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1. I ntroduccién

La Corporacion de Fomento de la Produccion (Corfo), en respuesta a inquietudes del
gobiernoy del sector privado, estarealizando diversas acciones tendientestanto alareconversion de
la mineria en la zona de Arauco, como al fomento del desarrollo econémico y socia en zonas
extremas del pais (Arica'y Punta Arenas). Como cualquier otra intervencién del Estado en los
mercados, ésta sejustificaen lamedidaque el sector privado seaincapaz, por si solo, dellegar auna
asignacion eficiente de recursos y mano de obra; por la presencia de externalidades u otras
distorsiones en & funcionamiento del mercado; o por la necesidad de apoyar de manera subsidiaria
alos sectores méas necesitados de la sociedad.!

En e caso de laindustria carbonifera, € rol subsidiario del Estado podria resultar necesario
en la medida que se estima que la continuacion de la produccién de carbon no resulta
econémicamente rentable en € largo plazo, y que € menor nivel de actividad de las minas envuelve
un costo en bienestar importante para los grupos més vulnerables de la zona.

El fomento del desarrollo de zonas extremas, por otro lado, puede tener importancia desde
e punto de vista geo-politico, por lo que resultaria socialmente conveniente para el pais que dichas
zonas accedan a un adecuado nivel de desarrollo. En este caso, pese a que existe una externaidad
potencia positivaasociadaasu desarrollo, el sector privado no se encuentra particularmente atraido
ainvertir en ella-por razones que se discuten més adel ante-, necesitandose laaccién del Estado para
revertir la situacion.

Esteinformeanaliza, desde unaperspectivaecondmica, algunas delas medi das adoptadas por
Corfo, sefidando los potenciales beneficios y posibles riesgos asociados a su uso, y algunos factores
gque deberian tomarse en consideracion en e instante de decidir su disefio, aplicacion o
implementacién. En este sentido, la revisiéon de algunas experiencias internacionales en materia de
reconversion laboral y fomento empresarial puede resultar de particular pertinencia para €l caso de
chileno. En particular, porque los paises desarrollados presentan tres ventgjas para € andlisis.
presentan una mayor disponibilidad relativa de informacion; las experiencias llevan un periodo de
tiempo suficiente que permita la maduracion de las paliticas, y, finalmente, poseen una dotacion de
recursos para abordar estos problemas que, usualmente, no constituye en una limitante importante
en d instante de aplicar los mismos.

Antes de profundizar en el tema, sin embargo, es necesario aclarar algunos puntos en comun
a cualquier medida de fomento o de reconversion y que dice relacion con su impacto en la
distribucion delaactividad econdmicaentreindustrias o zonas geograficas. Existen diversos estudios
gue sugieren, através del uso de model os estéticos, que inducir un mayor crecimiento de unaregion
en general sOlo puede ser obtenido a través de la disminucion de crecimiento en otras regiones
(Porter, 1990). Asimismo, cuando se hace un andisis a nivel de firmas, una planta que desplaza
productos de algun otro lugar de la economia, no esta provocando crecimiento agregado y por lo
tanto no llevaaunasolucion efectiva al problemade falta de desarrollo de unaregion o unaindustria
(Tervo, 1989).

! Bartik (1990) agrupa las fallas de mercado en: desempleo o subempleo involuntario, economias de escala por
aglomeracion o transferencia tecnélogica, mercados de capital financiero y humano imperfectos, y problemas de
informacion.
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El problema del desplazamiento puede ser analizado en dos dimensiones; éste puede ser
directo o indirecto y, simultaneamente, dirigido hacia produccion existente o potencia. El
desplazamiento de produccion existente ocurre cuando las firmas deciden mover sus plantas desde
lazona en que se encuentran operando hacialazonade fomento (desplazamiento directo) o cuando
una medida de fomento aumenta la competencia, es decir, cuando las firmas beneficiadas capturan
parte del mercado de las firmas no beneficiadas (desplazamiento indirecto). Por otro lado, a
desplazamiento efectivo de la produccién que se ha descrito sele une aquel de tipo potencial, € cud
corresponde a aquella situacion donde a pesar de nunca haber existido produccién en las zonas no
favorecidas, se presume que ésta si hubiese ocurrido de no implementarse las medidas de fomento
en otra area.

El caso mas problemético parece ser € de desplazamiento indirecto de produccion potencial
por susefectos delargo plazo, donde lazona beneficiada puede lograr desarrollarse pero sdlo através
de la disminucién del crecimiento de otra region donde no se materializarn las inversiones
originalmente destinadas aélla. S se logra incentivar una zona sin que ocurran desplazamientos de
importancia, se a canzariaunaasignacion eficiente derecursos. El g emplo mésclaro de estasituacion
ocurre cuando € producto resultante de los incentivos regionales se destina mayoritariamente ala
exportacién -como esd caso de Coreadel Sur o Taiwan- en € que un mercado doméstico de tamarfio
acotado no se convierte en una limitante que desincentive & desarrollo de otros mercados locales.

No obstante, como se discute méas adelante, en un contexto dindmico es posible que €
crecimiento de una region induzca crecimiento derivado en otras regiones, de modo tal quelainicia
desventgja del desplazamiento de produccién se revierta o desaparezca. En particular, fendmenos
economicos como € aprendizaje en la produccion, el desarrollo y adaptacion de tecnologias mas
eficientes, e mejor uso del capital humano, y & aprendizge en € trabgo pueden inducir crecimiento
sostenido no sblo en aquella region que recibe los beneficios de un programa de fomento sino en
aguellas que, en e papel, aparecen como posiblemente desprotegidas por € mismo.? Ello exige, no
obstante, que se descubran y aprovechen aguellas ventgjas dindmicas potenciales que hay en las
digtintas zonas de la economia en aguel instante de tiempo que resulta dptimo paraque lainversion
privada resulte altamente productiva. En este sentido se habla que existe una "ventana temporal de
oportunidad productiva', después de la cual |as ventgjas derivadas de dichas inversiones degjan de
tener unarentabilidad extraordinaria, amedida que otros productores entran al mercado. Un g emplo
exitoso del aprovechamiento de una ventana de oportunidad es la masivainversion hechaen Corea
del Sur en laindustria electronica a fines de |os afios sesenta.

El estudio esta articulado sobre la base de tres temas centrales, que se desarrollan en las
siguientes secciones del informe. En primer lugar, la seccién 2 del estudio presenta un andlisis
comparado delasexperienciasdefomento empresarial y reconversionlaboral en paisesdesarrollados,
especificamente Estados Unidos (California), Francia y Espafia. Dicha comparacion nos permite
extraer importantes lecciones parael caso chileno, en especial respecto de como losincentivos delos
individuos suelen modificar €l impacto previsto inicialmente en los programas de fomento, de la
efectividad de los programas de fomento y su costo, y del tipo de orientacion que podria darsele a
laaccion del Estado afin delograr un desarrollo sostenido.

2 Estos temas han sido agrupados en laliteraturamodernadel desarrollo econdémico bajo ladenominacion genéricade
crecimiento enddgeno; ver Barro y Sala-i-Martin (1994).
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En segundo lugar, seexplorael actual sistemadeincentivosdesarrollado por Corfo enlazona
de Arauco y se evalua € impacto que han tenido los distintos instrumentos utilizados. El andisis
desarrollado en la seccion 3 se concentra en e sistema de incentivos implicitos en las medidas
implementadas y su efectividad en términos de cobertura, impacto y costo de monitoreo. Algunos
elementos de la evaluacion proviene del escrutinio de la estructura de los programas, en tanto que
laeval uacion deimpacto hasido obtenida de encuestas directas con las empresas que se han instalado
en la zona de Arauco recientemente y que han utilizado los subsidios ofrecidos por Corfo.

En tercer lugar, la seccion 4 discute laformade intervencion del Estado en € mercado tanto
para situaciones de crisis regiona o industrial -que son las mas comunes-, como para€l caso en que
sea posible desarrollar "ventanas temporales de oportunidad productiva’. Estas Ultimas se refieren
al desarrollo de ventajas comparativas dinamicas y la obtencién de beneficios sostenibles en € largo
plazo. Este caso es, probablemente, e mas interesante desde €l punto de vista de formulacién de
politicas publicas, puesrequiere uninstrumental bastante mas sofisticado que en el caso deunacrisis,
de modo ta que se reconozca la natural eza esencialmente dindmica del problema. En particular, se
discute como las autoridades y regiones pueden desarrollar mecanismos de trabajo que les permitan
ayudar a sector privado a adelantarse a las demandas del mercado y desarrollar industrias que
compitan con una situacion de ventgjainicial con otros productores.

El trabgjo termina con una propuesta de modificacion del actual sistema de fomento en dos
aspectos. Primero, se sugiere cambiar €l foco del problema desde la actual perspectiva de usar
politicas de fomento como paliativos para enfrentar casos de crisis industrial o regional, hacia €
desarrollo y aprovechamiento de ventanas de oportunidad para €l desarrollo productivo sostenido.
En segundo lugar, se recomienda modificar el sistema actual de concesién burocrética de beneficios
aregiones o industrias sobre la base de criterios de necesidad, por un sistema de competencia de
proyectosdedesarrollo -evaluadosy presentados por regionesoindustrias- por un monto derecursos
de fomento predeterminado. L as principales ventajas de este esquema es que permite unaasignacion
mejor derecursos, reduce lainterferenciapolitica, reducee rol asistencial delaspoliticasy lasenfoca
hacia el fomento empresarial, impulsa una descentralizacion efectiva de los recursos, y permite
formalizar unamayor participacion del sector privado y las autoridades regionales de la actua mente
Se observa.

La dltima seccién presenta las principal es conclusiones del estudio.
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2. Experiencias I nternacionales en Reconversion Industrial y Laboral

Esta seccién presenta un andlisis de las experiencias de fomento empresarial y reconversion
laboral en paises desarrollados, especificamente en Estados Unidos (California), Franciay Espafia.
Entre las muchas facetas que tiene @ problemade lareconversidn, el estudio se concentraen extraer
las lecciones ma importantes para € caso chileno, en especial respecto de laimportancia que tiene
un disefio adecuado de incentivos en |os mecanismos de focalizacion y asignacion de los subsidios;
delaefectividad de los programas de fomento y su costo parael Estado y |as empresas involucradas,
y ddl tipo de orientacion que podria darsele ala accion del Estado afin de lograr no sblo reducir €l
costo de una crisis econdmica sino un desarrollo regional sostenido.

21 Estudio |I: El caso del Estado de California

Esta seccion describe, agrandes rasgos, |as medidas adoptadas en Estados Unidos para hacer
frente ala disminucién de actividad econdémica que ha ocurrido en algunas de sus regiones. Se ha
seleccionado €l caso del Estado de California por reunir una serie de elementos que hacen atractiva
su discusién con miras a caso chileno, entre elos € que la economia del Estado esté bien
diversificada en términos de bienes producidos, tecnologiay desarrollo de mercados (a diferenciade
Estados que dependen de algun tipo de produccién, por € emplo |os netamente agricolas como I daho
0 South Dakota); que enfrenta problemas de desempleo (adiferenciade los Estadosricos de lazona
Este, cuyaprincipal preocupacion no esel desempleo sino € tipoy lacalidad del empleo); que esuna
economia de gran tamafio y con problemas de gjuste productivo, los que demandan un nimero
importante de recursos financieros y humanos (a diferencia de los Estados pequefios 0 mas
homogéneos cuyo problema econdmico es rel ativamente més simple de entender y abordar). Al fina
de esta seccion se hace un resumen de los masimportantes el ementos anal iti cos que se pueden extraer
tanto del disefio de los programas, como de la experiencia en su aplicacion.

Descripcion de los Programas

En 1984, Californiase unid alalista de Estados de EEUU que han adoptado una legislacion
especifica para € fomento de zonas empresariales, en un intento por estimular € desarrollo de
negocios y € empleo en las areas con problemas econdmicos 0 en declinacion. El enfoque de
Cdliforniahaciaestetipo deiniciativas, sih embargo, esdiferente a utilizado por los casi 40 Estados
gue han adoptado estatutos a respecto, debido aquelos miembrosdelalegidaturaestatal no fueron
capaces de llegar a un acuerdo sobre un enfoque Unico, llevando al establecimiento tanto de Zonas
Empresariales (ZE) como Areas de | ncentivos Econdmicos (Al E), las que se describen en detalle més
adelante. Las ZE responden a un enfogque basado en incentivos de negocios, que considera a los
impuestos estatales y a la regulacion como |os mayores problemas que atentan contra la inversion
privada en nuevos negocios, particularmente en areas econémicamente deprimidas. Las AlE, en
cambio, establecen que & objetivo deinversion en nuevos negocios debe ser balanceado con medidas
gue apunten hacia la creacion de empleos, de formatal que los beneficios de estos programas no se
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limiten s6lo alos negocios que seinstalen, sino a desarrollo de todala comunidad. El Departamento
Federal de Comercio del gobierno norteamericano sirvié como la principal agencia estatal en
promover dichos objetivos hasta 1992, cuando esta responsabilidad pasd a manos de la Agenciade
Intercambio y Comercio.

Pese a su extensa aplicacion en Estados Unidos, € concepto moderno® de ZE surgié en Gran
Bretafia en 1978, donde fue propuesto como una estrategia para promover el desarrollo econémico
local, sobre la base de expandir los incentivos tributarios y a una regulacién menos restrictiva para
aquellos negoci os que operasen en determinadas zonas. A diferenciade las politicas tradicionaes de
entregar mayor ayuda gubernamental directay lanzar programas adicionales de desarrollo urbano,
la ZE moderna fue vista como un mecanismo para reducir y la interferencia gubernamental en las
actividades privadas.

Lateoria en la que se basa este concepto supone que si se puede reducir € costo de hacer
Negoci 0s en ciertas areas deprimidas que necesitan reactivacion, € sector privado se interesara por
invertir en ellas bajo un esquema de ZE. L os proponentes de esta idea argumentan que la excesiva
regulacion, los impuestos, permisosy otras restricciones del sector publico impiden lainversion del
sector privado en plantas y equipos, disminuyendo € desarrollo econémico en ciertas areas; por 1o
tanto, una reduccion de estos factores deberia incentivar la inversion privada, la que a su vez
produciria un incremento en € empleo y e desarrollo econdmico de las areas con problemas.

Hacia € fina de los afios 1980, cerca de 40 estados de EE.UU. habian adoptado alguna
legidacion basadaen el concepto de Zona Empresarial y mas de 25 habian implementado programas
de estetipo. Estos programas varian en €l nimero de zonas escogidas, |os criterios de selecciény los
incentivos of recidos pero, como se sefial 6 anteriormente, susdos obj etivos principal esson lacreacion
de empleosy fomento de lainversion. Otro objetivos que han sido incluidos en los programas son €
desarrollo comunal, el megoramiento de la salud, y la seguridad de los residentes de determinadas
zonas. Lamayoriadelos Estadoslimitael nimero de zonas que pueden designarse como ZE, aungue
cerca de una docena de ellos permite una gran cantidad de ellas.

Desde el comienzo de los programas de ZE, los analistas han tratado de medir e impacto en
términosde empleo dedichasiniciativas. Si serevisalaliteraturaal respecto se puede comprobar que,
hasta 1994, la mayoria de los estudios arrojaban resultados no concluyentes -en € sentido que los
investigadores no encuentran una conexion clara entre la decision de declarar una érea como ZE y
el incremento en la actividad econdmicay € empleo-, 0 negativa, cuando los niveles de empleo no
aumentan de manera significativa en € area (ver Chinitz, 1986: Leven, 1986; Manski y Garfinkel,
1992; Moody et al., 1995; y Bradshaw et al, 1995).

Como se menciono, entre todos |los Estados que han creado programas de ZE, Californiaes
€l Unico que tiene dos programas separados -6l Actade Zonade Empresas (AB40) y € Actade Area
de Empleo e Incentivos Econdmicos- que se describen suscintamente a continuacion.

3 Histéricamente, las primeras zonas de fomento empresarial se instalaron a fines del siglo pasado en Inglaterra
(Manchester, 1896) y Estados Unidos (Chicago, 1899). El niimero de zonas industriales se mantuvo relativamente
reducido en |os paises desarrollados hasta la década de 1950 cuando sufrieron un brusco incremento; se calcula que
de 33 parques industriales en 1945 en Estados Unidos se aument6 a cerca de 2.400 en 1970. En paises en desarrollo,
los pioneros en este tipo de politica de fomento son Puerto Rico (que empezo en los afios 1940) , Singapur (1951) y
Malasia (1954). Ver Hansen (1987).
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. Acta de Zona de Empresas

El acta de ZE sefida que: "la salud, seguridad y bienestar de los habitantes de California
dependedd desarrollo, estabilidad y expansién de negociosprivados, laindustriay €l comercio, y que
hay ciertas areas dentro del estado que se encuentran econémicamente deprimidas’. Esta propuesta
de incentivos de negocios --que intenta crear un ambiente productivo tipo mercado libre através de
lareduccion deimpuestos, regul aciones excesivasy otros gravamenes gubernamentales--, sebasaen
teorias de “los encadenamientos productivos' de los beneficios econdmicos (Hirschman, 1958;
Nurkse, 1953), las cuales argumentan que un adecuado sistema de incentivos permitiria a los
empresarios y firmas del sector crear empleos y demanda derivada de insumos para industrias
secundarias, expandiendo asi |a actividad econdmica en toda el area.

