell (Abroad. British Literary Traveling bet-
ween the Wars, 1980), €l vige sdlo se pudo dar en un momento de la
historia, definido como el periodo que se sitta entre €l fin de la era de las
exploracionesy el comienzo de la era del turismo. A nuestros oidos la idea
de la ‘exploraciéon’ va unida a la de ‘conquista’; esta dupla se traduce en
violencia 'y ‘otredad’, palabra hoy degradada por un uso y abuso hasta el
hastio. Pero muchos de los primeros exploradores quedaron subyugados
por el paisge y los hombres que ‘descubrian’. Se requeria dominio de
lenguas y una empatia que hoy dia, por mas desarrollo de la antropologia
gue se dg, es casi inalcanzable.

Con todo, la exploracion estaba vinculada a una sensacion de incer-
tidumbre que se acerca mucho ala probabilidad de violencia. Podia tratarse
de un desplazamiento repetido, pero estaba sometido a imponderables que
lo convertian en una aventura. Los peligros que se afrontaban eran intermi-
nables; la probabilidad de muerte, medida seglin exigencias actuales, era
intolerablemente alta. Por cierto, muchos volvian, después de meses 0 afios,
y a si mismos se consideraban vigjeros. Ademas, esos viagjes, como en €l
caso de Marco Polo, producian una narracion que se enmarca dentro de la
literatura universal. Sin embargo todos esos desplazamientos estan signa-
dos por laimprevisibilidad; grandiosa o temible, siempre la despedida tenia
un aire funerario; el regreso parecia un anticipo de resurreccion.

En otro extremo del tiempo se encuentra el turismo, que en e mun-
do moderno nace, por dar un hito, hacia mediados del siglo XIX, y se
ensefiorea quizés definitivamente en estas Ultimas tres décadas. Lo que le
da su marca a esta nueva era no es solamente su caracter masivo, sino el
hecho de que & turismo esté cada dia més a acance de todos. Este es uno
de los resultados de los procesos de democratizacion que, en si mismos, se
deben saludar. Su marca, sin embargo, reside en el enraizamiento en la
‘rebelion delas masas', en el ‘se’, el man de Heidegger.

El turista es aquel que por excelencia se confunde en un ‘tipo’, y no
aspiraaser un ‘arquetipo’, es decir, no aspiraa ser un modelo de individua-
lidad. Su anhelo es confundirse con una modalidad que le dé identificacion
universal, y no aquella que nace de un suelo nutricio. Este —el suefio
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nutricio— es siempre la riqueza inmanente a sujeto, que é desarrolla por
medio de lainspiracién, lavoluntad y lainteligencia, también de la humil-
dad frente alo que ve y de lo que viene. Porque se da entre los turistas el
tipo humano que ‘programa’ su desplazamiento, a que llama ‘viaje', como
algo superior y ‘diferente’ a resto. Tras eso, generalmente, no existe mas
que el poder desnudo, medido exclusivamente en términos de ‘ vinculacio-
nes', de recursos y de adaptacion ala moda. Es una ‘diferencia programa-
da, como despojos de la noble pero extinguida figura del dandy; su imita-
dor revela su caréacter, en que para existir depende del ‘contacto’ con €l
sistema de comunicacién de masas. El excéntrico de nuestros dias —gene-
ralmente autonominado— es una mera funcion del centro, un pequefio
hombre masa. La diferencia viene a ser un espejismo a que se desea como
tal.

El turista en este sentido corresponde a una manifestacion de la
‘voluntad de poder’ nihilista, ya que despoja a universo de su misterio que
no se dgja adivinar al amparo de un catélogo de oficina de turismo. Esto se
ve en otro rasgo angjo a la ‘cultura del turismo’, para emplear una expre-
sién de moda: larealizacion de un deporte que denote al mundo del trabajo.

Asi sucede aun alli donde se efectlia bajo la engafiosa mascara del
descanso, del placer, de la ‘desconexion’ en cuanto no-actividad, incluso
como carencia de gjercicio fisico, como lo ha mostrado de manera pe-
netrante el cuadro ‘ People on the Sun’ (1960), de Edward Hopper, verdade-
ro retrato del hombre moderno: los seres humanos apasionados por bron-
cear su piel, a lo que dedican un tiempo especifico, que es trabagjo e
identificacion con una masa anénima.

Otro rasgo que nos revela el carécter planetario del turismo —esto
es, que ingresa al mundo de la planificacién gjena a misterio y al encanta-
miento— es la tendencia a la creciente homogeneizacion de los nudos de
desplazamiento. Los puertos tenian su ambiente inconfundible, por més
gue hayan tenido un catdlogo de elementos idénticos. Las estaciones de
tren, aunque yamas igualesy, casi desde el primer momento, desarrolladas
bajo el soplo del paisgje industrial, también constituian la representacion de
un lugar unico. En cambio el signo de nuestra época, € aeropuerto, ya en
|os afios veinte mostraba la pertenencia no a un lugar, sino que a un “seu-
do-lugar” (pararobar nuevamente una expresion de Fussell). Y es que, aqui
vaunatesis, €l vigje consiste en vige entre lugares, en donde las analogias
y parecidos son tan importantes como las 