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1. Introduccién

Durante los Ultimos afios, las ingtituciones y sus reformas han alcanzado un lugar central en
las propuestas de transf ormaci 6n econémicaen lamayoriade |os paises de laregién. Después de una
década de gjuste estructural y problemas macreocondmicos, |as economias dgjan ver lanecesidad de
realizar reformasinstitucionales o de modificar € entorno estructural de reformasimplementadassin
un adecuado marco institucional (ver Ostrom, 1996; Mookherjee, 1997).

Chile ha sido un pionero en la regién en la implementacion reformas que han significado
importantes modificaciones en las estructuras ingtitucionales. Entre ellas, lareforma previsiond, la
privatizacion delasempresas publicas, lasreformas paradescentralizar y permitir el ingreso del sector
privado a la provision de servicios de salud y educacion, la apertura comercial, y la concesion de
infraestructura. Mientras algunas de dichas reformas han sido claramente exitosas (p.e., prevision,
privatizacion), en otros sectores el disefio de éstashasido controvertido y su aplicacién haproducido
importantes niveles de conflicto (salud, educacidn). En estos Ultimos casos, la reforma fue aplicada
de manera parcia o, con € tiempo, se implementaron politicas adicionales que modificaron o
inhibieron lareforma original.

Todas estas reformas comparten la caracteristica que sus propuestas preveia un cambio
significativo en laparticipacion delos sectores publico y privado enlaprovisién de bieneso servicios,
en el modo de asignacion delosrecursosy, principalmente, en lainstitucionalidad con lacual operaba
cada sector. Pese a que en todos las reformas iniciadas a mediados de la década de 1970 €l hilo
conductor se basaba en los mismos principios, los resultados de su aplicacion han sido bastante
heterogéneos. Dicho hilo conductor consideraba, por un lado, la utilizacién del mercado como
asignador de recursos bajo un esquema de regulacion eficiente y, por otro, laredefinicion del papel
del Estado como agente subsidiario y regulador. El hecho gque se haya obtenido un resultado tan
dispar puede deberse aque hubo defectos en d disefio de lareforma, en su implementacion o que no
se logré implantar las condiciones ingtitucional es que se requerian para que operaran los cambios.

El objetivo de este trabgjo es explorar € papel que han tenido |os aspectos institucionales en
los procesos de reforma en Chile. El trabajo complementa los andlisis econdmicos de las reformas

disponibles con la perspectiva institucional, aportando mayores antecedentes respecto de las
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fortalezas y limitaciones que tenia € disefio técnico e institucional origina de las reformas, los
mecanismos mediante los cuales los distintos agentes econdmicos han afectado su implementacion
y los principal es resultados de dicho proceso. En particular, € trabajo se concentra en dos sectores
cuyas reformas pueden ser calificadas en lineas generales como exitosas (prevision y electricidad),
dos sectores donde las reformas han tenido graves problemas de disefio o implementacion (salud y
educacién) y un sector donde los resultados han sido bastante heterogéneos (agricultura)

Pararedlizar este tipo de andlisis seria (il contar con un modelo analitico que permitieraun
andlisis ordenado e integrado de los diferentes aspectos del problema. Sin embargo, la teoria
econdmica carece de tal modelo. De hecho, no existe una definicion precisa de qué congtituye una
institucion y los analistas tienden a trabajar con definiciones operativas ad-hoc (Immergut, 1996).
Distintos autores han definido alasinstituciones como " conjunto de normas consensuales” (Schotter,
1981), "reglasdel juego que gobiernan € comportamiento delosagenteseconémicos’ (North, 1990),
"organizaciones con funcionesobjetivoy reglas de decision propias’ (Venberg, 1994) o "condiciones
deequilibrio paraestrategias consistentes’ (Grieff, 1996). Deigual manera, no existe consenso entre
los economistas ingtitucionalistas sobre | as ventajas metodol dgicas de usar model os genéricos para
inferir la respuesta de los agentes frente a cambios institucionales versus €l estudio de casos
individuales (Hodgson, 1998).

Por €llo, este trabajo utiliza |la metodologia propuesta en Soto (1998) para desarrollar un
marco conceptual que permitaarticular € andisis de los e ementos mas sobresalientes de lareforma
y, en particular, del papel de las ingtituciones durante y después del proceso de reforma. La
metodologia, cuya base analitica se describe de manera resumida en la seccién 2, se desarrolla en
cuatro etapas. La primera etapa consiste en identificar aguellos factores que resultan caracteristicos
en el funcionamiento de cada sector y que por su naturaleza fundamental deben ser considerados
como exdgeneos en cualquier propuesta de reforma. Por ggemplo, la presencia de monopolios
naturaleses consustancia alaoperacion del sector el éctrico debido aque hay economiastecnol égicas
de escala

La segunda etapa de |la metodol ogia consi ste en caracterizar la situacion antes de lareforma
(prereforma) y elaborar un diagnostico de las politicas que habria sido conveniente implementar de

acuerdo con los lineamientos generales de la propuesta de reforma. Como resulta obvio, existe un



Reformas Econdémicas en Chile: Una perspectiva institucional 3

nimero sustancial de dimensiones en € analisis de las reformas. Es por ello que € problemahasido
confinado a dos dimensiones. La primera se dimension enfoca en un subconjunto de elementos que
caracterizan adecuadamente los principales rasgos del problema de la reforma. Ellos son los
problemas de derechos de propiedad, € disefio de la organizacion industrial del sector, laexistencia
de mecanismos de resolucién de conflictos y la capacidad de implementar |as reformas por parte del
Estado. Lasegundadimensién se concentraen € andisis de problemas microecondémicos que deben
ser resueltos en € disefio o laimplementacion de lareformay que afectan a cada uno de los cuatro
elementos de laprimera dimensi én. Estos temas microecondmicos son laexistenciade economias de
escaay cuasi-rentas, problemas derivados de la asimetria de informacion, el efecto de los costos de
transaccion y, finamente, € control y aprovechamiento de las externalidades.