Para que una zona cual quiera sea designada como ZE es necesario que étaincluya un érea
residencial con problemas econdmicos, reflgjado por altas tasas de desempleo y pobreza, y un érea
gue pueda proporcionar substanciales oportunidades de trabajo. El acta permite la designacién de
hasta 25 éreas que proporcionen e programa regulador de impuestos més amplio, efectivo e
innovador y otros incentivos tendientes a atraer inversion del sector privado. Los incentivos
regulatorios se refieren a cambios en los codigos de construccion locales, planes reguladoresy de
desarrollo generdl, y la reduccion o eliminacién de permisos locales. Por otro lado, los incentivos
tributarios locales incluyen la eliminacion o reduccién de los impuestos a la construccion y alas
licencias de los negocios. Por su parte, los programas de incentivos incluyen: meoramiento de la
infraestructura; franquicias federales escalonadas; y acceso a programafedera de entrenamientoy
ubicacién laboral, incluyendo fondos proporcionados por € Actade 1982 concerniente al Consorcio
Federal de Entrenamiento Laboral (JTPA).*

Para agquellas empresas 0 negocios que operen dentro de la ZE se ofrecen cinco incentivos
tributarios:

. Crédito tributario por ventay uso de ciertas maquinarias.

. Crédito por la contratacién de empleados calificados.

. Deduccién de los gastos por € monto de ciertas maquinarias.

. Pérdidas operativas netas llevadas hacia adelante.

. Deduccion de los intereses netos para los acreedores.

. Los empleados que trabajen en una ZE pueden pedir un crédito tributario para reducir la

cantidad de su impuesto al ingreso proveniente de salarios ganados en dicha zona.

Aunque los negocios estén habilitados para pedir un crédito tributario por el simple hecho de
operar dentro de la zona, existen algunas restricciones a respecto. El crédito tributario por ventay
uso de maguinaria puede pedirse sdlo en € caso en que ésta sea efectivamente utilizada para fabricar
un producto, producir fuentes de energiarenovable, o controlar la contaminacion del aire o €l agua.
Ademés, dicha maguinaria debe usarse dentro de los limites fisicos de la ZE.

El crédito por contratacion de trabajadores puede ser reclamado solo s estos Ultimos estan
debidamente "certificados'. Esto Ultimo se aplica a quienes reciben un subsidio de empleo,

4 JPTA esel Job Training Partnership Act.
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entrenamiento o alguin otro servicio prestado por €l JTPA, a quienes se encuentran registrados en e
programaMayores Avenidas paralalndependencia o son certificados como aptos parael Programa
Federal de Trabajos con Crédito Tributario por el Departamento de Desarrollo de Empleos.

. Acta de I ncentivos Econdmicos y de Empleo

En su congtitucién esta acta declaraque “ el desarrollo del empleo y 1os negocios son de vital
importancia para la estabilidad econémica del Estado y que ciertas comunidades estén
experimentando problemas econdmicos particulares que afectan la economia de todo €l Estado ...
dentro de estas areas con problemas hay una falta de oportunidad de nuevos empleos debido a la
disminucion de lainversion privada ... es para beneficio dedl Estado aentar y facilitar [a mantencion
del trabgjo, como también & desarrollo de negocios y empleos en dichas areas y en aquellas que se
encuentran declinando, apuntando aincentivosy cambiosen laley disefiados paraacelerar €l proceso
de desarrollo econdmico local y estatal”.

Se ofrecen los mismos incentivos tributarios que el acta anterior, agregando la calidad de
firma preferencial para contratos estatales, a aquéllas empresas que operen en las areas designadas.
Para balancear la necesidad de incentivos a la inversion con la necesidad de aumentar el empleo y
desarrollar la comunidad, esta acta restringe |os incentivos tributarios a "negocios calificados' que
son certificados por laAgenciaEstatal de Intercambioy Comercio. Para€llo, e negocio debe cumplir
los siguientes requerimientos:

. gue a menos 50% de sus empleados sean residentes de areas con alta tasa de desempleo

. gue a menos 30% de sus empleados residan en &reas con atatasa de desempleo y contribuya
a algun programa de servicio comunitario aprobado por la agencia certificadora, o

. gue a menos 30% de sus propietarios sean residentes de las areas mencionadas.

Ademas, paraasegurar € desarrollo econdmico delacomunidad local, |os postulantes deben
presentar un plan de desarrollo econémico para el areaen cuestion. Por otro lado, paragarantizar la
continuaintegracion de los residentes de la comunidad afectada, el actarequiere laformacién de un
consglo asesor comunal, cuyo rol es asistir al gobierno local en € respaldo y la provision de
programas que apunten a desarrollo de la economia local y sus necesidades asociadas, incluyendo
prevencion del crimen, recreacion, cuidado delasalud, cuidado delos nifiosy entrenamiento laboral.

Estructura de los Programas de Fomento

Tanto laZE como las AIE fueron concebidos y organizados como programas locales; cada
zonadesignaday areade programason sel eccionadas competitivamente y evaluadas, en parte, segin
los programas locales de financiamiento y personal de apoyo. El rol del Estado esta limitado a
proporcionar persona para el programa de ZE dentro de la Agencia Estatal de Intercambio y
Comercio. El personal proporcionacertificaciones (en el ambito delos Al E), coordinalos programas
(su alcance y promocion), designa las ZE y selecciona las Areas de Incentivos Econdmicos. La
mayoria de las ZE y las AIE estan organizadas como parte de agencias existentes (re-desarrollo,
desarrollo comunal o desarrollo econdmico). Por otro lado, e personal que opera en ellas tiene
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relaciones formales o informales con instituciones de adiestramiento laboral y agencias de desarrollo
econémico.

Servicios e I ncentivos de los Programas L ocales

LasZE y AlE son seleccionadas, en parte, por la provisiéon de servicios e incentivos locales.
Entre estos Ultimos, |0s que se ofrecen més frecuentemente son |os puestos de trabajo y la asistencia
financiera. Muchos programas de préstamos y otras formas de financiamiento apoyan directamente
los nuevos negocios gue llegan a establecerse; los fondos provienen de la franquicia federal para
desarrollo comunal, re-desarrollo estatal, obligaciones generales locales o de la ganancia de bonos
gue financian la infraestructura publica.

. Referenciay ubicacion laboral: El programade servicios e incentivos mas desarrollado que
proporcionan las ZE y las AIE es € de referenciay ubicacion laboral, € cua ha entregado
parte significativa de | os beneficios econdémicos hacialos beneficiarios. Entre los organismos
acargo de mangjar estos incentivos, se destaca e Sistema de Empleo de Zona Empresarial
(SEZE), de Sacramento, pues intenta satisfacer los requerimientos de personal de los
empleadores con mano de obra calificada para dichos menesteres, utilizando para ello €
sistema computacional del Departamento de Desarrollo de Empleos. El esquema de
funcionamiento es el siguiente: |os negocios envian una orden con detalles acerca de las
habilidades del trabajador que necesitan, el salario que ofrecen y otros requerimientos; SEZE
utilizad sistema computaciona paralistar los posibles candidatos, destacando aquellos que
son "calificados" paraese puesto (aguellostrabajadores con |os cual eslaempresa puede optar
al crédito tributario por contratacion de personal). Esimportante sefidlar que este servicio se
ofrece gratis atodos aguell os negocios ubicados en las Areas de Programas de Sacramento.

. Asistencia General e Incentivos Regulatorios. Para promover la inversion privada y el
desarrollo local, tanto las Zonas de Empresas como las Areas de Programas instituyeron
programas de asistencia, la mayoria de los cuales son més bien modestos. Por otro lado, la
mayoria de las Zonas 0 Areas cuentan con un plan desregulatorio delineado, que se
complementa con asistenciadirectaaaguellas empresas que estan decidiendo su localizacion
en € &rea, a través de entrega expedita de permisos o solucionando cualquier problema
relacionado con €llos.

. Asistencia Financiera: En todos los casos, € persona de los programas locales entrega
informacion a las empresas acerca de donde pueden obtener ayuda financiera; incluso, en
algunos casos, e€llos mismos ayudan allenar las solicitudes de préstamos.

Alcance y Promocién de los Programas de Fomento y Reconversion
El alcance de estasiniciativas variamucho entre las distintas &reas geograficas e industrial es;

no obstante, en muchos casos se hacen solo pequefios e infrecuentes esfuerzos para promacionar las
ayudaslocaes. Sin embargo, hay casos como el de San Diego donde existe un sofisticado sistemade
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difusion, en e que se envia por correo informacion sobre la ZE a todas las nuevas licencias de
negocios, duefios de propiedades comercialesy arrendatarios de locales comerciales. Por otro lado,
durante el periodo de declaracion tributaria, se despachan algunas notas, para aconsgar a los
empleados como reclamar su crédito sobre € impuesto al ingreso, las que son enviadas a contadores
gue puedan tener clientes en la ZE. Ademas, se organizan seminarios paralas empresas de laZona,
en conjunto con otros organismos publicos y privados en pro del desarrollo econémico.

Caracteristicas de la Fuerza Laboral

Lamayoria de los trabajadores pertenecientes a las ZE o AlE tiene ocupaciones manuales,
poco calificadas o como operadores de maquinarias;, menos de un 30% entra en la categoria de
profesionales, técnicos o persona del &rea administrativa o ventas. Esta situacion responde a dos
factores: lafalta de educacion formal de la mayoria de sus residentes (en 1990, més de la mitad de
losresidentesdelas ZE y AIE mayores de 18 afios no habiaterminado la educacién media) y € sesgo
de autoseleccion, ya que las zonas y éreas se definen en base a lugares con problemas los que,
generalmente, tienen mano de obra menos calificada.

2.2 Evaluacion de los Resultados de los Programas de California

Como € desarrollo de ZE y AIE se fundamenta en € concepto que una disminucién en la
regulacién y laentrega de incentivos econdmicos alas empresas ubicadas en areas deprimidas, deberi
incrementar laactividad econdmicay lageneracion de empleos, este esuno delos puntosatravés del
cual se puede evaluar |os programas. Desafortunadamente, en lamayoriade los casoslamedicién de
los efectos sobre € empleo y la actividad econdémica es bastante dificil, porque ninguno de los
organismos locales encargados de administrar 1os programas tiene informacion detallada sobre el
nimero de empresas operando en las zonas de desarrollo, ni tampoco una evaluacién del impacto de
los programas sobre la actividad econdmicay € empleo.

Aln en aguellos casos en que la informacion estd disponible, existen serios problemas
metodol 6gicos que han hecho dificil una evaluacion convincente de los resultados de |os programas
de ayuda. Dichos problemas se discuten méas adelante. En el caso de los programas de empleo y
capacitacion, un extenso informe preparado por Barnow (1987) concluye que "es dificil extraer
conclusiones solidas acerca de si 10s programas de empleo del JTPA han tenido un impacto positivo
en los ingresos de los trabgjadores’ (pag. 159).

A continuacion se discuten dos formas de evaluar los programas de fomento, que se han
utilizado en € estado de Cadlifornia: @ andlisis de cambio compartido y la encuesta directa a las
empresas sobre € grado de influencia de los programas en sus decisiones de localizacion y
contratacion de personal.

. Andlisis de Cambio Compartido: Este méodo desagrega los cambios en € empleo y
actividad econémica en tres componentes de crecimiento: regional, industrial y residual .®

5 En el caso de nuestro pais, si € programa de fomento estuviese orientado hacia toda la regién, entonces una de las
componentes deberia ser crecimiento nacional en lugar de regional.
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Como las condiciones econdmicas regional es tienen impactos significativos en las zonas que
se pretende fomentar, este método supone que todas lasindustrias de lazona analizadatienen
el mismo crecimiento que la economiaregional. Para cada sector industrial se multiplica este
crecimiento por e nimero de empleos que tiene a inicio dg periodo en estudio,
determinando asi & nimero de empleos que deberia existir debido al crecimiento regional.

Andogamente, € crecimiento de un determinado sector industrial se asumeigual a
crecimientoindustrial global delaregion (descontando el componentedecrecimientoregional
para evitar contar dos veces €l efecto). Por gemplo, si € crecimiento en e empleo regional
fue de 6% en € periodo en cuestion, mientras que € crecimiento del empleo en € sector
construccién fue 10%, & componente industrial que debe incluirse en € andlisis es 4%
(10%-6%), que debe multiplicarse por € nimeroinicial de empleos de cada sector industrial,
tal como se hizo en € caso anterior.

El componente residual, que se cal cula restando |os dos componentes anteriores del
crecimiento real del empleo de cada sector industrial, puede atribuirse a las distintas
condicionesde cadazonay por |o tanto asociarse con los programas de fomento. Cuando este
resulta positivo, se tiene € caso en que & aumento en & empleo ha excedido los valores
esperados en base a las estimaciones de crecimiento regional e industrial. Por otro lado,
residuos negativos indican que las empresas de la zona "no |o estdn haciendo tan bien como
Se esperaba’.

Estametodol ogia no esta, desaf ortunadamente, exenta de problemas graves. En gran
medida dichos problemas son producto de fallas en € disefio que, a considerar sistemas no-
experimental es, producefuertes sesgosde sel eccion. Como sefialaHotz (1992), dichossesgos
aparecen porgue se evalla la situacion de los trabajadores antes y despues de aplicarse €
programa (como se describe més adelante en € andlisis de cambio compartido), sin utilizar
un grupo de control para e experimento, es decir sin comparar a los beneficiarios con la
evolucién de un grupo de trabajadores que no reciban los beneficios del programa.
Adicionalmente, con frecuencial os estudios no utilizan metodol ogias estadisti cas adecuadas.’

De hecho, d método no entrega informacion sobre la causalidad, ya que un residuo
negativo no es prueba suficiente que e programaes unafalla; solo indicaque las desventajas
de las areas con problemas no fueron completamente compensadas con |os programas de
fomento; e punto detras de esto es que la situacién podria haber sido mucho peor de no
haberse implementado dichos programas. Por otro lado, un residuo positivo podria deberse
mas a un evento independiente (como la construccién de una carretera cercana) que a la
efectividad de los programas involucrados. Para poder medir con mayor precision la
efectividad de los incentivos, se deberia estimar que hubiera sucedido de no haberse
implementado los programas de fomento y contrastarlo con o que realmente sucedio.

Un segundo problema de este método, en especial para el caso chileno, es que la
evaluacion de la efectividad del programa depende de la evolucion de los salarios a nivel
nacional y su impacto en € empleo; esto sucede porque la elasticidad producto-empleo
tipicamente no es 1. En & caso que los salarios reales crezcan con mayor rapidez que €l

5 Ver, por gemplo, € estudio de Ashenfelter y Card (1985) que demuestran la necesidad de usar muestras aleatorias
paraidentificar la correcta contribucion de los programas de capacitacion laboral del JTPA.
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producto, los empresarios tienen incentivos ainvertir en expandir e capital productivo y no
el empleo, por lo que la metodologia tiende a subestimar € impacto verdadero. Por €
contrario s los salarios crecen mas lentamente que la produccion, se deberia esperar
expansiones de empleo por encima del crecimiento del producto y por lo tanto se
sobreestimaria el impacto efectivo del programa.

. Encuesta a empresas beneficiarias. Debido alafadtadeinformacion pararedizar unandisis
mas riguroso sobre la efectividad de los programas de desarrollo y como complemento al
método anterior, se han redizado encuestas (usualmente telefénicas) para consultar
directamente alas empresas que operan en las Zonas en Desarrollo acercade losfactores que
incidieron en sus decisiones de localizacion.

Principales Resultados de los Programas

A pesar de la simplicidad de los métodos de evaluacion, su utilizacion para discutir la
experiencia de reconversion en California ha sido til. Los programas de fomento han producido
beneficios econdmicos méas bien modestos y existe poca evidencia para sugerir que han fortalecido
las ventajas econdmicas de las zonas que sirven.” Los estudios realizados muestran que un bajo
porcentaje de empresas habia utilizado |os beneficios (menos de 50%), que €l empleo crecié menos
de lo previsto en 11 de las 13 zonas investigadas y que solo influy6 la decision de localizacion del
16% de las empresas que operan en dichas zonas (Bradshaw et al. 1995; Dowall et al, 1994).2

Aparentemente existen dos razones por las cuaes las firmas no utilizan los programas de
fomento. Primero, porque los gjecutivos de las empresas no estén a tanto de los beneficios, no
entienden plenamente como pueden utilizarse, no pueden obtener informacion claraa respecto, se
inscriben en los programas sin pensarlo demasiado 0 sin un cabal entendimiento delos beneficios que
se ofrecian. La limitaciones de informacion resultaban tan graves que un nimero importante de
empresarios habia contratado a consultores que se of recian allenar las solicitudes por unaretribucién
determinada. Parte de este problema de difusion podria ser la falta de recursos estatales para apoyar
los programas de fomento. Segundo, porque los programas ofrecen incentivos que se traducen en
peguerios beneficios reales para las firmas, |os cuales muchas veces no justifican su busgueda. De
hecho, se estima que | os créditos tributarios comprometen menos del 0,5% del ingreso gravable para
latotalidad delas ZE y AIE, lo que resulta demasiado pequeiio como parainfluir significativamente
en lageneracién de empleos. También se debe considerar € hecho que muchas empresas no generan
ingresos tributables en sus primeros afios de operacion y, por lo tanto, los créditos tributarios deben
cobrarse en periodos posteriores a cuando son solicitados.