Latercera etapa de la metodol ogia consiste en discutir de gué manerala reforma propuesta
eraconsi stente con € diagndstico delasituacion prereformay en qué medidalas politicas propuestas
constituian un avance respecto de la situacion inicial. En esta etapa resulta fundamental determinar
cual era e cambio en las ingtituciones que se anticipaba era necesario para que éstas fueran
consistentes con € disefio de post reforma. La Ultima etapa consiste en evaluar € proceso de
aplicacion de lareformay la estructura resultante en la situacion post reforma.

Consistentemente con la secuencia metodoldgica, la seccion 3 discute las principales
caracteristicas estructural es delos distintos sectores, incluyendo lanaturalezadel bien que sesetrate,
las particularidades de su forma de transaccion, las especificidades técnicas que inciden en la
organizacion industrid y laexistencia de externalidades derivadas de la produccion o € consumo del
bien o servicio. Estas caracteristicas -estructurales, afata de un mejor nombre- determinan en gran
medidalaforma que puede tomar unareforma, pero son en su mayor parte exdgenas para€el proceso
de reformay los agentes que actlian en cada sector.

La seccion 4 presenta de manera estilizada la situacion pre reforma en cada uno de los
sectoresen estudio. Evidentemente, no esposibleni eficiente hacer unadescripcién detalladadedicha
situacion en este trabajo, pero se remite a lector a los trabajos que han servido de base para este

trabajo.* En esta seccidn se presenta una eval uacion de tipo general sobre la estructura de derechos

! Leone (1998) sobre lareforma de prevision, Soto y Garcia (1999) sobre lasalud, Scalvini (1999) paralaeducacion,
Saravia (1999) sobre lareformaen la agriculturay Soto (1999) para el sector eléctrico.
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implicitos y explicitos de propiedad, incluyendo aquellos que se han adquirido por hébito, la
estructurade mercado y laformacomo se asignan los recursos (incluyendo e grado de concentracion
de laindustria, la interaccion entre demandantes y oferentes, y la forma cdmo se determinan los
precios).

En la seccion 5 se describen de manera sucinta los principales rasgos de las reformas
propuestas y del proceso de implementaciéon. La descripcion se concentra en los principales
lineamientos de | as reformas, dejando |os detalles de las mismas alos trabaj os sectoriales citados. En
gran medida, loslineamientosdelasreformas conforman lo que algunos|laman "larecetaneolibera”.
En la base de las propuestas hay dos conceptos basicos: (1) que los sectores se pueden organizar a
través del mercado, siendo éste el encargado de asignar 10s recursos, y (2) que € papel del Estado
se debe limitar aregular la participacion del sector privado en la provision de bienesy servicios en
aguellos casos en que se produzcan fallas de mercado y alaaccién solidaria con aquellos grupos més
necesitados de la poblacién gue no puedan participar en € mercado en condiciones adecuadas. No
obstante, las reformas en cada sector presentan rasgos que les son propiosy que han determinado la
efectividad de las mismas.

Por €ello, & objetivo especifico de esta seccidn es discutir tres topicos que permiten extraer
conclusiones substanciales sobre e proceso de reforma. En primer lugar, se aborda el tema de la
consistenciadd diagnodstico, es decir se intenta responder ala pregunta ¢era acertado € diagnostico
sobre € cua se basa la reforma?. En segundo lugar, se discute en qué medida las propuestas de
reformay sus posteriores modificaciones eran consistentes con el diagnostico inicial. En tercer lugar,
en qué medidael proceso deimplementacion de lareformafue consistente con éstay las condiciones
de la economia en € instante de implementarlas.

En la seccion 6 se describe la situacidn de | os sectores como resultado de la aplicacion de la
reforma, poniendo énfasis en las fortalezas y debilidades institucionales y operacionales del sector.
En particular, nos concentramos en resaltar cdmo las reformas abordaron aguellos desafios que €l
disefio de la industria imponia en términos de la reasignacion de los derechos de propiedad, la
estructura institucional requerida para implementar la nuevo estructura del mercado, y los

mecanismos de resolucién de conflictos necesarios.
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Laseccion 7 presentalas principal es | ecciones que se pueden obtener desde € punto de vista
delas economiainstitucional respecto de las reformas aplicadas en Chile. Estas lecciones serefieren
alainteraccién entre el disefio institucional y e del mercado y a rol de los agentes econdmicos

durante e periodo deimplementaci én. Laseccién 8 presentalas principal es conclusionesdd estudio.

2. M etodologia de Analisis

L os Ultimos afios han visto un renacimiento en € interés de los economistasy |as autoridades
de gobierno por los aspectos institucionales de las organizaciones econémicas.” Los andlisis, sin
embargo, no han producido un consenso respecto de aguellas variables que resultan claves en un
proceso dereformao delaformacomo los elementosinstitucional es responden alas mismas. En esta
seccién se describe la metodologia desarrollada en e trabgjo que sirvié de base a los estudios
sectoriales que se han usado en este anadlisis comparativo (Soto, 1998).

Histéricamente, la economia institucional se desarrollé bajo la Optica principamente de
Veblen (1899), Weber (1922), Commons (1934) y Myrdal (1974), quienes intentaron formular un
cuerpo cohesivo de herramientas tedricas para el analisis del papel y naturaleza de las instituciones.
Este esfuerzo, sin embargo, no resulté fructifero y tuvo poco impacto en e pensamiento econémico
debido en gran medida ala complejidad del problema, pero también alaincapacidad de los autores
de expresar sus andlisis en laforma de model os analiti cos rigurosos, matematicos como es lanorma
en |lateoria econémica moderna.®

No obstante, trabaj osrecientesde Williamson (1975), Nelsony Winter (1982), Simon (1986)
y otros destacan €l papel crucia que juegan las instituciones en la organizacion eficiente y efectiva
de las actividades econdmicas. En particular, modelos desarrollados en las &reas de organizacion
industrial y teorias de juegos han hecho avances importantes en formalizar € papel que tienen

elementos que estdn largamente determinados por las ingtituciones o que, aternativamente,

2Ver, por giemplo, Ostrom et al. (1988), Rodrik (1994), y Hodgson (1998).

3Ver Hodgson (1998).
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determinan laforma como éstas se estructuran. Entre ellos, las asimetrias de informacion, el efectos
de los costos de transaccion, la presencia de economias de escalay las externalidades.

En este trabajo no se desarrolla un modelo formal de andlisis de las instituciones de la salud
en Chile o de su evolucion basado en e comportamiento optimizador de agentes racionales. Los
esfuerzos que se han hecho en esta direccion, alin con €l instrumental més avanzado, son bastante
insatisfactorios tanto desde un punto de vista teérico como de los resultados de su aplicacién
(Hodgson, 1998). No obstante, se utiliza un marco analitico que supone que es posible utilizar €
andlisis estdndar de costo-beneficio para caracterizar alas ingtituciones, complementandolo con los
aportes de la economia ingtitucional moderna que se refieren a las respuestas ineficientes de los
agentes en ambientes con informacion complegja (Arrow, 1987), la naturaleza evolutiva de las
instituciones (Nelson y Winter, 1982) y el enmarcamiento que tienen los agentes al momento de
recibir lainformacién que utilizan en latoma de decisiones (Bowles, 1998).

En este marco analitico se define alas ingtituciones como e conjunto de reglas formales e
informales que gobiernan o al menos influyen en e comportamiento de |os agentes econémicos. El
andisis de laldgica con la cual operan dichas reglas, sin embargo, no se limita a la perspectiva de
optimizacion de un agente representativo como es esténdar en la teoria econémica porque existe
evidencia significativa que en muchas situaciones la respuesta de un agente individual difiere
sustancialmente de la respuesta colectiva (Olson, 1965). En particular, el modo como se percibe la
informacién para la toma de decisiones de los individuos afecta € resultado del cdlculo econémico
y € comportamiento que de éste se deriva.*

La propuesta, por consiguiente, consiste en complementar € andlisis de costo-beneficio de
losdiversosarreglosinstitucionalesparaincluir € papel quejuegan loshabitosquetienenlosdistintos
agentes y los mecanismos de aprendizaje mediante |os cuales éstos se modifican en un contexto de
incertidumbre e informacion limitada.

L os habitos han sido utilizados frecuentemente como unaaternativaalaformacién dereglas
de comportamiento basadas en el concepto de racionalidad. Schumpeter (1952), Simon (1957),
Nelsony Winter (1982) y Arrow (1987) entre otros, critican el uso del supuesto deracionalidad sobre

“Ver Bowles (1988) y Rabin (1998), quienes presentan un andlisis de las numerosas ocasiones en las que €l andlisis
de costo-beneficio resulta insuficiente para describir el comportamiento de los agentes.
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labase de laincapacidad de |os agentes econdmicos para enfrentarse a situaciones novedosas en las
gue lainformacién es incompleta o excesivay defienden la nocidn que una respuesta mas eficiente
puede obtenerse con € desarrollo de habitos. Otros autores, sin embargo, consideran que los habitos
son s0lo € reflgo de la aplicacion del cdlculo raciona de agentes maximizadores (Becker, 1983).

| ndependientemente de lanaturalezay € mecanismo de formacion delos habitos, estetrabajo
se concentra en discutir de qué modo las reformas econdmicas implementadas en los distintos
sectores han afectado |os habitos de los individuos. Esta perspectiva es fundamental por cuanto las
reformas han querido modificar radicalmente la forma como se produce la asignacion de recursos,
el modo como se provee bienesy servicios ala poblacion (en particular respecto del papel del sector
publico), la manera como se producen dichos bienesy e modo como éstos se financian. En todas
estas éreas, |0s agentes econdmicos habian adquirido una serie de hbitos de funcionamiento que las
reformas han tratado de modificar. A lavez, € proceso de reformatambién produce nuevos habitos
de funcionamiento que pueden reforzar o inhibir € éxito de lamisma.

Un segundo elemento que debe ser incluido en € andlisis es la naturaleza dindmica de la
relacién entre habitos e ingtituciones. Como sefidlan Nelson'y Winter (1982), existen mecanismos de
retroalimentacion entre ambos entidades que determinan la dinamica evolutiva de un sector o
industria. Las ingtituciones refuerzan y sin reforzadas por los habitos de aquellos que pertenecen o
interactlan con las mismas. Esta dinamica esta en la base de muchas reformas que, pese a su
adecuado disefio, han resultado un fracaso en & minuto de su aplicacion (Scalvini, 1999). Asimismo,
algunasreformas que seiniciaron con un disefio incompleto o insatisfactorio pero que generaron una
dinémica evolutiva positiva, han resultado exitosas (Soto, 1999).

Como €l estudio de los aspectosinstitucionales de las reformas puede ser demasiado amplio,
nos enfocamos en cuatro areas que a nuestro juicio juegan un papel central en € diagndstico de los
problemas de un sector y en la articulacién eficiente de una propuesta de reforma. Ellos son los
Derechos de Propiedad, 1a Organizacion del Mercado, 1os M ecanismos de Resolucion de Conflictos
y la Capacidad de Implementacion de las Paliticas. En una segunda dimension del problema hemos
seleccionado un conjunto de elementos microecondmicos que caracterizan la organizacion de la
industria y la respuesta de los agentes econdémicos a los cambios de incentivos implicitos en una

reforma. Laliteratura econdémica provee un repertorio extenso de los efectos, positivosy negativos,
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de la existencia de Economias de Escada, Costos de Transaccion, Asimetrias de Informacion y
Externalidades.®

El cuadro 1 presentala matriz de temas que se derivan de estas dos dimensiones andliticas y
gue conforman la base del andlisis de cambios ingtitucionales. La riqueza del andlisis estriba en
discutir los efectos cruzados, esdecir como interacttian |os elementos de ladimensién estructural con
aguellos de la dimensi6n mas operativa que imponen | os problemas microecondmicos. Ladimension
estructural incluye las areas de derechos de propiedad, estructura de mercado, mecanismos de
resolucion de conflictos, y capacidad de implementacion de politicas, en tanto que los principales
elementos que las conforman son la existencia de economias de escala, costos de transaccion,
asmetria de informacion y externalidades. Ciertamente, esta matriz debe ser usada sdlo como una
guia general, porque habra elementos que conformen un tépico de interés en una area (p.e., los
incentivos a la integracion vertical pueden provenir de economias de escala o de asimetrias de
informacion), en tanto que un elemento puede tener impacto en muchas areas (p.e., |os costos de
transaccion afectan derechos de propiedad y estructuras de mercado.