"Walker y Greenstreet (1991) documentan un bajo nivel de impacto de este tipo programas en otras zonas de EEUU,
tras realizar una encuesta a 540 empresas beneficiarias.

8 Una evaluacién rigurosa de los resultados de |os programas requiere una base estadistica rel ativamente sofisticada,
que permita determinar la contribucién de los distintos componentes de cada iniciativa. Dicha informacion, que las
oficinas coordinadoras de |os programas regional es deberian tomar periddicamente, no esta disponible mas que de
modo fragmentario.
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Un resultado interesante de |os estudios es el hecho que el sector manufacturero crecié mas
de lo esperado en las zonas en las cual es se aplicaron |os programas, 10 que parece sugerir que éstos
lograron captar o inducir ventajas comparativas para estas actividades.

Conrespecto alareconversion laboral, |os problemas surgen porque las empresas no siempre
pueden conseguir trabajadorescon losrequerimientosadecuados o s mplemente obtienen trabajadores
con malos habitos de trabajo o con pocos deseos de trabajar. Ademas, |os gecutivos de algunas
empresas gue contrataron trabajadores no-calificados se quejaron que eso los obligaba a tener que
cumplir con los requerimientos de salario minimo, en circunstancias que podian haberl os contratado
informamente (e ilegalmente) por un salario menor. Por otra parte, |0s g ecutivos de empresas que
contratan trabajadores calificados, se quegaron que no podian aprovechar los servicios de los
trabajadores "relativamente calificados' que ofrecian |os programas de entrenamiento. En resumen,
lasatisfaccion con estos programas fue solo parcial, variando de empresaen empresay también entre
zonas, dependiendo de la naturaleza de los negocios y la disponibilidad y calidad de |os trabajadores
ofrecidos. Finalmente, espreciso sefia ar que a gunasempresas manifiestan reticenciaautilizar dichos
programas por €l riesgo que significa exponerse a peticiones de compensacion por parte de los
trabajadores (muchos de €l os sefia aron que sabian por experiencia que muchos de | os trabajadores
aceptaban |0s trabajos solo hasta hacerse merecedores de una compensacion por despido).

En este sentido, resulta importante destacar los resultados del andlisis llevado a cabo por
Grossman, Maynard y Roberts (1985) sobre los programas de reconversion laboral empleados en
Cdliforniay otros estados de EEUU. Estos autores encuentran gue |los programas de ayuda de bgjo
costo -como son los programas de ubicacién de empleos- tienden a tener un impacto mucho menor
en € ingreso de los individuos que los programas de alto costo -como son los de capacitacion y
entrenamiento. No obstante, como sefialaFriedlander y Gueron (1994), €l costo de dichos programas
limita seriamente € acance de los mismos.® Por otro lado, |os aumentos detectados en el ingreso de
los beneficiarios del programa se ubican en rangos rel ativamente modestos (entre 5% y 30%) en la
mayoria de los programas. Mas aln, dichos incrementos en los ingresos esconden € hecho que
frecuentemente sblo algunos del ostrabajadoresreal mente ven incrementados susingresosde manera
sustancial en tanto que un grupo mayoritario no obtiene beneficio alguno.

Entre los otros programas ofrecidos, sdlo el crédito tributario alas ventas parala comprade
equipo productivo es utilizado en gran cantidad, segin declaraciones de los encuestados. Sin
embargo, la mayoria de ellos sefida que usan dicho instrumento como un medio para aumentar sus
ingresos, pero que no significa un gran beneficio para su negocio o € desarrollo de éste.

Con respecto a la efectividad de los programas de fomento, solo un 16% de las empresas
indico que éstos habian influido en su decisién de localizacidn. Muchos g ecutivos sefidlan que para
tal decisién son los factores tradicionales 1os que tienen mayor preponderancia; entre ellos, un buen
acceso alos mercados, adecuado transporte, disponibilidad deinstal aciones convenientes, etc. Otros
factores mencionados de manera menos frecuente pero aln asi importantes, son la disponibilidad de
trabajadores, la ausencia de problemas de trafico y € conocimiento o interés en lalocalidad.

9 Burtless (1989) estima el costo promedio de los programas de reconversién laboral en EEUU en cerca de US$10,000
de 1985 por trabajador (equivalentesa US$ 16,600 en 1996). Hotz (1992) obtiene unaestimacion del costo de distintos
programas en €l rango de US$6,000 a US$12,000 de 1985 por beneficiario (entre US$10,000 y US$ 20,000 en 1996).
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Por otro lado, la implementacién del crédito tributario basado en la contratacion de
trabajadores [levd amenos dd 10% de las empresas a aumentar significativamente su personal, pues
muchas de dllas utilizaron € mecanismo como un medio de mejorar losflujos de cgja. Lamayoriade
las empresas indico que € nimero de trabajadores contratados depende directamente del nivel de
producto que pueden vender y que se consideran bastante conservadoras respecto a aumentar su
dotacion de persona de manera permanente.

Por ultimo se debe sefidlar una externalidad negativa que surge de laimplementacién de los
programas de fomento es la de hacer atractivas las zonas para |la llegada de inmigrantes con poco
capital humano, |os cuales podrian tener mayores oportunidades |aborales en ellas que en su propio
lugar de origen. Si bien este efecto reduce el impacto local de un programa en terminos de empleo,
€s preciso notar que desde un punto de vista social éstos contintian teniendo beneficios en términos
del nivel de actividad econdémica.

2.3 Estudioll: El caso de Europa

L os grandes cambios politicos y econémicos que ha significado la creacion de la Comunidad
Econdémica Europea (CCE) para sus paises miembros, los hallevado ainvolucrarse directamente en
los procesos de reconversion industrial y laboral. Existen dos casos de particular interés, como son
el caso francés y la experiencia espafiola, porque sus politicas han apuntado directamente a la
reconversion de zonas caracterizadas principal mente por una marcada declinacién de |l as actividades
de laindustrialocal menos competitivay un sostenido desempleo.’® Adicionalmente. la experiencia
europea se ha concentrado en mecanismos con fuerte participaciéon del Estado, diferencia del caso
norteamericano en que @ rol estatal es masindirecto, lo que reflgja tanto la tradicién de una mayor
injerencia estatal en el ambito productivo, como € fuerte contenido politico que ha caracterizado la
implementacion de planes de fomento empresarial y reconversion laboral.

2.3.1. Francia

Este pais es uno de los pioneros en e tema ya que comenzo con la ayuda de algunas zonas
industriales en dificultad (cuero, textil, ceramica) en ladécadade 1950, |as que fueron apoyadas con
primas especiales y ventgjas tributarias. Posteriormente, entre fines de la década de los sesenta 'y
principios de los afos 1980 surgen algunas iniciativas de gobierno en respuesta a los profundos
problemas de reestructuracion de industrias importantes. Entre elas se crean las primeras
instituciones publicas para la reconversion industrial (Comissaires) y se promueve lainstalaciéon de
grandes proyectos industriales en zonas en declinacion.

A partir de 1984 se establecen los denominados Polos de Conversion Industrial, los que
constituyen una respuesta a las severas y continuas reducciones en e empleo de algunas industrias
deimportancia. En dichos pol os se aplicaun conjunto amplio deinstrumentos, entrelos que destacan
los siguientes:

0 Aungue las experiencias de reconversién laboral y fomento empresarial en Europa son de larga data, existe una
reducida literatura que trata el tema. Entre otros, ver Riffo (1993), Miranda (1995) y CEC (1995 ay b).
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. Jubilacién anticipada.
. Desempleo temporal con promesa de reenganche.
. Ayudas financieras directas al empleo.

Es interesante notar que el impacto de muchas de estas medidas ha sido evaluado de manera
sistemdtica, 1o que disminuye € grado de incertidumbre acerca de su €eficacia en la solucion de los
problemas del caso chileno. Por giemplo, una eva uacién hecha en 1984 sobre la efectividad de estos
instrumentos mostré que si bien habia ciertos polos en vias de mejoramiento, la mayoria necesitaba
un periodo de tiempo més prolongado de aplicacion de medidas paralograr algun tipo de beneficio
significativo (CEC, 1995ay 1995b). Ello sugiere que existe importantes periodos de rezago entre la
aplicacion de medidas y la obtencion de resultados; como corolario, entonces, se puede concluir que
su efectividad frente a crisis es reducida en € corto plazo. Ademas, estos largos periodos de
maduracion, que podrian ser comprensi bles en industrias de alta complgidad tecnol dgica, podria ser
reflglo de un sistema de incentivos que no logra una transformacién rapida, por gemplo porque es
excesivamente generoso.

Por otro lado, qued6 de manifiesto la existencia de importantes diferencias en las respuestas
de las distintas zonas, |0 que revela tanto que la magnitud e importancia de los problemas iniciales
diferiade maneraapreciable, como que lacombinaci én 6ptima de medidastiene que ser determinada
sobre la base de cada situacion particular.

En generdl, losinstrumentos utilizados en |os programas de fomento y reconversion franceses
se pueden dividir en tres grupos:

) Reconversion de la mano de obra y promocién del empleo

Selograatravés de la capacitacion, que pretende aumentar la productividad paramejorar la
competitividad de sus productos con €l exterior, y los arreglos salariales, entre los que se puede
sefidar:

. Subvencion temporal de tipo decreciente, por dos afios consecutivos, para |los asaariados
despedidos que encuentren empleo con salario menor. Esta medida busca disminuir € costo
de blsqueda de empleos, pero a ser decreciente en € tiempo fuerza a beneficiario areducir
su periodo de busqueda.

. Apoyo ajubilaciones anticipadas, de tal manera que |as personas que se encuentren cercade
su edad de jubilacion se acojan a ellay dejen una plaza potencial de empleo vacante.

. Creacion de un fondo de movilidad al que pueden acceder |as empresas y regiones con grave
desequilibrio de empleo. Este fondo esta dirigido a los trabajadores despedidos por motivos
€economicos que se encuentren inscritos a los convenios de reconversion y consiste en la
entrega de una ayuda financiera destinada a cubrir |os gastos de mudanzay reisntalacion, s
ellos encuentran un empleo a més de 50 km. de su domicilio, con la condicién que éste sea
asumido sin separarse del grupo familiar.
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(b) Fomento para la creacion de empresas 'y empleos

Los grandes grupos industriales crean las Sociedades de Reconversion para operar en
colaboracion con € Estado y colectividades |ocales. Su intervencion se realiza segun las prioridades
de cada grupo industria, utilizando las siguientes medidas:

. Prospeccién y asesoria alas empresas en creacion o desarrollo

. Apoyo financiero aproyectos creadores de empl eo: aporte defondos, préstamossin garantia,
terrenos a precios menores, etc.

. Primas a la contratacién de asalariados despedidos y ala emigracion

Otra medida que entra dentro de esta categoria es la creacién de las denominadas Zonas de
Empresas, donde las empresas que se instalen en ellas tienen una excencion tributaria del impuesto
a las sociedades por un periodo de 10 afios, bajo ciertas restricciones referentes a su instalacion,
actividades y recursos de explotacion. Este mecanismo opera de manera similar al empleado en €
Estado de California

(c) Renovacién del paisaje urbano e industrial

Son medidas tendientes a aumentar el grado de atractivo de la zona y corresponden
principal mente a subvenciones destinadas a rehabilitar sitios eriazos para uso industrial y dotar alas
ciudades de las cuencas carboniferas de vertederos de desechos, adecuadas redes viales, y mejor
infraestructura fisica

2.3.2 Egpafia

L os espafiol es se empiezan a preocupar de lareconversion industrial en los primeros afios de
ladécadade 1970y, s bien & contexto econdémico donde se formulan los planes de reestructuracion
(economia con pleno empleo, altamente dependiente de su mercado interno, significativa inversion
privada, gran proteccion arancelaria) no corresponde plenamente a caso chileno, es interesante
revisar algunas de las medidas empleadas por su potencia aplicacion en nuestro pais.

Los planes de reestructuracion fueron encaminados a eliminar instalaciones ineficientes y
obsoletas, y la mano de obra sobrante, pero no tuvieron la capacidad de incentivar modernizaciones
en las otras empresas. Es decir, al realizar una reconversion empresa por empresay no anivel de
sector industrial, se crearon incentivos paraque lasempresas no favorecidas esperaran arecibir ayuda
del Estado antes de hacer ellas mismas las modificaciones necesarias. Ta situacion llevo a la
nacionalizacion de varias empresas en crisis, sobrecargando € ya ineficiente sistema publico.

L as medidas de apoyo alareconversién laboral fueron las siguientes (que permaneceran con
ligeros cambios en € futuro):

. Indemnizacion frente a despido.
. Mejoras en la proteccion por desempleo.
. Jubilacién anticipada.
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. Recalificacion de los trabajadores para mejorar sus oportunidades de empleo.

. Incentivos alallegada de empresas que puedan utilizar e capital humano delamano de obra
desempleada sin necesidad de gran capacitacion (un g emplo de esta politica eslainstalacion
de Genera Motors en Cédiz, que incorporo trabajadores desempleados de |os astilleros).

A partir de 1981 se pone énfasis en ordenar la politica de reconversion dentro del ambito de
planificacién naciona y politicaindustrial, consi derandolacomo unaaccion de gjuste permanente. En
esta etapa se crean diversos instrumentos destinados a ese propdsito, entre 1os que destacan:

€)] I nstrumentos fiscales y tributarios

Estén destinados a favorecer alas empresas, disminuyendo sus costos de operacion através
de bonificacionesy aplazamiento de lacargaimpositiva, sin llegar alaexoneracion. Entre ellos estan
labonificacién parael pago del impuesto al patrimonio; la bonificacion parad pago de impuestos a
las importaciones de bienes parainversiones en reconversion; lalibre amortizacidn de los activos en
el sector en reconversion; la bonificacion a las fusiones de empresas; y @ aplazamiento y
fraccionamiento de las deudas tributarias y Seguridad Social.

(b) I nstrumentos de apoyo financiero

Estos favorecen a las empresas facilitandoles e acceso a los fondos necesarios para
reestructurarse. Entre éstos se ha utilizado:

. Concesién de créditos y avales publicos a empresas en planes de reconversion, con un plazo
maximo de 7 afios; latasa aplicada corresponde alaindustrial vigentey los montosafinanciar
dependen de laingtitucién financiera.

. Créditos participativos.

. Subvenciones estatales.

. Aportes de entidades financieras privadas.

. Nuevas emisiones de acciones de las empresas en reconversion.

(c) | nstrumentos de apoyo laboral

En este campo es donde mas ha incursionado la politica de reconversion. Entre las medidas
méscomunesfiguran (a) el quelasempresasen proceso dereconversién pueden modificar, suspender
o finalizar sus relaciones laborales con mayores facilidades que en € régimen laboral ordinario; y (b)
gue las empresas pueden llamar a algunos trabajadores a jubilacién anticipada, con la obligacion de
financiar el 55% de las imposiciones faltantes, € restante 45% lo cubre el Estado.
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(d) Nuevos | nstrumentos

A partir de 1986 surgen otras medidas de politica destinadas a consolidar 1os instrumentos
anteriores. Entre las mas importantes figuran los fondos de promocion de empleo (FPE) y las Zonas
de Urgente Reindustrializacion (ZUR).

L os FPE son fondos administrados por organizaciones sin fines de lucro, colaboradoras del
Instituto Nacional del Empleo y supervisadas por éste. Para formar dichas organizaciones puede
asociarse empresas de un sector declaradas en reconversiéon, sociedades en reconversion,
organizacionesempresarialesy |os sindicatos que hayan negociado y prestado su conformidad al Plan
de Reconversion. Sus objetivos son mejorar la proteccion de desempleo tanto en monto como
duracién, facilitar la readaptacion profesional de los trabagjadoresy colaborar en lare-colocacion de
ellos mediante incentivos econdmicos ala creacion de nuevos empleos de carécter estable.

En cada una de estas organizaciones, la gestion es realizada por un ente tripartito formado,
en igualdad de términos, por representantes de la administracion, los sindicatos y las empresas
negociantes. Entre los recursos financieros del Fondo figuran los siguientes items:

. Aportes econdmicos por trabajador de acuerdo a lo establecido en € plan.
. Aportes voluntarios de las empresas.

. Recursos de la gestion financiera de su patrimonio.

. Cuotas de solidaridad de los trabajadores que permanecen en la empresa.
. Otros aportes publicos o privados.

Las ZUR, por su parte, se crearon como un instrumento de promocién industria disefiado
para dar respuesta urgente y temporal alas bruscas pérdidas de puestos de trabajo que se producen
en los sectores en reconversion, particularmente alos trabajadores menores de 55 afios incorporados
alos FPE. Ladeclaracion de un area determinada como ZUR, larealiza el Gobierno através de un
decreto y las empresas localizadas en ella reciben una serie de beneficios laboraes, fiscaes,
financieros y juridicos similares a los sefialados anteriormente, ademés de una subvencion de hasta
un 30% alainversion.