Cuando se analiza una reforma, resulta evidente que hay una importante interaccién entre
derechos de propiedad, estructura de mercado, y economias de escala. Por |o general, las reformas
producen importantes cambios en los derechos de propiedad que explicita o implicitamente han
adquirido los digtintos individuos. Ello se debe a que las medidas tienden a cambiar € conjunto de
incentivos con que operan los agentes'y, por consiguiente, |os recompensas que ellos reciben por su
esfuerzo o e consumo que ellos hacen de bienes o servicios. Por consiguiente, se debe esperar que
aguellos agentes que se ven afectados negativamente en términos de 1o que ellos consideren su
propiedad, se opongan a las reformas y actlen consecuentemente. Del mismo modo, aquellos
beneficiados por las reformas debiesen apoyarlas, en particular s € costo individual del apoyo es

poco importante.

® Un excelente resumen de estos temas se encuentra en Mas-Collel et al. (1995).
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Cuadro 1

Matriz de Areas de Interés en el Anélisisde
las Reformas I nstitucionales del Sector de la Salud

Derechos Estructuras M ecanismos de Capacidad de
de Propiedad de Mercado Resolucion de Implementacion de
Conflictos Politicas
Economiasde | Seproducen distintos Incentivos alaintegracion Existenciade insumossin Existencia de rentas por
Escala grados de concentracion e vertical u horizontal. sustitucion y poder de sectores 0 segmentos
incentivos alaintegracion mercado genera conflictos. permite lobby y una
vertical y horizontal . eventual capturadelos
reguladores.
Costos de Transferencia de derechos Incentivos alaintegracion Alto costo de litigacion Politizaci6n aumenta costos
‘2 de propiedad con altos vertical. para asegurados por abusos | de transaccion.
Transaccion costos de transaccion o negligencia.
induce ineficienciay poder Discriminacion de Falta de personal técnico en
de mercado. demanda. Ministerios induce alto
costo negociacion.
M ecanismos de reduccién
de costos.
Asimetrias de Distorsionesenla Comportamiento Asimetria en poder de Dificultades en acceso a
Informacion privatizacion, subsidios oportunista (riesgo moral, negociacion de usuariosy informacion pararegular.
cruzados involuntarios. seleccion adversa). aseguradores o
proveedores. Ausencia de regulacion
eficiente.
Externalidades | Control de mercados Sobre mercados propiosy Burocracia estatal y Gestion restringida por
relacionados externos. sistemajudicial limitaciones de burocracia
ineficientes. estatal.
Educacion e informacion
del usuario. Falta de incentivos.

Partiendo de una situacion inicial de monopolios publicos, una propuesta de desconcentrar
(cambio en la estructura de mercado) y privatizar (cambio en los derechos de propiedad) esta
fuertemente influida por la existencia de distintos niveles de economias de escala en los diferentes
segmentos del mercado. Es altamente posible que existan segmentos de una industria con costos de
escala decrecientes cuando existen significativos componente de costos fijos, en cuyo caso se
producen incentivos fuertes a la concentracion de mercado. Este es €l caso, por gemplo, de las
empresas de seguros que mediante un mayor tamafio de su portafolio les permite mejorar la
diversificacion del riesgo y reducir |os costos administrativos.

Por otro lado, e poder de mercado puede derivarse de condiciones tecnoldgicas de
produccion o del hecho gue un factor no tenga sustitutos cercanos. En el caso de la salud, por
gjemplo, los médicos tienen ambas caracteristicas, pues no pueden ser sustituidosy, por su nivel de

especializacion, suelen tener unimportante poder de mercado. Otro tanto sucede en laeducacion con
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los profesores, aunque con menor intensidad. Por ello, resulta necesario desarrollar mecanismos de
resolucion de conflictos en los que dichosinsumos no g erzan todo su poder de mercado paraobtener
rentas o utilicen éstas para hacer lobby (Krueger, 1974).

Un factor que determina largamente la estructura y funcionamiento de una industria es €
grado de asmetriadeinformacion entrelos distintos agentesy lanaturaleza de estaimperfeccion. Ella
permite el comportamiento oportunista de aquellos agentes que tienen ventgas informativas. En los
sectores de la salud, educacién y prevision se verifican los problemas clasicos de |os mercados de
seguros. seleccion adversay riesgo moral. Para las empresas de seguros existe € problema que en
muchas circunstancias |os usuarios tienen un mayor y mejor nivel de informacion respecto de las
condiciones en que contratan un seguro y de la preexistencia de condiciones que afecten la
probabilidad de siniestro. Esta asimetria de informacion afecta negativamente a las aseguradores
cuando los asegurados esconden informacion que aumente € costo del seguro para ellos. Por otro
lado, la existencia de seguros puede llevar a los individuos a tener un comportamiento menos
cautel oso que @ que tendrian en ausenciade dicho seguro, lo que provoca unapérdidaalas empresas
de seguros.

Otra fuente de asimetrias de informacion es la complgjidad del bien que se transa. Hay
mercados en |os que |os bienes transados son casi commaodities (electricidad y sector agricola), que
se caracterizan por ser facilmenteidentificables, muy homogéneosy estandarizabl es. Por € contrario,
lasalud -y en menor medida la educacién- son bienes (0 servicios) de un ato nivel de complgidad,
para los cuales es dificil determinar su calidad y su valor. Bienes complgjos y esencialmente no
inspeccionables como éstos tienden a producir importantes costos de transacci dn asociados a su uso,
derivados de tener que adquirir y procesar lainformacién -si esta esté disponible- o proceder por
pruebay error -con €l consiguiente costo adicional (Akerloff, 1970). Las limitaciones en € nivel y
calidad delainformacion permiten alos agentes extraer rentas también de las empresas (en particul ar
cuando hay conflictos y se debe litigar), por o que las empresas proveedoras y las aseguradoras
tienen incentivos para integrarse verticalmente con el objetivo de reducir & costo de monitoreo y
control. Por giemplo, lacomplegidad de la atencion de salud permite el comportamiento oportunista

delos médicosatravés delainduccion de demanda, que no es controlada por los clientes-quetienen
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dificultades para comparar 10s beneficios de distintos tratamientos y no pueden evaluar |os costos
esperados de las distintas patologias- y solo puede ser hecho a un alto costo por |as aseguradoras.

Evidentemente, loscostosdetransaccion derivadoslasasimetriasdeinformaci on en ocasiones
pueden ser reducidos mediante la aglomeracion de la demanda (p.e., planes de prevision colectivos)
0 por mecanismos de reduccion del costo delainformaci on (como sucede en programas de educacion
desalud publicasubsidiadospor €l Estado). Adicionalmente, éstos|levan alaimposicién deesquemas
tarifarios y estructuras de servicios relativamente simples porque éstas son mas baratas de usar y
simplesde monitorear. Ello, no obstante, genera una serie de subsidios cruzados, desde aquellos que
pagan un valor por encimadel servicio que reciben a aquellos usuarios gue paguen un valor menor.
Cuando dichos subsidios cruzados son substanciales, los agentes econdmicos tienden a buscar
mecanismos para evitar estas transferencias involuntarias de recursos.

Finalmente, resulta claro que en numerosas ocasiones la produccién de un bien o un servicio
presentafuerte externalidades. Evidentemente, este fendbmeno es sugiere gue respecto de estostemas
la reforma debera incluir algin mecanismo de coordinacion que permita que aprovechar dichas
externalidades cuando son positivas (Ios programas de prevencién de enfermedades contagiosas son
efectivos sdlo cuando una parte sustancia de la poblacién objetivo es vacunada, pues de otro modo
los contagios desarrollan epidemias) o aminorarlas cuando son negativas (destruccion ambiental
derivado de produccién de e ectricidad.

Si bien un disefio adecuado de la industria es crucia en € éxito de la reforma tanto en si
mismo como por la credibilidad que genera la presentacion de un proyecto técnicamente bien
especificado, no debe degjarse de lado que e periodo de aplicacién de la reforma genera costos para
diferentes agentes que pueden reaccionar adversamente a ella. Este es un tema de particular interés
en el caso de lareformas en Chile, donde los conflictos tienden a politizarse répidamente.

Ello lleva, por un lado, a que el andlisis de los mecanismos de armonizacion de inventivos
(también llamados de "resolucion de conflictos') sea fundamental para entender la dinamica de
implementacion de la reforma. Mas aln, dichos mecanismos también cumplen un papel importante
en e funcionamiento de laindustria después de las reformas. Por otro lado, |a capacidad del Estado
de llevar adelante una reforma es obviamente un elemento central del andlisis, més alin cuando las

reformas tienen un importante componente politico y afectan €l bienestar de segmentos importantes
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de lapoblacién. En particular, esimportante determinar laimportancia que han tenido los grupos de

interésy & lobby que ellos desarrollan.

3. Caracteristicas Estructurales de los Sectores del Estudio

En estasecci6n caracterizamosde maneraesguematicalas principal esparti cul aridadesdecada
sector. Como es evidente, larealidad es muy complgidad en cadaindustriay lasimplificacion que se
hace en este trabgj o ciertamente elimina elementos de interés. No obstante, solo es posible mantener
un andlisis coherente s se modela de manera estilizada cada sector. Un andlisis mas detallado de los
sectores se presenta en los trabajos de L eone (1998), Soto y Garcia (1999), Saravia (1999), Scalvini
(1999) y Soto (1999). Un resumen de las caracteristicas de cada sector y sus implicaciones para e

disefio de las reformas se presenta en el Cuadro 2 que se encuentra a final del capitulo.

31 El Sector dela Salud

El rasgo mas distintivo de lasalud eslacomplejidad del bien que setransay que se derivade
su naturalezamultidimensional (Giaconi, 1994). Como consecuenciade ésta, se producen problemas
paradeterminar |as necesidades de atencién delosindividuosy lacomposi cién deinsumos utilizados.
Adicionamente, ésta se traduce en una complgjidad equivalente en € proceso de adquirir y procesar
informacion parad usuario a tomar decisiones tanto respecto de las alternativas de tratamiento que
tienen como del costo de las mismas. Ello produce significativos costos de transaccion.

Una segunda caracteristica es que existen muchas éreas en las que hay fuertes asimetrias de
informacion entre usuariosy proveedores de salud 0 aseguradoras| o que permite un comportamiento
estratégico (riesgo moral, seleccion adversa, sobrefacturacion, etc.) y la obtencion de rentas
sobrenormales. Un comportamiento oportunista clésico en los asegurados ocurre cuando éstos
pueden esconder precondiciones induciendo en riesgo moral. Por su lado, cuando el sistemano es
de mercado (seguro Unico), los usuarios tienen problemas para determinar larelacion entre € pago

gue haceny € tipo y calidad del servicio que recibiran en €l caso de tener que usar € seguro.



Reformas Econdémicas en Chile: Una perspectiva institucional 13

Por otro lado, las empresas pueden obtener ventajas sobre |os usuarios que se derivan de la
incapacidad de éstos de comprender la complejidad de lainformacién sobre tipos de enfermedades,
tratamientos de dolencias y costos de las atenciones y tomar decisiones Optimas. Este problema es
consistente con la gran multiplicidad de tipos de seguros que las ISAPRES ofrecen actuamente
(Garcia, 1998).