El gobierno actla a través de una Oficina Ejecutiva cuyas funciones son: (a) promover la
inversién privaday € empleo; (b) promover la blsqueda de proyectos de inversién; ( ¢) ayudar en
la preparacion de los proyectos de inversion; y (d) proponer la elaboracion de planes de
infraestructura.

3. Reflexiones sobre las Experiencias I nternacionales con Programas de Reconversion y
Fomento.

Una primera reflexion acerca de las experiencias internacionales que resulta de interés para
el disefio de politicas de apoyo regiona en Chile, es e hecho que las comunidades que buscan este
tipo de apoyo gubernamental deban competir entre ellas para ser declaradas como tales 'y acceder
alos beneficios y subsidios. Como se discute en la seccién 5, una forma eficaz consiste en que las
comunidades presenten un proyecto de desarrollo a ser parcialmente financiado por e gobierno
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central, sobre la base de un plan especifico de medidas propuestas y resultados esperados, en vez de
esperar pasivamente a que e gobierno central provea los subsidios.

La competencia entre distintas areas geograficas por paquetes de incentivos especiales es
importante por varias razones. En primer lugar, desde e punto de vista del Estado la competencia
permite que |os recursos se asignen de manera més eficiente, hacia aquellas regiones en las que los
recursos produciran los mejores resultados desde un punto de vista social. En segundo lugar, la
competenciaimpulsa alas regiones a racionalizar las demandas de apoyo e impulsar slo aquellos
casos cuando el apoyo sea objetivamente justificable y posible de ser obtenido, |0 que en genera
debierareducir € exceso de demanda (y € lobby) por subsidios. En tercer lugar, paraque estaforma
de competencia funcione eficientemente es necesario reglamentar claramente las causaes de
concesion de los beneficios, la forma como se concursa por ellos, los requisitos formales que
justifican el proyecto, etc. Este elemento reducelaarbitrariedad por parte del gobierno -y por o tanto
reduce la ingerencia politica en dicha determinacion-, alavez que exige alas regiones racionalizar
el tipo de ayuda que solicitan -es decir, obliga a las regiones a evaluar de manera adecuada sus
necesidades y proponer [os mejores instrumentos para satisfacerlas.

Por otro lado, €l hecho que @ financialmiento seaparcial, exige alas comunidadesinvolucrar
recursos propiosen e proyecto de desarrollo, o que deberiaredundar en un mejor monitoreo del uso
de losrecursos. Adicionalmente, esimportante que el monto total de recursos este predeterminado
parareducir los incentivos a la negociacion politica de fondos (lobby).

Un segundo elemento que debe ser destacado es que ladenominacion de unaregion como ZE
0 AlE debieraser transitoriay establecerse desde un principio unalimitacion temporal alaconcesion
de beneficios. La experiencia europea resulta clara en este sentido, pues hay programas de
reconversion que han durado cerca de 10 afios, con € creciente problema que tras mucho tiempo de
apoyo las empresas tienen pocos incentivos a volverse realmente eficientes y perder e subsidio. Por
otro lado, tras afos de subsidio alas empresas el gobierno tiene pocosincentivosacortar e subsidio,
por € riesgo que laempresacierrey se pierdatodo el esfuerzo fiscal. En este sentido, s se entiende
la concesion de beneficios como un proyecto econémico de parte del gobierno central, entonces
resultadd todo recomendable determinar € periodo detiempo en €l cua se esperaque maduredicha
inversién. S al cumplirse € periodo de tiempo € proyecto no harendido los frutos que se esperaba,
resulta facilmente justificable su terminacion.

Latransitoriedad de las medidas de apoyo es un e emento importante, ademas, parainducir
eficaciaen losincentivos, por variasrazones. Primero, porgue siendo los beneficiostransitorios, esto
fuerza a que las ventajas competitivas de largo plazo deban basarse en la eficiencia de la produccién
y no en las distorsiones creadas para ese efecto. Este elemento ha sido ampliamente discutido en la
literaturade industrianaciente (Hirschman, 1958; Hansen, 1981). Laexperienciacoreanaal respecto
es e ocuente: durante ladécada de 1970 se concedieron grandesincentivos al desarrollo deindustrias
(electronica, astilleros, etc.), dgunasdelas cuaesno resultaron viablesen el largo plazo (g, industria
guimica). Fue precisamente larapidez con lacual dichos programas se desmantelaron -aunque agran
costo- 1o que actué como sefial para €l resto de las industrias de que €l gobierno no financiaria
eternamente el desarrollo del sector industrial y que estaba dispuesto a revaluar la eficacia de las
medidas de fomento en forma frecuente (Banco Mundial, 1979). En segundo lugar, s |os programas
no son transitorios existen incentivos a interior de las agencias que mangan dichos programas a
desarrollar mecanismos parajustificar su existencia-estrategias de sobreviencia- y no paraperseguir
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los objetivos con gque dichas agencias fueron creadas. Eisinger (1995) documenta este problemaen
el caso de 48 estados de EEUU.

Un tercer elemento que esinteresante destacar en la experiencia de los paises desarrollados
con respecto a fomento de empresas es gue las politicas propuestas intentan atacar -implicita o
explicitamente- unamultiplicidad de fendmenos econdmicos que afectan alasregiones en problemas.
A grandes rasgos, podemos sefiadar que hay cuatro areas de problemas que deben ser cubiertos para
proponer programas de fomento adecuadamente articulados.

. Externalidades negativas exdgenas (mercados imperfectos) y positivas endégenas
(economias de escala).

. Mercados de bienes finales, insumos, y tecnologias no competitivos, estrechos o
distorsionados.

. Problemas de riesgo colectivo e individual.

. Problemas de informacion insuficiente o asimétrica.

El primer punto® se refiere a que una parte importante de las medidas intenta eliminar los
efectos nocivos de externalidades negativas -como podria ser la falta de masa critica para justificar
inversiones en infraestructura-, y/o potenciar externalidades positivas derivadas de economias de
ambito o aglomeracion. El segundo punto serefiere al hecho que en muchas zonas econdmicamente
deprimidas se observa que € tamafio de los mercados es insuficiente paraimpulsar lainstalacion de
empresas productivas y de servicios. Este elemento puede afectar tanto a la demanda de bienes
finales, como ala oferta de insumos intermedios para la produccién. El tercer punto se refiere aque
lainstalacién de una empresa en una zona en problemas enfrenta niveles de riesgo menores cuando
ésta se realiza smultdneamente con otras empresas. En parte dicho beneficio proviene de umbrales
minimos de funcionamiento eficiente de los mercados de insumos y factores, asi como de la
informacion necesaria para la toma de decisiones. Este Ultimo punto presenta importantes
implicancias en las zonas econdmicamente rezagadas, por cuanto paralosinversionistas e costo de
oportunidad de la informacion suele ser muy ato, en gran medida porque en dichas zonas la
informacién es comparativamente peor que en € resto de la economiay més costosa de adquirir.

Por dllo, resulta necesario utilizar una combinacion de distintos instrumentos de fomento y
reconversion. Aun cuando es posible que la mezcla dptima de dichos instrumentos pueda ser
determinada por a gunaautoridad con competencianacional, laexperienciainternacional sugiereque
ésta se obtienen de megjor forma s 1os distintos involucrados anivel local participan activamente en
€l proceso. En ausencia de externalidades interregionales importantes, la mayor informacién anivel
local podriaredundar en un mejor disefio y monitoreo del uso de recursos. Similar conclusion obtiene
Oates (1972) respecto de la mejor manera de imponer impuestos especificos; en € caso de los
programas de fomento se trataria de un subsidio o impuesto negativo.

Un cuarto elemento que se desprende de la experiencia de Californiay los paises europeos
es el importante costo fiscal que envuelven estos programas, no solo en términos directos por €
sacrificio fiscal de impuestos y otras regaias, sino indirectamente en términos del personal
involucrado en e mango y, en especial, € monitoreo del funcionamiento de los programas y del

" En la seccion 4 se retoma esta taxonomia para analizar las medidas adoptadas por Corfo para el caso chileno.
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comportaniento de los agentes econdémicos. Como se sefial 6, las autoridades deben controlar quelos
beneficios sean obtenidos por aquellos dentro de la ZE, certificar que empresas y trabajadores
califiquen como “beneficiables’, evitar que se destine subsidios a fines no contemplados en € plan
de ayuda origina, etc. Adicionalmente, en numerosas ocasiones € Estado debe proveer persona
capacitado paraentregar alos beneficiarios e “know-how” y la capacidad de gestionar proyectos de
inversion o expansion de actividades necesarios para materializar € mismo programa.

En quinto lugar, antes de intervenir, sea a nivel regional o de unaindustria en particular, €
Estado debe establecer claramente si laregion efectivamente necesitade su ayuda, yaque puede darse
el caso que los habitantes del lugar enfrenten una crisis de expectativas en lugar de una crisis real.
Como sefidlaHirschman (1985), un el emento que frecuentemente desencadenalapercepciéndecrisis
es la comparacion de la realidad particular de una zona o area industrial con la de sus vecinos o
grupos de referencia, la que se manifiesta en afirmaciones del tipo "no hemos crecido tanto como
deberiamos haberlo hecho" o "mis vecinos se estan desarrollando a una tasa mucho mayor que
nosotros'’. Dichas percepciones pueden no guardar una relacion directa con larealidad objetiva, lo
gue no obstante no impide que los agentes actien como s dicha limitacion fuese efectiva (por
giemplo, reduciendo lainversion).

Este es un e emento importante no solo frente aunacrisis real, sino ademas en un caso como
e chileno en € que, pese a que se observa un crecimento general de la economia, algunas zonas
pueden rezagarse respecto de |0s sectores méas dindmicos de la economia. Este es el caso, con toda
seguridad, de lazona de Punta Arenas. Morandé, Soto, y Pincheira (1996) presentan evidencia que
el ingreso regional per-cpitay e crecimiento no corresponden en absoluto ala percepcion decrisis
que ha llevado a las autoridades a enfrentar fuertes presiones politicas, las que culminaron en la
dictacién del [lamado “plan de zonas extremas”.

4, Andlisisde los Programas de Fomento Empresarial y Reconversiéon Laboral de Corfo en
la zona del carbon.

El principa objetivo de la Corfo es apoyar € proceso de reactivacion de zonas que, por
problemas circunstanciaes o estructural es, se encuentran en dificultades econdmicas, con problemas
de desempleo, creciente pobreza, etc. En particular, las politicas de apoyo -que en la actualidad se
llevan a cabo no solo en la zona de Arauco, sino ademas en Arica y Punta Arenas- pretenden
incentivar la llegada de firmas productivas y de servicios que brinden empleo permanentes a los
trabgjadores que han sido afectados adversamente por los acontecimientos econdémicos.
Adicionalmente, programas de reconversion laboral han sido implementados con € fin de atacar los
problemas de desempleo. Para una cronologia de | as politicas implementadas ver Mufioz (1995).

Como se ha sefidlado anteriormente, a-priori no resulta claro que favorecer la llegada de
firmas intensivas en mano de obra sea capaz de sustentar un desarrollo econémico en € largo plazo,
aungue ciertamente puede tener efectos importantes de corto plazo. Es posible, por un lado, que a
favorecer |lallegada de firmas intensivas en mano de obra se inhibalallegada de firmas intensivas en
algun otro factor productivo (por g, tecnologia o capital), las que podrian producir bienes de mayor
valor agregadoy proporcionar unamejor plataformade desarrollo sustentable paralaregién. Por otro
lado, a focalizar los subsidios en la creacion de empleo directo, se hadgado de lado € hecho que,
frecuentemente, empresas de alta tecnologia generan una importante demanda de empleo indirecto,
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en especia en empresas de serviciosy provision de insumos. Ambas consideraciones podrian ser de
utilidad s se decidiese redisefiar € sistema de incentivos regionales.

En esta secci6n seanalizacon mayor detallelas principal es medidas adoptadas por Corfo para
fomentar e desarrollo de inversiones privadasy atacar € problema de recoversion laboral enlazona
de Arauco. El andlisis procede de unaformadual: por un lado serealizaun andlisis delosincentivos
implicitos en los distintos instrumentosy, por otro, se resumen los resultados obtenidos de visitas y
entrevistas telefonicas a empresas actualmente instaladas en la zona de Coronel que han sido
potenciales beneficiarios de los programas de Corfo. Las visitas y entrevistas |levadas a cabo fueron
organizadas a través de un conjunto de preguntas estandares, que se resumen en € anexo |, afin de
obtener una vision estructurada del fendmeno.

4.1 Problemas Econémicos de la Zona de Arauco

Antes de discutir |as politicas implementadas, es conveniente realizar una revision anditica
breve de los argumentos que se han utilizado parajustificar laintervencion en lazonade Arauco. Se
utiliza el esquema de cuatro areas desarrollado en la seccidn 3 para clasificar las medidas empleadas
en Estados Unidos y algunos |0s paises europeos.

. Economiasde Escala: Un primer problema que afectariaalazonade Arauco eslaausencia
de economias de escala aprovechables, |0 que hace poco atractivo paralas firmas instalarse
enlazona. Laausenciade economias de escal a se debe tanto a que existe poca demanda para
e minimo nivel de inversién que € sector privado deberia redlizar para producir
eficientemente (generando capacidad ociosa de infraestructura), o bien porque latecnologia
necesaria paratener € nivel de flexibilidad suficiente para gjustar |os niveles de produccion
a una demanda baja es inaccesible. La insuficiente demanda se debe, naturalmente, a que
dichas zonas estan poco pobladas, €l poder adquisitivo de sus habitantes es reducido, y se
encuentran a una gran distancia de los polos de desarrollo del resto del pais.

. Escasez delnsumos Complementariose | nfraestructura Publica Basica: Otro problema
gue puede afectar la instalacion de firmas en la zona de Arauco es la fata de insumos
complementarios necesarios para € buen funcionamiento de éstas. Entre elos estén la
infraestructuray unsistemafinancierodesarrollado. Engeneral, seobservariaunaincapacidad
de aprovechar las ventajas de la aglomeracion de actividades, donde empresas e individuos
se benefician de las externalidades positivas derivadas de un fécil acceso abienes o servicios
productivos, laespecializacién de la produccion (cada firma se puede dedicar solo aaquella
actividad donde tiene ventgas comparativas y contratar € resto de los servicios en €
mercado), € traspaso del "know-how" (que posibilitaun desarrollo mas parejo delasfirmas),
la presencia de firmas competitivas (promocion de la eficiencia), etc. En € caso de Arica,
ademés, se debe reconocer que € desarrollo de los mercados de bienes intermedios es muy
precario -a pesar de contar con € mercado peruano y boliviano aunadistanciarelativamente
corta-, lo que es unalimitacién adicional.
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4.2

Exceso deriesgoindividual: Untercer problema presente en estaregion esquee bagjo nivel
dedesarrollo de unabaseindustria hace quelos proyectos deinversion individual es sean muy
castigados por concepto de riesgo. Se estima que los empresarios verian con temor €l
instalarse independientemente de las decisiones de otros empresarios. Sin embargo, dichos
proyectos de inversion podrian ser rentables s es que muchas de dichas inversiones se
hiciesen en forma coordinada o simulténea. Los problemas de riesgo se ven incrementados,
en el caso de Arauco, por la presencia de problemas socio-culturales relacionados a la
actividad carbonifera. Estos problemas podrian ser reducidos si lainversion masiva generase
un ato nivel de demanda de servicios.

Informacién Insuficiente: El cuarto problema, que subyace en muchas de las medidas de
fomento de Corfo, es la nocién gue la informacion respecto del potencial de la zona de
Arauco (y de otros elementos, como lasituacion politica) esta sustancia mente distorsionada.
En este sentido, lafalta de informacion afecta tanto a potencial empresario (que desconoce
las oportunidades de negocios), como a sector financiero (que no canaliza adecuadamente
recursos para € financiamiento), y a trabaador (que desconoce los requerimientos del
mercado del trabgjo).

Medidas | mplementadas por Corfo en la Zona de Arauco

L as principal es medidas propuestas por Corfo™ para fomentar el desarrollo de inversiones

privadas en la zona de Arauco son las siguientes (las medidas son similares en € programa de
fomento de Arica, aunque difieren en los montos de los subsidios):

Cofinanciamiento paralarealizacién de estudios de proyectos deinversion: Estaayudapara
el financiamiento de los estudios que requieran las empresasinteresadas en invertir en lazona
de Arica, tiene como limite & 50% del costo de los estudios de prefactibilidad o de
factibilidad que ellas deban realizar, no superando los $5 millones. En lazona del carbon el
monto de la subvencién para e cofinanciamiento de los estudios de proyectos de inversion
no puede sobrepasar el 80% del costo del estudio de prefactibilidad, ni el 60% del estudio de
factibilidad y, en cualquier caso, € subsidio maximo por empresa no puede superar los $8
millones. Este instrumento apunta hacia € objetivo de fomentar la inversion en zonas
deprimidas en el sentido que, a abaratar 10s costos de los estudios, reduce los costos de
informacion para los empresarios sobre las potenciales ventagjas de una u otra zona. Este
problema de informacion es resultado de la externalidad negativa implicita en una zona que
atraviesapor problemasecondmicosy que podriahacer que empresariosdescarten dichazona
ex-ante, sin hacer una evaluacion profunda.