Unatercera caracteristica es la presencia de un insumo en la produccién de atenciones de
salud que tiene fuerte poder de mercado. L os médicostienen un alto poder de negociacion producto
de que no existen buenos sustitutos (demanda inélastica por un insumo) como del hecho que ellos
poseen un grado de organizacion gremial bastantealto (colusion). Unaprécticahabitual deextraccion
derentasesla"induccién dedemanda’ (esdecir, lautilizaci dn de serviciosmédicamenteinjustificados
gue Se usa Como MecanisSmo para recolectar recursos).

Un cuarto rasgo caracteristico es la presencia de externalidades positivas, las que requieren
mecanismos de coordinacion sectoriales para ser aprovechadas. Entre ellas estan e control de
enfermedades contagiosas, |0s programas de prevencion masivos (vacunas) Y educacion de habitos

de higiene.

3.2 El Sector de la Educacién

El sector de la educacién comparte algunos rasgos caracteristicos con la salud, alin cuando
laintensidad de | os efectos es marcadamente menor. En primer lugar, la educacion esun bien de alta
complgidad debido a que su entrega incluye una serie de componentes que deben ser mezclados de
manera adecuada para obtener una educacion de buena calidad (conocimientos, habitos de estudio,
valores, etc.).®° Como consecuencia de compl gjidad |os usuarios tienen altos costos de transaccion al
decidir qué tipo de educaciéon adquirir y a evauar la relacion costo-beneficio de invertir en
educacion. El fendmeno se hace més complego aln por € hecho que € proyecto de inversion suele
ser delargaduracion, o que hace que ladecision de abortar € proyecto conlleve un sustancial costo

adternativo.

5 Ver Larrafiaga (1994), Lehman (1994) y Aedo y Soto (1998).
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Unasegunda caracteristica es que existen areas en las que se dan limitaciones y asimetrias de
informacion entre usuarios y proveedores de educacion. Las primeras inducen costos adicionales a
la educacion que se derivan de la adquisicion de informacion para comparar entre distintas
alternativas de educacion. Es decir, los padres deben poder contar con informacion relevante a un
costo razonablemente bajo. Pero resulta complejo determinar qué constituye informacion rel evante
para latoma de decision, ya que los resultados educacionales son multidimensionales y no existen
indicadores satisfactorios que den cuenta de los diferente objetivos de la educacion.’

Por su parte, hay asimetrias de informacién en € sector porque los padres o apoderados
poseen menos informacién sobre lo que ocurre dentro de las escuel as que los profesoresy directores
de establecimientos educacionales. Ello permite que las escuelas puedan desarrollar un
comportamiento oportunista, €l cual puede verse incentivado cuando la competencia entre
establecimientos escolares estd mal regulada. Esta situacion origina costos adicionales alos usuarios
para monitorear la calidad de la educacién (Scalvini, 1999)

Unatercera caracteristica es que alin S no existen restricciones informacionales, las familias
pueden enfrentar problemas para optimizar su decison de inversién cuando no hay suficiente
diversidad en la oferta de establecimientos educaciona es. Dicha diversidad normal mente se verifica
en |las zonas urbanas méas densamente pobladas, pero presenta fuerte limitaciones en zonas urbanas
de menor densidad y, en particular, en las zonas rurales donde los establecimientos tienen
précticamente un caracter de monopolios locales.

Una cuarta caracteristica es que, a igual que en € caso de la salud, existe un insumo en la
funcion de produccion de educacién que tiene poder de mercado. Los profesores han gozado
tradicionalmente de un importante nivel de influencia producto tanto porque no existen buenos
sustitutos (demanda inélastica por un insumo) como porque poseen un alto grado de organizacién
gremia (colusién). Este poder de mercado es, sin embargo, menor que € de los médicos en parte
porque hay una abundancia relativa de profesores (sobre todo en educacion bésica), pero también

porgue la elasticidad de demanda de la educacién es mayor que la de la salud (menores rentas).

" Actualmente, una de las medidas méas utilizadas son | os resultados obtenidos en las pruebas del Sistemade Medicion
de la Calidad de la Educacion, SIMCE.



Reformas Econdémicas en Chile: Una perspectiva institucional 15

Un quinto rasgo caracteristico es que existen ciertas externalidades positivas que pueden
reguerir de mecanismos de coordinacion sectoriales para ser aprovechadas. Mas alla del hecho que
un mayor nivel de educacion frecuentemente induce un mayor nivel de ingresos en la poblacion y
judtifica politicas de fomento de la educacion (Vargas, 1997), la educaciéon produce beneficios
indirectos derivados del ahorro de costos por malos habitos de alimentacidn, consumo de drogas,

violenciay delincuencia, etc.

33 El Sector de la Prevision

El sector de la prevision difiere sustancialmente de |os otros sectores sociales (educacion y
salud) en € que es posible definir de manera bastante precisa € bien que se esta transando: las
pensiones. Estas pueden ser simplemente definidas como e flujo de recursos que un individuo tiene
acceso tras su jubilacion y después de haber cotizado en algiin sistema previsiona. Aungue ello
reduce sustancialmente los problemas de informacién para € usuario, alin persisten costos de
informacién derivados del hecho que € proyecto es de larga duracion y |as decisiones de inversion
del administrador del fondo de pensiones puede afectar sustancialmente los montos de las pensiones.
El andlisis de la cartera de inversiones puede ser extremadamente complgo para € usuario,
incrementando sus costos sea por |as pérdidas asociadas a decisiones errdneas o por la necesidad de
contratar servicios de asesoria.

Como en casi todos |os mercados de seguros, la prevision esta afecta también a problemas
de asimetrias de informaci én que pueden potencialmente beneficiar a usuarios o proveedores. En un
esguema de beneficios no definidos, el comportamiento oportunista se produce usua mente en favor
de los cotizantes que pueden acceder a mayores beneficios que sus contribuciones y en detrimento
de otros cotizantes. En un esquema de beneficios definidos, 1as empresas suelen tener ventgja de
informacion respecto del costo de proveer e servicio y extraen rentas en la forma de comisiones
excesivas (Diamond y Vadés, 1994).