Pago a agentes privados promotores de inversion para fomentar la instalacion de empresas
en la zona: Los agentes privados que promueven inversiones en la zona son recompensados
por cada proyecto que se materialice, en funcién del nimero de empleos generados. En la

2 Ver Corfo 1994 y 1995 a,b,c, y d.
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zonade Arauco, |os beneficios a canzan a $5 millones parainversiones que generen hasta 50
empleos, $8 millones s generan de 51 a 200 empleos y $10.000.000 s sin mas de 200
empleos.

. Seguro de crédito: Corfo suscribié un convenio con la Compafiia de Seguro de Crédito
Continental, con € fin de extender unalinea subsidiada especial de crédito paralas empresas
de lazona que requieran financiamiento. El objetivo de este instrumento esfacilitar el acceso
de los empresarios que pretenden desarrollar actividades econdmicas en la zona de
focalizacion a las fuentes de financiamiento crediticio. Para estos efectos Corfo subsidia el
100% de laprimadel seguro. Los asegurados son |as instituciones financieras que otorguen
loscréditosy las empresas deleasing que cel ebren | os contratos de arrendamiento con opcién
de compraalargo plazo. La pdliza cubre € 80% de la pérdida neta definitiva.

. Garantia al financiamiento de proyectos en la zona: Corfo proporciona cauciones solidarias
al sector privado para garantizar el cumplimiento de obligaciones en moneda extranjera o
nacional contraidas por personas naturales o juridicas. Estas pueden otorgarse ante
acreedores nacionales o extranjerosy cubren hastael 60% del monto del crédito, con un tope
maximo de UF 60.000.

Los créditos que Corfo cauciona hasta el porcentaje indicado no pueden exceder €
75% de lainversion total del proyecto; es decir, la empresa tiene que disponer de un capital
de por o menos 25% del monto total, dentro del cua es posible incluir los subsidios que
recibapor parte del Estado paraefectosdereadlizar €l proyecto. Ademas, lacaucién otorgada
no puede exceder de UF 400 por puesto de trabajo que € proyecto contemple generar.

. Subsidios a la compra de terrenos en parques industriales: En € parque industrial de
Curanilahue este subsidio es equivalente al 80% del valor del terreno, con un tope maximo
de UF 6.000 por empresa.

. Estimulos a la instalacion de empresas intensivas en mano de obra: Para€llo se establecio

un subsidio alacapacitacion laboral de UF 30 por trabajador y de entre UF 30 y UF 50 como
subsidio para €l entrenamiento en € trabajo. Estos se encuentran condicionados a que las
empresas se instalen en comunas designadas de la provincia de Arauco y que ocupen mano
de obraresidente en la zona.

El cuadro 1 resume la informacion de las medidas de fomento disefiadas por Corfo,
clasficando los distintos tipos de instrumentos de acuerdo al tipo de problemas gque -en principio-
estarian atacando. Como se puede ver, si las medidas funcionasen eficientemente, e conjunto de las
mismas tenderia a cubrir lamayoria de los problemas que supuestamente afectan €l desarrollo de las
zonas en crisis, con la tnica -pero crucial- excepcidn que ninguna de las medidas apunta a reducir €
impacto negativo de la reducida demanda por los productos de la zona. Se verifica que existe una
mayor concentraci on deinstrumentos que intentan generar economias de aglomeraciony unarelativa
faencia de medidas destinadas a expandir los mercados de bienes finadlesy serviciosy dar a conocer
las posibilidades de inversién que ofrece la zona de Arauco. Ello reflga, naturamente, que las
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medidas se orientan mas a diviar los efectos de alguna crisis regional adversa que a fomentar €
desarrollo sustentable de la region mediante € aprovechamiento sus ventajas comparativas.

Cuadro 1
Alcance de las medidas implementadas por Corfo
para el fomento de zonas en crisis

Instrumentos de Fomento Alcance del Tamafio Aglomeracion Riesgo Informacion
Programa de Mercado deActividades
Estimulo alainstalacion de empresasintensivas Regiona v

en mano de obra.

Cofinanciamiento pararealizacion de estudios Regional v

de proyectos de inversion.

Pago a agentes privados promotores de Regional v
inversion.

Garantiaa financiamiento de proyectos. Regiona v

Seguro de crédito. Regiona v v

Subsidios alacompra de terrenos en € parque Comunal v v

industriales.

4.3  Evaluacion Global de los Programas de Fomento Empresarial y Reconversiéon Laboral

La evaluacién de programas de fomento o de reconversion laboral es una tarea complgja
principalmente porque e fendbmeno del desarrollo regional es dinamico y bastante lento; porque
frecuentemente no se dispone de lainformacion de una forma que sea Util desde un punto de vista
metodol6gico; y porque € disefio de los mecanismos de evaluacion puede incidir en e
comportamiento de los agentesinvolucrados en € programa de fomento o reconversion y sesgar |os
resultados (al respecto, ver C. Manski y I. Garfinkel, 1992).

En el caso delosprogramas de Corfo no se estd exento de dichos problemas. En primer lugar,
no disponemos alin de un horizonte de tiempo capaz de sefialarnos claramente si éstos han sido
exitosos 0 no. En particular, porque existe una multiplicidad de factores que, no siendo
responsabilidad de Corfo, pueden hacer que un programa de incentivos empresariaes bien disefiado
resulte infructuoso. De la misma manera, es posible que programas mal disefiados se vean exitosos
en una economia, que como la chilena, crece a un ritmo relativamente répido. En este sentido,
evaluaciones recientes realizadas por algunos organismos (IRADE, 1996; Cordela, 1993; Elizondo,
sf) presentan e problema de carecer de informacion metodol 6gicamente Util, pues el estudio no usa
grupos de control ni disefian un experimento aleatorio cuantificable, como lo sugieren los expertos
en este tema (ver Friedlander y Gueron, 1992; Hotz, 1992).

Adicionamente, las evaluaciones tienden a excluir del andlisis € tema de los impactos
interregionales (por gemplo, s a favorecer unaregion se va en desmedro de otras), por lo que se
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debe tener siempre presente que la eval uacién puede estar potencialmente muy sesgada en favor de
la efectividad de los programas de fomento.

Considerando las restricciones sefidadas, la evaluacion general de los incentivos de Corfo
sugiere que en gran medidalos objetivosinicialesdel programase habrian logrado. El objetivo delos
programas de fomento es la creacion de 3.000 empleos permanentes, cifra que se deberia a canzar
dentro de un plazo méximo de 4 afios a partir de 1994. A lafecha se han materializado 892 nuevos
puestosdetrabajoy seesperaqueotros 1.272 sematerialicen en el corto plazo, los que corresponden
a empresas actualmente en la etapa de ingenieria. Es decir, s la tendencia se mantiene es muy
probable que selogre € objetivo deseado. Esta situacion es avaladapor |as empresas que actual mente
se encuentran en etapa de factibilidad y prefactibilidad, que en conjunto aportarian 1.956 empleos
adicionales; por €ello, bastaria con que sdlo lamitad de ellos se materializara para que se cumpliesen
los objetivos de Corfo.

Para apoyar la generacion de estos 892 empleos, Corfo ha gastado cerca de $600 millones,
cifra que corresponde a un gasto promedio de $673.000 por empleo. A ello se debe sumar e costo
delos programas dereinsercion laboral llevados acabo por Corfoy Sence. No existe manerade saber
S estos costos por trabajador son 0 no excesivosyy, por lo tanto, si desde un punto de vista del uso
de recursos publicos se han conseguido dichos empleos con un nive adecuado de eficiencia. El costo
de los programas de reinsercion parece ato cuando se le contrasta con un curso de caracteristicas
smilares en un ingtituto privado ($200 a 300 mil); no obstante éste incluye otros servicios
(orientacion, alimentacidon, etc) que € Ultimo no incluye.

La percepcion subjetiva que se deriva de las entrevistas es que existe satisfaccion por parte
de los beneficiarios de los programas de Corfo respecto de la eficiencia con que éstos se entregan,
en términos de tramitacion burocratica, interés de los funcionarios por concretar las operacionesy
disponibilidad a ayudar en los procesos de postul acion. No obstante, |0os pocos encuestados que no
eran beneficiarios de Corfo presentaban una vision mas bien pesimista.

En 1996, IRADE llevd a cabo una evaluacion globa de los instrumentos de fomento
empresarial en apoyo alazonadel carbon (IRADE, 1996), medianteel levantamiento de unaencuesta
de opinidn que comprendia 16 empresas (12 instaladas en Arauco y 4 en estudios de ingenieria).
Entre las principales conclusiones del estudio esté la satisfaccion de los empresarios con la gestion
de los programas de fomento por parte de CORFO, aun cuando se sefialan algunas deficiencias en
ladifusiéon de los programas.

La evidencia estadistica del estudio respecto del impacto de los instrumentos CORFO es
interesante.*®* Contrariamente a la opinién de los consultores que dichos instrumentos tienen poco
impacto y quelosmontos de subvencion soninsignificantes, € andlisisalaluz delaanterior discusion
sugiere gue los programas de Corfo han sido particularmente exitosos en fomentar la inversién en
Arauco sininducir un grave problema de desplazamiento de actividades (directo o indirecto) en otras
zonasde pais. Al consultarse alasempresas por |asrazones de su ubicacion enlazona, losincentivos

2 Como muchos estudios en esta &rea, la metodol ogia carece de un grupo de control (no se estudian empresas que
hayan decidido instalarse en la zona de Arauco sin hacer uso de algun programa Corfo). Ello impide cuantificar
cientificamente el impacto de los programas Corfo.
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Corfo son latercera causa, bastante atrés de otros determinantes como la demandade mercado y la
rentabilidad del proyecto.'*

En efecto, € objetivo de un instrumento de fomento es apoyar la realizacion de una actividad
productiva determinada pero no inducirla. Se espera de un incentivo que su efecto seamarginal, es
decir que ayude al grupo objetivo atomar una decision en algun sentido pero que no provoque la
totalidad de ésta. El hecho de encontrar que el impacto de los instrumentos Corfo es menor habla
muy bien de ellosy no es simbolo de su inutilidad o falta de impacto. En particular, €l que haya sido
rankeado despues de determinantes de mercado de lainstal acion de empresas esunamuy buenasefial.

De haber sido lo contrario, esto habria sido grave: si laprincipal causa que las empresas se
han instalado en Arauco fuesen los subsidios del gobierno esto seria grave por dos razones (a) los
subsidios serian claramente excesivos, porgue uno esperaque hayarazones de mercado y econémicas
gue guien la asignacién de recursos y no las politicas publicas, y (b) porque € desarrollo local
resultaria no sostenible en € largo plazo, ya que en € instante en que se remueven los incentivos
Corfo sereducirialarentabilidad de |os proyectos privadosy |s empresas dgjarian de instalarse 0 se
irian a otras regiones.

A pesar de esta vision favorable genera respecto del impacto de los programas de apoyo, es
importante resaltar algunas de sus debilidades de forma tal de que se megjore la focalizacion y
eficienciade los mismos. En particular, se distinguen los siguientes puntos débiles en comun paralos
distintos tipos de instrumentos; los elementos especificos a cada instrumento se discuten mas
adelante.

@ Una primeracritica vdlida parala mayoria de |os instrumentos, es que el monto deinversion
minimo requerido para obtener los subsidios (US$100.000) podria ser bastante alto para algunos
potenciales empresarios. En primer lugar, este monto es alto para empresas de servicios las que, s
bien generan empleos, no requieren de grandes inversiones en maquinaria o instalacionesy que, por
tanto, podrian ser desarrolladas con montos bastante menores a la cifra minima impuesta en los
programas. De igual manera se excluye alos proyectos de ampliacion de dimensiones medias que,
aungue tienden a generar pocos puestos de trabgjo, suelen generar empleos durables, pues existe
menos riesgo asociado a un negocio gque ya estd operando en € mercado.

Es razonable, no obstante, imponer un cierto nivel minimo de inversion que justifique la
accion del Estado por dos razones. La primera es evitar que € programa atienda un gran nimero de
proyectos pequefios que tengan un impacto regional reducido y que probablemente habria sido
desarrollado sin la existencia de los programas de apoyo. La segunda es evitar un excesivo costo
administrativo para Corfo, derivado del proceso de evaluacion y desembolso de los subsidios.

(b) Una segunda observacion de tipo genera es que los requerimientos para obtener € subsidio
dgan fueraalas empresas del sector informal. Esta situacion deberia ser estudiada en detalle pues se
debe evaluar las dificultades que significa trabajar con estas empresas versus su potencial beneficio

4 Este resultado no se observa sdlo en el caso chileno. Eparzay Williams (1990), Dabney (1991), y Debbage and Rees
(1991) encuentran que los principales determinantes de la ubicacion y éxito de empresas son factores de mercado, en
tanto que los incentivos estatal es -generales 0 através de zonas empresariales- tienen un minimo impacto.
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como fuentes de empleo, yagque en general son firmas intensivas en mano de obra, que podrian servir
como paliativo en caso que lallegada de empresas del sector formal demore més de lo estimado.

(c) Unaterceracriticaalaimplementacion delos programas de apoyo es que existe pocaclaridad
sobre laforma en que Corfo decide a quien otorga €l subsidio, lo que puede dgjar espacio parala
discrecionalidad y podriaincentivar acciones deshonestas por parte delos agentesinvol ucrados (por
gjemplo, uso indebido deinformacidn, sobornos, etc). Si bien este esun problemaal otorgar cual quier
tipo de subsidio, seriaconveniente quelos postulantes al mismo tuviesen unamayor claridad respecto
delaformaen lacua se evallaun proyecto y se decide los montos a ser asignados. De lalectura de
los requisitos de postulacion no resulta claro como éstos se llevan a cabo.

(d) Una Ultima observacion genera dice relacion con la estructura explicita de objetivos de los
mecanismos de fomento. No resulta claro por qué se favorece lainstalacion de empresas intensivas
en mano de obra, yaque son precisamente aquellasintensivas en capital |as que pueden generar bienes
de mayor valor agregado, que eslo que laregion necesita paradesarrollarse. Los subsidios estatales
alacreacion de empleos puede llevar alas firmas a una asignacién subdptima de recursos en capital,
dgjandola vulnerable ala competencia de sustitutos importados con la siguiente pérdida de empleos
que €llo ocasionaria.®

La idea deberia ser smplemente favorecer la llegada de todo tipo de firmas, cuyo efecto
multiplicador de empleo dieratrabajo alas personas actual mente desempleadas. Como se menciond,
al focalizar los subsidios en la creacién de empleo directo, se ha degjado de lado e hecho que,
frecuentemente, empresas de ata tecnologia generan una importante demanda de empleo indirecto,
en especia en empresas de serviciosy provision de insumos.

Adicionamente, las paliticas de estimulos para la instalacién de empresas carecen de una
articulacion coherente, si bien los instrumentos de dichas politicas son consistentes entre si. Se
observa que no existe un plan de desarrollo de la zona; Corfo debe esperar que losinstrumentos que
ofrece generen interés en €l sector privado y que los montos de subsidios sean suficientes para que
se produzca €l efecto deseado. Ello, no obstante, no esta garantizado y exige un gran esfuerzo de
coordinacion y monitoreo con € sector privado. El sistema podria ser megiorado si en laarticulacion
de politicas participara directamente el sector privado (tanto potenciales empresarios como
trabajadores, |as autoridades regionales y lacomunidad).*® En laseccion 5 se especifica como podria
proceder dicha articulacion.

Este problemade articul acién de politi cas es una constante en muchos paises que desarrollan
este tipo de subsidios. En € caso de EEUU, Gittel (1992) y Ranney y Betancur (1992) documentan

> Recientemente se hacomenzado acriticar fuertemente |l a orientaci6n del os programas de fomento directo de empleo
para zonas con ato desempleo, favoreciéndose el fomento de inversiones como un mecanismo m efectivo de lograr
empleos delargo plazo. Entre los muchos estudios realizados ver Krmenec (1989), Loh (1993), y Buss (1995). Nelson
y Wheelan (1989) encuentran que € Estado de L ouisiana debid desembol sar subsidios por US$ 1.2 millones por cada
US$ 1 millén de inversion materializada.

16 Naturalmente, las politicas propuestas de este modo no deberia desautorizar |as politicas generales de lanacién. Por
gjemplo, las politicas de beneficios tributarios o crédito subsidiado -frecuentemente sugeridas a nivel regiona- no
pueden ser consideradas pues son incosistentes con el mangjo macroecondmico.
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las causas y consecuencias de este problema: entre las principales causas esta la incapacidad de los
programas estatales de reconocer las caracteristicas especificas de las zonas donde se aplican los
incentivos.

4.4  El impacto individual de losinstrumentos utilizados por Corfo

El andlisis de los instrumentos por separado es también importante, por cuanto la respuesta
dd sector privado a ellos ha sido bastante diferente. Se analiza de manera critica las medidas
adoptadas por Corfo desde dos perspectivas. la focalizacion de los distintos instrumentos y su
efectividad. Aun cuando la evaluacion no cuenta con informacion completa, en particular porque se
carece de un grupo de control que permitarealizar el analisiscon precision, sediscuten losprincipales
problemas de incentivos que estan presentes en su estructura, 10s posibl es riesgos asociados a su uso,
y algunos factores que se deberian tomar en consideracion para mejorar su accionar.

Cofinanciamiento de estudios: Es importante notar que € apoyar estudios, s bien es una manera
indirecta de fomentar el desarrollo de una zona, tiene la gran ventgja que no implica apoyar la
redlizacion de proyectos que podrian no ser privadamente rentables y, por lo tanto, no va en
desmedro directo del resto del pais como sucede con programas que pueden afectar |a rentabilidad
de un proyecto (por ggemplo, subsidio ala mano de obra o compra de terrenos).

El disefio de este instrumento, sin embargo, presenta algunos problemas que se discuten a
continuacion y que sugieren la necesidad de refinarlo (el orden de las observaciones no esta en
proporcién a su importancia).

@ No resulta claro como se garantiza gque los agentes no utilicen € subsidio para evaluar un
proyecto gque pretenden materializarlo en otra zona. Una posibilidad es que tras otorgar €l
subsidio y s la evaluacion resulta favorable (es decir € proyecto tiene VAN positivo), €
proponente deba llevarlo a cabo dentro de un plazo prudencia predeterminado (por g. 2
anos) y que, en caso contrario, e proyecto pase a manos de Corfo paraque este lo convierta
en un bien pablico, es decir que cualquiera que quiera realizar € proyecto pueda pedir que
éste le sea adjudicado sin costo.”’

(b) L os montos méximos se especifican por empresa en lugar de por proyecto, 1o que limitala
posibilidad que una empresa desee hacer mas de un proyecto o lo quierarealizar por partes.
Si bien esto la incentivaria a considerar € proyecto total de una sola vez, podria también
inhibir decisiones de realizar estudiosy, por consiguiente, inversiones.

(c) El monto del subsidio es pequefio, ya que e tope maximo se obtiene para estudios del orden
de $10.000.000. Si consideramos que frecuentemente el costo de un estudio esta en directa
relacion con el monto de la inversién, se concluye que este instrumento esta orientado de
manera preferencia afirmas de tamafio pequefio, para quienes ademas €l costo del estudio

7 Esta propuesta parece haber sido incluida recientemente en las politicas de Corfo, aungue no queda calro cémo €l
sector privado puede acceder a dichos proyectos.
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tiene unamayor significanciadentro del presupuesto total deinversion (de hecho, ningunade
la empresas encuestadas tenia un inversiéon menor a $25 millones y la mayoria superaba los
$500 millones). Si 1o que se desea con estas medidas es consolidar €l empleo delaregion en
e largo plazo, no es tan claro que se deba incentivar la llegada de firmas pequefias, que
tienden a ser mucho menos dependientes de las potenciales ventgjas de una zona especifica
y cuyos menores costos hundidos posibilitan una mayor migraciéon en caso de situaciones
menosfavorables. El punto central aqui esdelimitar bien el campo de accion de cadasubsidio;
por gemplo, como este es un beneficio para firmas medianas y pequefias, podria ser
conveniente no permitir que firmas grandes |o solicitasen, porque es probable que como &l
monto del subsidio es pequefio, éste no logre influir la decision sus decisiones, con lo que €
subsidio pasa a ser una mera transferencia de fondos del Estado a sector privado.

(d) Existe un nimero importante de empresas gue se instalaron en la zona de focalizacién del
programa y no recibieron e subsidio (aproximadamente € 33%), lo que podria estar
indicando alguna deficienciaen e procedimiento de aprobacion y/o en laentrega del mismo
(por g. proceso muy largo). Ello podriainducir a algunas empresas ano solicitar € subsidio.
También puede suceder que € monto del subsidio no sea suficiente para interesar a las
Empresasen cuestion arealizar lostramites pertinentes (como referenciase puede sefial ar que
dicho subsidio representa menos del 3% del monto promedio de inversion realizada hasta €
momento en lazona). Muchas de las empresas encuestadas sefial aron que | os estudios habian
sido hechos con anticipacion e independientemente de la ubicacion fisica de la empresa por
cuanto sus mercados-meta son internacionales.

(e L os pardmetros que utiliza Corfo para determinar €l fin del programa de fomento (generar
3.000 empleos 0 4 afios de duracién maxima) pueden ser un tanto incompatibles entre si. Por
giemplo, puede llegar un megaproyecto de més de 3.000 trabajadores, que podriadegjar fuera
al resto de los postulantes; sin embargo, esto no se sabra hasta que dicho proyecto entre en
operacion, lo que podria demorar mas de 4 afios.

Pago a agentes privados promotores deinversion: Estaremuneracion fluctuaentre 5y 10 millones
de pesos, dependiendo del nimero de empleos generados por el nuevo proyecto. Esta dependencia
del monto del subsidio en funcion del nimero de empleos que genere la nueva inversion deja de
manifiesto el deseo de Corfo de combatir €l desempleo delazona. No obstante, en si este mecanismo
no eseficientey estamal focalizado, yaque no hay formade saber s € dinero que se esta entregando
corresponde efectivamente a una respuesta de |la empresa frente alos incentivos proporcionados por
Corfo, o simplemente es unatransferenciade fondos hacia unaempresaque yateniadecidido invertir
en lazona.

Por otro lado, aunque presentalaventajade tener unarelacion directaentreel pagoy € logro
del objetivo que persigue, generaincentivos para declarar unamayor contratacion de empleados en
formatransitoria, para aquellas casos que se encuentran cercadelos limites de cadatramo, con € fin
de acceder a un mayor beneficio.

Delas 20 empresasinstaladas, 11 utilizaron €l subsidio de promotor de inversion, con lo que
nuevamente surge la duda de por qué no lo solicitaron todas las firmas. Aquellas empresas
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encuestadas que habian hecho uso del seguro revelaron que se habian usado | os recursos paramejorar
los flujos de cgja, pero que en medida alguna éstos habian influido en su localizacion (ésta Ultima
dependeria, de acuerdo a lo sefidlado, fundamentalmente de las condiciones de exportacion y de
acceso a materias primas para la elaboracion de sus productos). Sélo una de las empresas (12%)
sefia 6 que los incentivos habian sido importantes en su decision de localizacion.

Seguro de crédito: Los créditos cubiertos por esta pélizatienen un plazo maximo de 48 mesesy un
monto maximo de UF 15.000. Como se supone que las ingtituciones financieras se ven incentivadas
a realizar un buen estudio de factibilidad de los proyectos antes de otorgar € financiamiento, la
medida sdlo pretende reducir las barreras alaentrada que constituyen las exigencias de garantias que
realizan lasinstitucionesfinancierasalas empresas. Sin embargo, solo 3 delas 20 empresasinstaladas
utilizaron este beneficio, lo que indica la existencia de problemas de funcionamiento con este
instrumento, como |os que discutimos mas adel ante, o que los proyectos se han financiado con fondos
propios 0 externos y que, por tanto no pueden acceder a subsidio. Es también posible que s, los
proyectos son buenos, |as instituciones financieras no requieren de este seguro para prestarle dinero
alos empresarios; no obstante, esta situacion es poco probable, porque a no ser € privado quien
pagalaprimadel seguro, € financistatiene todos |os incentivos a pedir como requisito la existencia
de dicho seguro sin esperar negativas de parte de la empresa.

Este mecanismo presenta dos problemas importantes de disefio e implementacion. En primer
lugar, Corfo no deberiafinanciar € 100% de la primadd seguro, sino unafraccion de ella, de forma
tal que & privado incurraen alguin costo y no tome el seguro por & simple hecho de ser gratis.® En
segundo lugar, Corfo exige informacion innecesaria, como por gjemplo datos sobre €l nivel de
endeudamiento del solicitante del seguro con € sistema financiero. Dicha informacién deberia ser
obtenida por la Compafia de Seguros en € momento de evaluar la concesion del seguro al acreedor.
El hecho que Corfo solicite dicha informacion no es una buena sefial para e sector privado de la
transparencia del proceso ni del uso adecuado de informacion confidencial sobre précticas
comerciales.

Cuando seinvestigaen terreno por qué se otorgaron tan pocos subsidios de seguro de crédito,
algunas empresas sefidl aron que lacompafiade seguros no estuvo interesada en asegurar € proyecto.
Ello es comprensible por g emplo en € caso de empresas nuevas, donde no existen costos hundidos
gue permitan servir de garantia reales y donde no existe informacion sobre précticas comerciales
previas 0 historia crediticia. Otra razon para la falta de interés en este subsidio es que e monto
maximo gue se asegura (UF 15.000) es demasiado pequefio para los niveles de inversion y crédito
solicitado y no implica una cobertura real para € financista. De hecho, la inversién promedio
efectuadaen lazonapor |as nuevas empresas asciende a UF 50.000, por lo que el seguro sdlo cubriria
solo e 30% delainversidn total y no resulta posible que las empresas soliciten créditos solo por una
fraccion de la inversion.Esta Ultima hipétesis tienen algun grado de corroboracion empirica en €
hecho que las 3 empresas que obtuvieron e subsidio son de tamafio mediano (inversion promedio
igual aUF 25.500), donde es més probabl e que el monto méximo asegurable seaunaparteimportante
del total del crédito contraido.

18 Recientemente se ha corregido este problema.
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Caucioén solidaria: Dadalas caracteristicas de este subsidio, se puede concluir que este instrumento
estaba destinado a empresas grandes, |0 que venia a compensar |a estructura de estos subsidios que,
como hemos discutido, tienden a otorgar mayores beneficios a empresas medianas y pequerias. No
obstante, e instrumento ha sido un completo fracaso, debido aque Corfo debe exigir garantiasreales
por e monto de la caucién, lo que hace inttil € aval estatal. AUn s este problema fuese eiminado,
no esta claro cud es & objetivo que persigue este instrumento, ya que la intervencion de Corfo se
judtificariasolo si las empresas tuvieran que pagar un costo mas alto por obtener crédito en las zonas
en cuestion gue en € resto del pais. Esta situacion se produciria s 1as empresas instaladas o por
instalarse en esta zona fueran percibidas como mas riesgosas que otras en €l resto del pais por parte
del sector financiero.

Esto, sin embargo, no necesariamente es un supuesto acertado. El riesgo de las empresas
puede venir, basicamente, de la demanda del bien que se produce o del lado de los costos de
produccién. Cuando se considera la demanda que enfrenta una empresa instalada en una zona de
focalizacion (por giemplo, Arauco), resulta evidente que e riesgo del negocio es independiente de
su ubicacién geogréfica ya que la mayoria de sus productos se vende fuera de la zona que le rodea.

Por otraparte, el riesgo de costos viene dado mayoritariamente por el suministro deinsumos,
gue nuevamente es bastante independiente de lazona, y por la obtencién de mano de obra adecuada.
Es en este Ultimo punto donde podria algin mayor grado de riesgo para empresas en zonas de
focalizacién, en el sentido que ésta demande cierto tipo de trabajadores especializados que no se
encuentra disponible en €l area. No obstante también es cierto que a ser esta una zona con ato
desempleo, es més féacil conseguir trabajadores y aun menor saario, lo que reduce en alguna medida
e riesgo de mano de obra. Ademés, la intervencién de Corfo deberia estar supeditada a que los
inversionistas no puedan diversificar adecuadamente el riesgo en e sector privado.

Un elemento importante a considerar en este caso es que la mayoria de las empresas que se
han instalado no presentaban problemas crediticios, |as empresas encuestadas consultaban, en sularga
mayoria, inversiones por mas de US$ 1 millon.

Subsidio a la compra de terreno: Es un subsidio equivalente a 80% del valor del terreno (con un
tope maximo de UF 6.000 por empresa). Aungue el monto del subsidio parece bastante elevado en
relacion a vaor de un terreno en e parque industrial de Curanilahue, éste sdlo ha sido demandado
por las empresas recientemente y después de un importante esfuerzo de ventay marketing por parte
de Corfo.

Entrelasrazones quelas empresas encuestadas sefialaron parael pocointerésen este subsidio
figuran lalgjaniadel principal centro econdmico de laregion (Concepcidn esta a méas de 90 km); la
falta de mano de obra; y la falta de servicios complementarios (bancos, fletes, etc) en la zona.

Subsidio a la mano de obra: Este instrumento de fomento tiene dos objetivos, que aunque estan
relacionados, son claramente diferentes: € subsidios de capacitacion laboral, paralo cual se otorgan
UF 30 por trabgjador, y € subsidio para entrenamiento en € trabajo, item al que se destina entre UF
30y UF 110, dependiendo de la residencia de los trabajadores.

Estas medidas, si bien indirectamente apoyan a objetivo de los programas de fomento para
el desarrollo de las zonas de focalizacion, estan més directamente orientadas a cumplir con € fin
especifico dereducir e alto nivel de desempleo en dichas zonas. Sin embargo, €l impacto de cadatipo
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de subsidio es muy diferente: mientras € subsidio de capacitacion esta focalizado en los trabajadores
y se constituye (potencialmente) en unainversiéon en capital humano, € subsidio de entrenamiento
en € trabajo esun beneficio directo paralasempresasy solo marginamente se beneficiadl trabajador,
porque generalmente €l tipo de destrezas que se adquieren con entrenamiento en € trabajo son de
tipo especifico ala empresa en la que se trabgjay no puede ser aprovechado en otras industrias.

En este sentido, €l subsidio de entrenamiento en € trabgjo se vuel ve menos justificable como
herramienta de desarrollo (aungue cumpla un rol de emergencia), por cuanto no es claro que
produzcalosincentivos correctos tanto en | os trabajadores como en las mismas empresas, siendo los
mas beneficiados las empresas queimparten el entrenamiento. Las empresas productivas, en generd,
siempreincurren en el costo de capacitar trabajadores en el empleo, tanto porque no pueden evitarlo
(es parte del proceso productivo) como porque va en su directo beneficio. Sin embargo, un subsidio
de entrenamiento no inducird unamayor contratacion sino, en e mejor de los casos, en un beneficio
paralos empleados en forma de mejores salarios 0 menor probabilidad de despido. Por €lo resulta
dudoso que este subsidio redunde en un directo beneficio para los trabajadores cesantes. Estas
hipétesis han sido verificadas en EEUU por Hollenbeck y Willke (1991), quienes encuentran que si
bien algunos trabgjadores se benefician de este tipo de programa, otros son facilmente
estigamatizabl es (por sexo, edad, 0 empleo previo). Lacertificacion de beneficiosal trabajador induce
un mayor nivel de salarios, pero también una mayor rotacion y un menor nivel de empleo.

L ostrabajadores, por su parte, tienen mayoresincentivos paralacapacitacion formal quepara
acceder a entrenamiento en e trabgjo, por cuanto € primero aumenta su nivel de capital humano y
es especifico al mismo trabagjador y no alaempresaen laque trabaja. Por g emplo, es posible que un
trabagjador que ha sido entrenado para usar una maquina se beneficie de ese entrenamiento en la
empresa que le capacitd, pero no es claro que se beneficie si busca empleo en otras empresas con
distinta maquinaria. Se debe considerar, ademés, que las zonas de focalizacion de los subsidios son
areas donde no es frecuente encontrar muchas empresas en un mismo rubro, por lo que las
posibilidades de ocupar dicho entrenamiento en usos aternativos son bajas.

Entre los problemas de disefio de estos subsidios se encuentra primero € hecho que no es
claro que empresas nuevas se puedan beneficiar efectivamente de los mismos, por cuanto los
requisitos de postul acién estén disefiados para empresas en funcionamiento y que desean ampliarse.

Un segundo elemento que reduce e acance potencial de las medidas es que se exija un
contrato de trabajo entre trabgjadores y laempresa. En primer lugar, ello excluye alas empresas del
sector informal que suelen demandar mano de obra con calificacién media. En segundo lugar, es
posible que las empresas se muestren reacias a contratar legalmente a un trabajador sin capacitacion
0 entrenamiento y, simultaneamente, decidan invertir en capacitarlo aunque hay aun subsidio de por
medio. Trabajadores sin capacitacion podrian ser empleados sin contratos o por un periodo de prueba
hasta que los empresarios esten convencidos de la capacidad y hébitos de trabajo del trabajador
(tipicamente, en las empresas de servicios). No obstante, es en ese periodo inicial en € que se
produce, de manera natural, el entrenamiento en € trabgjo.

En tercer lugar, Corfo exige informacion innecesaria, como por € emplo datos sobre € nivel
de endeudamiento del solicitante con € sistemafinanciero, para otorgar un subsidio que beneficiaa
trabajadores.

Seguin datos de Corfo, se han materializado cerca de 900 empleos en lazona de focalizacion.
Sin embargo, estas cifras son € resultado de un conjunto de factores -que incluye las medidas
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implementadas por Corfo - pero no necesariamente el resultado exclusivo de estos mecanismos, ya
gue sblo 9 de las 20 empresas yainstaladas |o han utilizado.

Esta situacion puede deberse a varios de los factores sefidlados anteriormente, pero se
requiere de una encuesta directaaalgunas de esas empresas para poder hacer una evaluacion directa.
En particular, esimportante determinar s es que los montos de subsidios cubren adecuadamente |os
costos de la capacitacion y, mas importante alin, la calidad de ésta.