Unatercera caracteristica de este sector es que existen indicios que hay fuertes economiasde

escala en la administracién de un fondo, debido a que este Ultimo es tipicamente independiente del



Reformas Econdémicas en Chile: Una perspectiva institucional 16

monto del fondo. Consecuentemente, hay incentivos hacia la integracion horizontal que, aunque
pueda ser eficiente, tiene e peligro de llevar ala creacion de monopolios.

En cuarto lugar, existen efectos externos de |os fondos de pensiones sobre otros sectores de
laeconomia derivados del tamario de los fondos acumulados. En efecto, en un sistema maduro éstos
alcanzan una proporcién sustancia del PGB, por |o que éste puede transformarse en unaimportante
fuente de recursos para el sector publico (cuando el sistema es estatal) o para €l sector financiero

(cuando es privado).’

34 El Sector Eléctrico

Unadelas caracteristicas mas sobresalientes de este sector eslanecesidad de mantener oferta
y demanda permanentemente equilibradas en todo instante de tiempo. A diferenciade lo que sucede
en otros sectores productivos, laelectricidad no puede ser d macenadalo queimplicaque serequiere
un sustancia esfuerzo de coordinacion entre oferentesy demandantesy a interior de cada segmento
del mercado para equilibrar ofertay demanda. A €llo sele suma el hecho que siendo la produccién
en Chile parcialmente hidroel éctrica, se produce un importante riesgo climético (sequias). Por esta
razon, la coordinacion (despacho de carga) debe internalizar un nimero amplio eventos inciertos en
el futuro (optimizacion intertemporal).

En segundo lugar, e sector se caracteriza por una estructura productiva relativamente
complga. Existen distintas tecnologias de produccion que presentan substanciales diferencias de
costos de inversion y operacion, algunas de las cuales tienen restricciones de ubicacién geogréfica
(centrales hidroel éctricas). Este Ultimo punto esimportante porque el consumo esta geograficamente
disperso y existen costos substanciales de transporte de electricidad (Morandé et al., 1996).

Unatercera caracteristica del sector esla presencia de fuertes economias de escala en varios
segmentos de laindustria. Aunque existen economias de escalaen generacion, € tamafio del mercado

permite la existencia de varios generadores que sugieren que éste podria ser competitivo. No

8 En Chile ellos alcanzaban a un 38% del PGB en 1998, pero el sistema esta alin en expansion (Aedo et al., 1998).

9Ver Schmidt-Hebbel (1994) paralos efectosfiscalesy Bergoeing et a. (1999) paralos efectos en €l sector financiero.
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obstante, en transporte (transmision) y distribucién hay elementos que justifican la creacién de
monopolios naturales o geogréficos. Dadas las caracteristicas geogréficas de Chile, resulta
socia mente eficiente tener un linea Gnica de transmision de dto voltgje. Iguamente, no se justifica
el tener redes de distribucion superpuestas en una mismalocalidad (Soto, 1998).

Una cuarta caracteristica se deriva de la necesidad de igualar oferta y demanda en todo
instante. Como hay estacionalidad en la demanda y riesgo climatico en la oferta, se genera una
sustancial volatilidad en € precio de laelectricidad por |o que |os agentes prefieren firmar contratos
de abastecimiento de largo plazo. Esto, a su vez, produce dos problemas. Primero, como sucede
frecuentemente | os contratos son incompl etos (no cubren todas | as situaciones) |o que da espacio a
oportunismo (Saavedray Soto, 1998). En segundo lugar, €l poder de negociacion de las generadoras
y los consumidores pequefios (familias) es suficientemente desigual como para que justifique que

exista un precio regulado.

3.5  El Sector Agricola

Laprincipal caracteristicadel sector agricolaes su gran heterogeneidad. Aun desde antes de
las reformas se observaban grandes diferencias en el tamafio de laexplotacién agricola, lacalidad del
suel o, latecnologiaempleada, 1a orientacién productiva (cultivos anual es, plantacion, ganado, vifias,
etc.), el acceso d crédito, el nivel de educacion, etc. Por ello, coexisten segmentos del mercado en
los que hay economias de escala (p.e., cultivos anuales) con aquellos en 1os que un mayor tamafio no
va acompaiado de mayores niveles de eficiencia (hortalizas).

Una segunda caracteristica del sector es alto nivel de riesgo no diversificable que enfrentan
los productores (Cox, 1986). Este proviene tanto del clima como de la aparicién de shocks (plagas)
gue si bien son més predecibles tienen efectos que sdlo pueden ser aminorados a costos crecientes.
Debido a que la mayoria de la produccién en Chile es anua (una cosecha por afio), existe un
sustancia riesgo parael productor que debeinvertir por un periodo relativamente extenso de tiempo
en un contexto en que los precios e ingresos son muy volétiles. Este problema tiene impactos en
varias &reas. En primer lugar, e acceso a crédito resulta fundamental para poder producir

eficientemente, acomodando € largo periodo sin ingresos. A su vez, esto conduce a problema de
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asimetrias de informacién entre e productor y € financistaque, por un lado, benefician a productor
(riesgo moral) y, por otro, a financista que tiene mayor informacion respecto del sector financiero
gue un productor corriente. En segundo lugar, como la produccion ocurre en un periodo corto y €l
consumo se distribuye de manera relativamente homogénea en € afio, existen incentivos a realizar
un acopio (stock) de productos -con e consiguiente costo de almacenamiento- o a diversificar €l
riesgo con el sector externo -1o que lleva aparejado costos de transaccion y transporte.

Unatercera caracteristica de este sector, que sin ser una caracteristica estructural es el sello
distintivo ddl periodo previo alaimplementacion de las reformas, es € proceso de Reforma Agraria
iniciado desde 1962 y abortado en 1978. Dicho proceso, marca un quiebre profundo en la estructura
del sector y se convierte en un antecedente fundamental para entender |a naturaleza de las medidas
tomadas a partir de 1976 (Jarvis, 1990). Estas Ultimas no constituyen una reforma en e sentido de
las ya descritas, pues no hay un esguema articulado de politicas sectoriales. Sin embargo, en €
contexto que se aplican las politicas de liberalizacion de mercados, apertura comercia vy
regularizacion de latierrale confiere el sello caracteristico de las reformas, es decir, unaruptura de
latendenciaque e sector tenia hastael momento. Por ello, éstaes, en este caso, una contrarreforma.