Como se sefial 6 anteriormente, no es claro que fomentar una mayor asignacion de recursos
haciala mano de obra sea beneficioso para el desarrollo de largo plazo de unaregién rezagada. Por
estarazon, quizés seriapreferible destinar e monto de subsidios auna capacitacion de mejor calidad,
gue se traduzca en un mayor aumento de la productividad de | os trabajadores beneficiados, que les
permita ser demandados naturalmente por las empresas de la zona o de alguna otra region.

Reinsercion laboral: El objetivo de este plan es contribuir ala reconversion productiva de la zona
de Arauco, através de la capacitacion de | os trabajadores desplazados de la mineria del carbén en
dicha zona. Para esto se cred un fondo que permite subvencionar a Agentes de Reinsercién Laboral
para gue lleven a cabo este programa (para una discusiéon de la fase inicial de este programa ver
Mizalay Romaguera, 1994). También se subsidiaalas empresas para que realicen entrenamiento en
€ trabgjo.

Estamedida, adiferenciade laanterior, apunta directamente aladisminucion del desempleo
enlazona, sin producir distorsiones en laasignacion de recursos, ya que | os trabaj adores capacitados
no estan obligados atrabajar en lazona, sino que pueden emigrar hacia otras ciudades, con parte del
costo subsidiado por € propio Estado.

En cuanto a la eficiencia de los programas, un estudio realizado por Cordela SA en 1993
sefia 6 que la mayoria de los beneficiarios son mineros (87%), con escasa preparacion educacional,
lo que dificulta fuertemente su incorporacién al mercado laboral. Del total de beneficiarios, 39%
obtuvo trabajo una vez finalizado € programa de capacitacion, de los cuales 61% declard que €
beneficio recibido fue significativo para la obtencion del empleo. Estas cifras parecen mostrar un
desempefio regular del programa de reinsercion; sin embargo, se debe tomar en cuenta que 84% de
los trabajores desempleados no ha postulado a ningan empleo.

S seanalizalacifragastada por trabajador, se puede comprobar que dicho costo es bastante
razonable, considerando que con dicha suma, cada trabajador seria probablemente incapaz de salir
adelante por s mismo, provocando una serie de externalidades negativas (delincuencia, mayor gasto
social, etc.) que valoradas seguramente resultarian mayores que los montos invertidos.

5. Elementos para una Propuesta de Redisefio de las Politicas de Fomento Empresarial y
Reconversion Laboral.

La literatura revisada se ha concentrado principalmente en experiencias de crisis regiona o
industrial en paises desarrollados. En consecuencia, € primer esfuerzo en estas materias deberia
orientarse hacia @ desarrollo de métodos de andlisis relativamente simples o automaticos (por
giemplo, un sistema experto), que permitan detectar la existencia de crisis en unaregién o industria
determinada, 1o que incluso posibilitaria una actuacion oportuna o anticipada frente ella. La seccion
5.1 discute este poblemay |os mecanismos de deteccion de crisis en forma més detallada.
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A pesar que la situacion de crisis suele ser lamaés corriente, es también la menos interesante
desde € punto de vistadel disefio de politicas de desarrollo. En efecto, las politicas de apoyo para
zonas de crisis son solo una reaccion, la més de las veces de tipo paliativo, frente alos problemas
efectivosde unadeterminadazona. En contraposi cion aéstas, existeunrol potencialmenteimportante
paralas politicas de fomento empresarial en impulsar € desarrollo de sectores o industrias nuevas
aprovechando las llamadas "ventanas de oportunidad” de lasinversiones. A diferenciade las crisis,
la pregunta que se le presenta al Estado en este caso es cOmo anticipar las futuras tendencias de la
economia y sus necesidades, y sobre la base de la dotacion de recursos y tecnologia disponible,
desarrollar un programa de fomento que permita aprovechar las potenciales rentas derivadas de
explotar dichas inversiones y convertirse en una base de desarrollo sustentable y permanente. La
seccion 5.2 retoma este punto con mayor profundidad.

Laseccion 5.3, por su parte, intenta articular algunos elementos derivados de las lecciones
internacionalesy de las politicas de CORFO en la zonadel carbdn, 1os que conforman un propuesta
de modificacién de las actuaes politicas.

5.1  CrisisEconémica Regional y Mecanismos de Deteccion

Se haestructurado el andlisis de este tipo de problema en tres etapas. El primer paso frente
a una presunta situacion de crisis econémica en alguna zona del pais es determinar € acance de la
misma, mediante €l uso de indicadores objetivos de lasituacion actual y |as perspectivas de unazona
especifica. S 1a situacion puede ser clasificada como de crisis, una segunda preguntarelevante es s
esdichacrisis econdmica y socialmente deseable, 0 s la presencia de externalidades hace necesaria
laintervencion estatal. Tercero, es necesario discernir si siendo deseable laintervencion es posible
hacer alguna politica de apoyo de manera eficaz y €ficiente.

El diagrama 1 muestraun arbol de decisiones con € procedimiento que se sugiere se deberia
seguir frente a una peticion de ayuda por parte de alguna region. A continuacién se discuten los
nodos maés pertinentes, correspondientes alos rombos en e diagrama.

Mecanismos de deteccion de crisis

Como sefidamos anteriormente, se requiere de un sistema poco discrecional que permita
detectar las zonas en crisis, de formata de poder ayudarlas en forma oportuna. Dicho sistema debe
considerar especidmente el problema de la reconversion laboral, cuyo objetivo es impedir la
depreciacion de capital humano gue, por cambios técnicos o de demanda, ha quedado inutilizado. Es
importante no mezclar problemas de empleo y uso de factores con los programas asistenciaes del
gobierno, como la disminucién de la pobreza o la insercion laboral de jovenes que, siendo tan
importantes como lareconversion empresarial y laboral, tienen objetivosdistintosy precisan politicas
diferentes.

Usualmente, dos factores afectan la reinsercion de los trabajadores desplazados en zonas de
crisis. Primero, € tipo de capacitacion del trabajador, por cuanto mientras mas especifica sea ésta,
mayor seran sus dificultades parareinsertarse, en particular porque lamayoria de las empresas en la
zona gue podrian demandar sus servicios enfrentan la misma reduccion en los niveles de actividad.
En este caso podria ser sociamente rentable implementar un programa de ayuda que le permita
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adaptar dichashabilidadeshaciaotrasareas productivas. El segundo factor eslamovilidad geografica,
yaque s la caida en la demanda por una habilidad especifica es solo local, € trabajador podria
trasladarse hacia otrazona donde requieran sus servicios. Este caso precisade unapoliticadiferente,
centrada en la reubicacién de trabajadores y no en su re-entrenamiento.

Existen diversos indicadores que pueden entregar informacion sobre |os requerimientos de
reinsercion laboral. En primer lugar, €l nivel de empleoy € de actividad son indicadores directos de
lasituacién local. Unaseveracaidaen € empleo regional o sectorial esindicativo de laexistenciade
gjustesen laproducciony, aveces, de existenciade crisis.™® No obstante, larelacion no es sistemética
y por ello no debe inferirse de una caida en & empleo de un sector determinado o una regién, la
necesidad automatica de ayuda del gobierno. Cambios en € nivel de empleo regional o sectorial
pueden ser también reflgjo de gjustes productivos realizados para obtener ganancias de eficienciay
mayor productividad, o que sefiala ausencia de crisis. Sin duda que un meor indicador seria la
duracion del desempleo, puesreflgjala severidad del mismo; no obstante, éste tiene @ problema que
es poco confiable por € reducido nimero de mediciones que existen. Es asi como se debe llegar a
una combinacion de indicadores (menos directos pero confiables y directos no tan confiables) para
inferir el grado de severidad de los problemas que aguejan alos diversos sectores.

Los indicadores de actividad més conocidos son |os indices de produccion y ventas reales
elaborados por € Instituto Nacional de Estadistica (INE). No obstante, estos no se encuentran
disponibles anivel de comunas o regiones, por lo que inferir conclusiones sobre |os requerimientos
de reconversion regional en base adlos, sdlo es posible cuando laregidn en cuestion concentrauna
parte significativadetodalaactividad nacional en un rubro determinado. Se debetener en cuentaque,
aln s los datos estuviesen disponibles, su interpretacion debe ser cuidadosa. Cambios negativos en
los niveles de actividad (por gemplo, una quiebra) pueden responder a cambios en la demandafinal
dd bien que no pueden ser compensados o aliviados por politicas publicas. Méas aln, politicasde
apoyo aplicadas en este caso tendrian un costo social neto.

® Paredes (sf) propone precisamente este tipo deindicador parajustificar el lanzamiento de un programade reinsercion
laboral.
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Otro grupo de indicadores |0 congtituyen |os nivel es de ocupacion, desocupacion y latasade
cesantia, los que se encuentran disponibles en forma actualizada y con un nivel de desagregacion
importante. Estos indicadores son muy importantes para determinar |os requerimientos de ayuda, ya
gue se complementan con los anteriores (por g emplo, perfectamente puede ocurrir € caso en que
la produccion en un sector determinado esté disminuyendo y la tasa de desempleo permanezca
constante, 10 que no podria no requerir unaintervencién del gobierno).

Untercer indicador importante eslaevolucién delos salarios, porquereflgjalaestructuradel
mercado laboral e, indirectamente, la facilidad con que los trabajadores pueden reincorporarse ala
fuerza labora. Por giemplo, s los salarios para un tipo especifico de habilidad son similares entre
sectores y regiones, se estaria en presencia de mercados flexibles con alta movilidad de trabajadores
donde no serequiereintervencion. Por € contrario, s los mercados son mésimperfectoseinflexibles,
ladeclinacién de un sector 0 unaregion se vera reflgjada por una caida en los salarios con respecto
al resto de la economia, situacion que debiera mantenerse en € tiempo.

Como se sefia 6 anteriormente, un indicador importante es la tasa de cesantia, alacual debe
sele debe estimar su tendenciay severidad (duraciédn), para que proporcione informacion rel evante
al problema de reconversiéon. Si consideramos que esta tasa se compone de cesantia natural més e
desempleo ciclica se puede llegar a mejores conclusiones, ya que por |o general, latasa de cesantia
natural es independiente de politicas de reconversion; por lo tanto, que distintas regiones o sectores
presenten tasas de cesantia natural distintas no deberiallevar alaimplementacién de programas de
reconversion (dicha situacion puede deberse a disponibilidad de alternativas de autoempleo). En
cambio, un promedio delastasas de cesantia ciclicas (que debiera ser cero) durante un periodo largo,
sl entregainformacion, ya que de algjarse ddl valor cero o del valor correspondiente alaindustriao
alaregion, estariamos en presencia de necesidad de reconversion. Este indicador también permite
jerarquizar las zonas 0 sectores que requieren ayuda, porque mientras mayor sea €l algjamiento con
respecto alatendencia, mayor deberia ser €l problema gque enfrenta el sector o zona.

¢Cuando se debe intervenir en unacrisis?

Si end andlisis se consideraquelasituacion de unazonao industriaes de crisis, se debe pasar
aunasegunda etapa del andlisis, en laque se debe determinar s es ésta es socialmente deseable o no.
En los procesos de desarrollo es [6gico que existan sectores que crezcan acel eradamente mientras
otros sedeprimen. Por g emplo, con laaperturacomercial muchas empresas dejan de ser competitivas
frente asus contrapartes extranjeras, por |o que resulta dptimo destinar esos recursos alaproduccion
de otros bienes o servicios. En este caso, lacrisis esreflgo del gjuste de la economia hacia mayores
niveles de eficiencia y productividad y, por ende, programas para subsidiar empresas o empleos
resultan contraproducentes.

SAlo s existen externalidades asociadas a la crisis se recomienda la accion del Estado para
subsanar los problemas. El punto central aqui es que e comportamiento agregado (de laindustriao
la region) difiere de aquel individual, por lo que la accién del Estado podria lograr una mejor
asignacion de recursos totales. Las externalidades pueden ser positivas 0 negativas. un g emplo de
las primeras esla diferente percepcion de riesgo que tiene un inversionista en solitario versus cuando
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un nimero importante de empresas invierte simultaneamente. Un g emplo tipico de las segundas es
el aumento de delincuencia'y acoholismo observado en regiones en crisis.

Si no existen externalidades asociadas ala caida en actividad econémica (0 S éstas no pueden
ser eficientemente atacadas por € Estado), ain queda € problema del gjuste en e mercado del
trabajo, en especia € desempleo. Aqui surge lapreguntasobre si se debe o no intervenir y como. La
respuesta, nuevamente, depende de la existencia de efectos externos. Por gemplo, si la gente no
encuentra trabajo, es posible que & capital humano puede depreciarse rapidamente (entre ellos, los
habitos de trabajo y otras formas de capital socia), disminuyendo € atractivo de lazona paraque los
inversonistas se interesen en desarrollar nuevos proyectos e incentivando la migracion de
trabajadores y negocios de la region.

5.2  Ventanas Temporales de Oportunidad

El temadelas ventanastemporal es de oportunidad productiva® esta fuertemente rel acionado
con €l anterior, pero sin embargo presenta una caracteristicaquele hace mucho masinteresante desde
el punto de vistadel fomento productivo, s bien mas dificil de discutir y mangjar. A diferenciadelas
politicas para enfrentar |as crisis sectoriales o regionales, no sdlo se requiere que la accion publica
esté destinadaacontrarrestar o potenciar externalidades, sino que ademés éstadebe anticiparsealos
desarrollos en los mercados, a fin de proporcionar los incentivos adecuados para que el sector
privado obtenga |os beneficios derivados de dicho desarrollo.

Numerosos paises han aprovechado, en distintos instantes en € tiempo, ventanas de
oportunidad para invertir anticipadamente en sectores que, en € largo plazo, han resultado muy
rentables. Corea del Sur, Taiwan y Singapur demuestran cémo politicas focalizadas de fomento
empresarial pueden desarrollar industrias tan importantes y competitivas como la eléctronicay la
naviera. Estos paises también son g emplo de cuan costosas pueden ser decisiones errdneas en la
focalizacion de inversiones, como sucedi6 con € fracaso coreano en laindustriaquimicaen los afios
1980, y dgan de manifiesto la necesidad de saber abortar un programa de incentivos atiempo. En €l
caso chileno, €l sector privado aprovech6 de maneramuy eficiente las ventanas de oportunidad que
tuvo en € area fruticola a fines de los setenta y mediados de los ochenta, después que cambios
estructurales en los mercados internacionales dieran la oportunidad a productores domésticos de
expandir répiday eficientemnte sus exportaciones.

L as condiciones que hacen exitosa una estrategia de blsqueda y focalizacion en ventanas de
oportunidad no han sido claramente identificadas (Lee, 1992). Suresh (1991) sugiere enfocarse en
aguellasindustrias con mayor nivel de encaddenamiento productivo, sin reconocer que resulta dificil
determinar quetipo de encadenamientos podrian generarar industrias que alin no se han desarrollado.

% Sobre este tema existe muy poca literatura que considere modelos tedricos formales; la mayoria de los estudios
corresponden a estudios de casos que, lamentablemente, no utilizan una metodol ogia capaz de distinguir entre causas
y efectos particulares y generales. Unadiscusion del caso japonés se encuentra en Nestor (1991), en tanto que Bartik
(1991) analiza la experiencia nortemaericana.

2 En agun sentido, la actual politica de Corfo de crear parques industriales en zonas especificas (Chacalluta,
Curanilahue) constituye una respuesta directa -si bien algo elemental- a la percepcidn de que existe un potencial de
desarrollo en dichas zonas.
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Hefner and Guimaraes (1994) utilizan un model o de estimacion econométricatipo logit multinomial
y encuentra que las decisiones de localizacién estan, ademas, influidas por € nivel de ingreso per-
capitay €l stock de trabajadores en € sector industrial. Es decir, que existen restricciones minimas
de infraestructura y disponibilidad de trabagjadores calificados que condicionan € éxito de los
programas de fomento empresarial.

Un extenso estudio del Banco Mundial en los paises del sud-este asiético concluye que
politicas macroecondmicas consistentes y coherentes fueron un ingrediente crucial en conseguir
rapido crecimiento econdmico, pero que la intervencion focalizada del Estado jugé un rol clave en
promover € desarrollo de areas e industrias especificas (Banco Mundial, 1993). No obstante, la
multiplicidad de intervenciones y su especifidad con respecto a las industrias en la que se han
aplicado, hace imposible una recomendacion general acerca de cuaes son las politicas 6ptimas de
focalizacion.

Algunas conclusiones de la experiencia de paises de Asiadel Este, no obstante, deberian ser
aplicables al caso de las politicas de desarrollo regional chileno en forma relativamente directa
Primero, unaaltafocalizacion de los programas de fomento en € aprovechamiento de economias de
escala, por ejemplo, promocionando exportaciones.?? Segundo, mercados laborales atamente
flexibles, en particular en términos de flexibilidad salarial y de condiciones de contratacion y despido.
Tercero, adopcién rapida de tecnol ogias eficientes, sea por adquisicion y adaptacion o por inversion
extranjeradirecta. Cuarto, politicas dirigidas de desarrollo de industrias, las que si bien han tendido
asubsidiar inversiones, han mantenido firmemente la necesidad de competencia por dichos recursos.

Una reinterpretacion de estas conclusiones parala realidad chilena sugiere que las politicas
de fomento empresarial se focalicen en proyectos que no sirvan de preferenciaalademandaloca o
regional, Sino quetengan proyecci 6n hacial os mercados nacional eseinternacionales. De otramanera,
las economias de escala 'y aprendizgje, que son la base de una inversion de alta rentabilidad, se
pierden. Asimismo, programas de apoyo regional basados en la mantencion artificial de los niveles
de salarios de los trabg adores no solo resultaran costosos desde un punto de vistafiscal, sino que
ademas podrian inhibir € desarrollo de industrias capaces de proveer un desarrollo sostenido en la
zona. Entercer lugar, de todos|osinsumos productivos que podrian recibir apoyo o subsidios estatal
para su desarrollo o adaptacion (empleo, capital, capacidad de gestién, tecnologia), la tecnologia
parece ser aquel que generala mayor rentabilidad socia en € largo plazo.

A pesar de que estos lineamientos son Utiles para € disefio de programas de fomento
empresarial, obviamente ellas no aseguran un programaexitoso. El disefio de este Ultimo presentalos
siguientes problemas especificos:

. Determinar € olasareasen las cual es se estimaexiste un potencia de crecimiento que pueda
ser aprovechado por las empresas existentes 0 aquellas que podrian instalarse en € futuro.

. Determinar la o las politicas que deberian y podrian ser implementadas.

. Determinar el horizonte temporal en € cua se evaluara el éxito o fracaso dd proyectoy la

eliminacién de los beneficios (por la maduracion o ineficiencia del mismo).

2 \Webster, Mathisy Zech (1990) encuentran que la capacidad de generacion de actividad y empleo es sustancial mente
mayor en empresas de exportacion que en aguellas que sirven al mercado local en EEUU, y recominedan re-enfocar
los programas de ayuda hacia este tipo de industrias.
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. Anticipar en qué medida las paliticas de fomento podrian ser modificadas por fendmenos
nacionales.®

Para€l disefio delaspoaliticas especificasdefomento empresarial dirigidasal aprovechamiento
de ventanas de oportunidad, es fundamental entender las limitaciones propias de cada agente
involucrado en e problema, asi como sus incentivos en e instante de disefiar dichas politicas. En
primer lugar, existe evidencia sistemética que € sector publico no posee ninguna ventaja sobre €
sector privado en el instante de evaluar los potenciales beneficios derivados del desarrollo de
determinadas industrias. Las experiencias exitosas en los paises de Asia del Este demuestran la
importanciaque e sector privado participe activamente en la orientacién de losincentivos; de hecho,
frecuentente los objetivos de partes interesadas del sector publico (por ejemplo, los militares)
resultaban modificados a consecuencia de los requerimientos del proceso de crecimiento.

En segundo lugar, |as politicas especificas disefiadas paraincentivar determinadas industrias
deberian obtenerse de comun acuerdo con €l sector objetivo al que se aplicaran, sujeto aque ellas no
contravengan los lineamientos generales de politica econémica del gobierno. Ello, porque resulta
comun que se disefien politicas que, a final, no resultan atractivas para €l sector privado y queden
sin ser utilizadas. Naturalmente, la negociacion en este contexto puede resultar extensay engorrosa;
por elo, esimprescindible que & gobierno sefid e ex-ante cuales son lasvariables de politicaadiscutir
y dentro de qué rangos.

En tercer lugar, € periodo de aplicacion, el monto total de recursos destinados a programa
de fomento y el mecanismo de asignacion de dichos recursos deberia ser una variable de decision
exclusivadd gobierno. Si entendemos estos programas como un proyecto deinversion social, resulta
pertinente que e gobierno determine e monto y el periodo Optimo de dichainversion.

5.3  UnaPropuesta Preliminar para un Nuevo Sistema de Fomento Empresarial

Un mecanismo posible parallevar a cabo politicas de fomento empresarial de acuerdo alos
lineami entosanteriores consiste en solicitar alasindustrias o zonas geogréficas presentar un proyecto
concreto de desarrollo que requierafinanciamiento, através de este tipo de beneficios, por parte del
gobierno. Lo que se exige, a diferencia de la situacién actua con los programas de emergencia de
Corfo, no esjustificar lanecesidad deinvertir (subsidiar) en unazonao industriadebido alapresencia
de problemas econdémicos, sino por la evaluaciéon de un proyecto bien estructurado de desarrollo
sostenible con rentabilidad privaday socia positiva. En este sentido, |os incentivos se le entregan a
lademanda de fondos de desarrollo parallevar a cabo proyectos de inversion, en vez de la subsidiar
la oferta de estos recursos. Este cambio de enfoque es, ademas, consistente con |os lineamientos
generales del gobierno defocalizar laayuda en lademandade los bienes 0 serviciosy no en laoferta,
tal como se aplica en los programas de vivienda, educacion, etc.

Aqudlasindustrias o regiones que deseen acceder a beneficios estatal es de desarrollo deben,
entonces, formular un proyecto, estructurado de acuerdo a algunas premisas bési cas dictadas por €
gobierno, que cuente con objetivos de corto, mediano, y largo plazo susceptibles de ser evaluados

= Por giemplo, lafirma de un acuerdo de libre comercio (como el NAFTA) exige usualmente desmantelar subsidios
gue benefician a empresas exportadoras. Ver Higgins (1991) y Colgan (1995).
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objetivamente tanto por parte de la autoridad como del interesado, e instrumentos claramente
identificados para lograr dichos objetivos. Dichas premisas béasicas definen € marco regulatorio de
este tipo de subsidio e incluyen € maximo cofinanciamiento estatal, la duracién de los beneficios, €
maximo de desembolso anual, € esquema de incentivosy regulacion legal, etc.

Por su parte, el gobierno debe reservar un cierto monto de recursos -claramente definidos a
iniciodel programadedesarrollo- paraser invertidosen fomento empresarial y utilizacion deventanas
de oportunidad, estableciendo tanto un mecanismo claro de asignacion de los fondos entre distintos
proyectos en competencia, como un periodo de maduracion maximo del proyecto.? El establecer un
monto de beneficios y un mecanismo claro de asignaciéon de los mismos reduce los incentivos a
presentar proyectos de dudoso valor social, alavez que hace menos rentable la préctica actual de
lobby politico.

Industrias o regiones deben, de acuerdo a esta propuesta, competir por agquella parte del
financiamiento de sus proyectos de desarrollo que seriaprovistapor € Estado. Esimportante sefialar
gue se compite por cofinanciamiento -es decir, que e Estado no financialatotalidad del proyecto-
parapreservar asi losincentivos aunaadministracion eficiente delosrecursosy reducir losincentivos
arealizar proyectos sobredimensionados (el efantes blancos). La forma en la cua dicho monto de
financiamiento va a ser asignado a la regién o industria en € tiempo, y la modalidad de pago del
mismo deberian ser determinadas de comin acuerdo entre el gobierno y los representantes de la
industria o zona geogréfica, por cuanto es necesario que ambos se encuentren comodos con €l
mismo.%

Como en cualquier mecanismo de mercado resulta comprensible € temor a que la
competencia pueda llevar a soluciones extremas -como el que algunas regiones ofrezcan beneficios
excesivos para”quitarle mercado” aotrasregiones- y que e resultado sea un juego de sumanegativa
(es decir, gue como un todo la sociedad pierda). Brooks (1989) sefidla que, s €l proceso de
competencia cuenta con una estructura de asignacion eficiente, e resultado de este mecanismo no es
un juego de suma negativa ya que las empresas se localizan donde maximicen su rentabilidad y no la
funcion objetivo de cada comuna.

Algunas de las ventagjas del esquema propuesto son:

. reducir latendencia de los actuales sistemas a ser manejados por la oferta, con € problema
de que no se sabe s un esquema de incentivos es atractivo o no para el sector privado.

. reduce las demandas de subsidios por parte de regiones o industrias que no sean facilmente
justificables desde un punto de vista social.

. reduce los incentivos a que |os programas de subsidio se prolonguen innecesariamente en €
tiempo. Actuamente, € gobierno no tiene una posicién negociadora ventajosa con las
regiones.

2 El plazo méaximo de tiempo puede no corresponder necesariamente al periodo de maduracion del proyecto, sino al
periodo que le permite a gobierno evaluar la conveniencia de continuar o eliminar 1os beneficios. Lo importante es
determinar un plazo conocido por todos los agentes desde el principio.

% Zdenek (1993) presenta un andlisis de la experiencia de mas de 2000 programas de desarrollo desde la base en
EEUU. Estos esguemas, llamados community-based development corporations, han sido importantes en la
recuperacion de zonas deprimidas en California.
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. permite que lamezcla de instrumentos de subsidio sea sugerida por |os mismos beneficiarios
(sujeto a la normativa de Corfo) y, por lo tanto, que ésta responda adecuadamente a las
necesidades locales

. focaliza de manera mas adecuada los subsidios, en la medida que & monitoreo a nivel local
Suele ser menos costoso.

. provee un mayor nivel de seguridad para e sector privado, quien conoce desde el comienzo
el monto y & horizonte en & que se deben esperar contar 1os beneficios.

. hace posible una eval uacion més precisa de los impactos (directos e indirectos) del programa

de fomento y podria permitir unaincorporacion mas facil del sector informal.

Una potencial desventgja de este esgquema es que las regiones mas pobres podrian tener
mayores dificultades para producir un plan de desarrollo; en este caso es posible que e Estado
subsidie parcialmente & disefio del plan para que las regiones contraten consultoras privadas. En la
actualidad, algunos programs del gobierno consultan esta posiblidad (por gemplo, e FNDR).

6. Conclusiones

El tema del apoyo estatal a la actividad privada ha sido recurrente no sélo en la discusion
politica reciente, sino en € andlisis de las politicas econdmicas que se han implementado desde la
liberalizacién comercial de mediados de los afios 1970. La sistematica declinacion de la mineria del
carbén en Arauco, con la consiguiente caida en € bienestar de los mineros, ha vuelto a poner en €
tapete dicha discusion. Las politicas |levadas a cabo por € gobierno através de Corfo constituyen
unaintervencién en los mercados que se justifica en lamedida que e sector privado esincapaz, por
s solo, de llegar a una asignacion eficiente de recursos y mano de obra; por la presencia de
externalidades u otras distorsiones en & funcionamiento del mercado; o por la necesidad de apoyar
de manera subsidiaria alos sectores més necesitados de la sociedad.

Estaintervencion no est, sinembargo, libre de problemas. En particular, € otorgar beneficios
a una zona geogréfica tiende a ir en desmedro de otras zonas debido a que se producen
desplazamientos de produccidn e inversiones. El desplazamiento de produccion ocurre cuando las
firmas deciden mover sus plantas desde la zona en que se encuentran operando hacia la zona de
fomento (desplazamiento directo) o cuando una medida de fomento afecta la competencia entre
empresas, es decir, cuando las firmas beneficiadas capturan parte del mercado de las firmas no
beneficiadas (desplazamiento indirecto). Por €llo, el disefio del programa de fomento debe intentar
reducir este problema a minimo posible.

Esteinformeanaliza, desde una perspectivaecondmica, algunas delas medidas adoptadas por
Corfo, sefidando los potenciales beneficios y posibles riesgos asociados a su uso, y algunos factores
gue deberian tomarse en consideracion en e instante de decidir su disefio, aplicacion o
implementacidn. En su primera parte, € trabgjo revisa algunas experiencias internacionaes (en
Europa y Estados Unidos) en materia de reconversion laboral y fomento empresarial, las que
presentan las ventgjas de unamayor disponibilidad de informacion, e que las politicas han alcanzado
su maduracion, y que las mismas no se encuentren restringidas por la falta de recursos. El andisis
comparado nos permite extraer importantes lecciones respecto de cémo los incentivos de los
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individuos suelen modificar € impacto previsto inicialmente en los programas de fomento, de labgja
efectividad de los programas de fomento, y de su alto costo fiscal y en términos de bienestar.

En segundo lugar, €l trabajo explora el actual sistema de incentivos desarrollado por Corfo
en lazona de Arauco y se evalua €l impacto que han tenido los distintos instrumentos utilizados.
Aunque la evaluacion de los resultados de fomento en términos de los objetivos inmediatos del
programa (la creacion de 3.000 empleos) es favorable, existen algunas consideraciones que deben
hacerse respecto de la evaluacion global del mismo. En primer lugar, algunos instrumentos han
resultado poco efectivosy/o poco eficientes, |o que explicasu bajacoberturaeimpacto (por gemplo,
el seguro de crédito). En segundo lugar, algunos de los instrumentos utilizados no producen una
focalizacion 6ptimade los subsidios (por gemplo, los promotores de inversion) y dejan espacio aque
setransfieran recursos a sector privado de manerainnecesaria. En tercer lugar, existen restricciones
ingtitucionales o de mercado que hacen poco efectivo o muy caro el uso de algunosinstrumentos (por
giemplo, la caucion solidaria).

Latercera seccion del trabajo se concentra en discutir dos puntos subyacentes al problema
de las paliticas de fomento y reconversion. El primero esla orientacion de estos programas, es decir,
laformay las razones que llevan a la intervencion del Estado. En la actualidad las razones que
justifican que el Estado intervenga en el mercado han sido las llamadas "crisis' regionales o
industriales. Frente a ellas, & Estado ha desarrollado una serie de politicas que intentan paliar los
efectos adversos de dichas crisis y que se han aplicado en Arauco, Aricay Punta Arenas. El trabgjo
explora el uso de programas de incentivos para aprovechar "ventanas temporales de oportunidad
productiva’, es decir € desarrollo de un sistema de incentivos que permita crear ventgas
comparativas dinamicas en algunas industrias -especiamente de exportacion- y la obtencién de
beneficios de largo plazo.

El segundo punto es que la actual formapor lacua unaregion obtiene los beneficios de un
programa de fomento Corfo es através de alguin tipo de presién burocrética o politica. Si bien es
comprensible que frente aunasituacion de crisis se actue de manera gjecutiva, no resulta conveniente
gue éste sea un mecanismo permanente de desarrollo regional. El trabajo sugiere que es necesario
modificar €l actual sistema de concesién burocrética de beneficios a regiones o industrias sobre la
base de criterios de necesidad, por un sistema de competencia de proyectos de desarrollo -evaluados
y presentados por regiones o industrias- por un monto de recursos de fomento predeterminado. Las
principales ventajas de este esquema es que permite una asignacion mejor de recursos, reduce la
interferencia politica, reduce € rol asistencial de las politicas y las enfoca hacia e fomento
empresaria, permite una descentralizacion efectiva de los recursos, y permite formalizar una mayor
participacion del sector privado y las autoridades regionales de la actualmente se observa.
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Anexo |
Elementos para una evaluacion formal de los programas

Sobre la base de la evaluacion presentada en € informe, se elaboro |a siguiente encuesta con
€ fin de dilucidar dudas remanentes respecto a la efectividad de los programas Corfo. Para ello se
debe contar con informacion de control que permita dar a conocer las razones por las que no se
utilizé los beneficios.

Encuesta

1. ¢Su empresa utilizé € cofinanciamiento de estudios? Si su respuesta es negativa indique por
gué. ¢Qué porcentaje del costo de su estudio representaba el subsidio de Corfo? ¢Fue
expeditala entrega ddl subsidio? En caso que su respuesta sea negativa, indique qué monto
estaria dispuesto a sacrificar con tal de recibir una respuesta mas oportuna.

2. ¢Por qué su empresa no solicito el Pago a Agentes Privados Promotores de Inversiéon?

3. ¢Solicitaron €l Seguro de Crédito? Si su respuesta es afirmativa, indique si dicha eleccién se
debio6 arequerimientos para el otorgamiento del crédito o constituyd una decision de mutuo
propio, tal vez para conseguir unamejor tasa de interés o algun otro beneficio. En caso que
su respuesta sea NO, indique por qué.

4, ¢Por qué razdn no solicitaron el subsidio para la compra de terreno en € parque industrial
Curanilahue? ¢ Cuenta éste con todos | 0s servi cios complementari os que su empresanecesita?
Si no esasi, ¢cud fataria? ¢Qué tanto interfiere con su negocio lalejania de Concepcion?

5. ¢Utilizd su empresa el Subsidio alaMano de Obra? Si su respuesta es afirmativa indique s
guedd satisfecho con e desempefio de los trabajadores empleados. ¢Qué ocupacion
desempefian dichos trabajadores? ¢Qué tanto influy6 € monto del subsidio en su decisiéon de
contratar mano de obraresidente en lazona? Si su respuesta es negativa, indique por qué no
lo hizo ¢no estaban capacitados adecuadamente?, ¢eran trabajadores conflictivos?, etc.

6. ¢Los beneficios ofrecidos influenciaron a su empresa para modificar la decisién de
localizacién, ampliar sus instalaciones o contratar méas empleados? Si su respuesta es si,
¢cuadnto mas se desarroll6 su empresa con los beneficios de lo que hubiera hecho sin ellos?
Si su respuesta es no, ¢qué tipo de beneficios o incentivos si 1o hubieran logrado?

7. ¢Dispone su empresa de todos |os servicios que necesita: Financieros, Seguros, etc.?

8. ¢Como se podriamejorar € programa para beneficiar mas a su empresa?