Un punto clave de la contrarreforma es que en € instante en que ésta se inicia, una parte
sustancial de los derechos de propiedad sobre la tierra estaba en situacion indefinida (tierra
expropiada pero no asignada a parceleros) o en litigio (con los expropiados) (Saravia, 1999). Aparte
de la fuerte reasignacion y fragmentacion de tierras que significo la reforma agraria, ella produjo
debilidades sectoriales substanciaes en las areas de inversién, renovacion tecnoldgica, y desarrollo
de mercados, alavez que deteriord la confianza entre los productoresy trabajadores agricolasy de
ambos con el Estado (Quiroz et a., 1988).



Cuadro 2

Matriz de Caracteristicas Sectoriales

Salud Educacion Prevision Electricidad Agricultura
Economias Retornos crecientesen seguros | Retornos crecientes en Retornos crecientes en manegjo Retornos crecientes en Coexistencia de sectores con
y administracion financiera administracion financiera de fondos de pensiones, rentas transmision y distribucion. fuertes economias de escala
de Escala vitaliciasy administracion (vifias) y de retornos de escala
No hay evidencia que como financiera Aunque hay evidenciasquehay | constantes (hortalizas).
sector hayan economias de No hay economias de escalaen economias de escdapor tipode | Minifundios no tienen escala
escala provisién de educacion generador, no hay retornos minimade eficiencia
crecientes en el sector. Crédito agricola es un insumo
con poder de mercado en la
funcion de produccion.
Costos de Hay costos de informacion Hay costos de informacion atos | En un sistema monopolizado Altos costos de coordinacion de | Acopio paraoptimizacion
o, atosa adquirir bienesy a adquirir bienes, porque son usua mente bajos (aunque produccion. intertemporal es de alto costo.
Transaccion Seguros. aborto del proyecto tiene rentabilidad puede ser
rentabilidad negativa. negativa). En sistema Problemas de free-riders en Intermediacion y transporte
Hay altos costos de monitoreo competitivo pueden ser atos transmision. producen asimetrias de acceso
de desempefio de médicos. Hay altos costos de monitoreo (publicidad). entre productores.
de desempefio profesores.
Asimetrias de Riesgo moral Falta de informacion es usual Falta de informacion es usual Riego no diversificablee Riesgo por incertidumbre en
L Seleccidn adversa en toma de decisionesy costos en toma de decisionesy costos inversion muy cararequiere precio futuro induce contratos
I nformacién Induccién de demanda. porgue es un proyecto de largo porgue es un proyecto de largo contratos de largo plazo que son | (futuros) incompletos.

plazo.

Hay espacio a oportunismo de
usuariosy proveedores.

plazo.

Hay espacio al oportunismo de
usuarios y aseguradoressi el
sistema es de beneficios
definidosy reparto.

usualmente incompl etos.

Bienes no amacenables no
tienen hedging interestacional.

Endeudamiento con riesgo no
diversificable induce
oportunismo

Externalidades

Lasalud es un bien no
inspeccionable, por lo quela
caidad y disponibilidad de
informacioén es crucial.

Patol ogias de salud publica
requieren mecanismos de
coordinacion para ser efectivos
(vacunas)

La educacion es un bien no
inspeccionable, por lo quela
caidad y disponibilidad de
informacion es crucial.

Fuertes externalidades sobre
otros sectores (control delitos,
violencia) no seinternalizan a
nivel defamilias.

Hay un fuerte efecto externo
derivado del tamafio del stock
defondos sobre e sector
financiero (s sistemaes
privado) o Fisco (s es publico)
que requiere de regulacion
estricta para evitar una
inversion socialmente
ineficiente.

Bien no almacenable produce
altos costos de coordinacion
paramantener ofertay demanda
en continuo equilibrio.

Riesgo hidrolgico severo.

Legado de Reforma Agraria
anterior impone restricciones a
tipo de politica que se puede
implemtar. (alta conflictividad)

Indefinicion de derechos de
propiedad.
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4. La Situacion de los Sectores Antes de la Reformas

En esta seccion se presenta de manera estilizada la situacion de cada sector antes de la
reformaen términos de ladistribuci 6n de derechos de propiedad, |a organi zacién de mercado de cada
industria, lafuente de los principal es conflictos que llevaron alareformay la manera cémo explicita
o implicitamente ellos eran resueltos, y la capacidad del Estado paraimplementar las politicas que se
estimaba convenientes y la respuesta de los agentes econdémicos involucradas a ellas.

Al igual que en laseccion anterior, es justo reconocer que las particul aridades de cada sector
son muchasy que el andlisis se vuelveinmanegjable s no se simplificade manerasustancia el nimero
de elementos a considerar. Por ello, €l andlisis se concentra en las cuatro &reas mencionadas méas
arriba. Un resumen de las situacion inicial de cada sector y las limitaciones que éstaimponiaen €

disefio de las reformas se presenta en el Cuadro 3 que se encuentra a final del capitulo.

4.1 El Sector dela Salud

Durante e periodo anterior alareformalaevolucion delosindicadores de salud de Chile fue
muy favorable, superior a promedio de América Latina pero no igual a los paises europeos. El
establecimiento de un sistema nacional de salud habia permitido una notable caida de las tasas de
mortalidad general, infantil y materna, ésta Ultima derivada de un incremento de la atencion
profesional de partos hasta el 88.5% del total. Por estas razones la esperanza de vida al nacer era
comparable con la de los paises desarrollados, pese a que € nivel de gastos en salud era bastante
menor (Miranda, 1994). Naturalmente, durante el periodo hubo un sustancial mejoramiento de otras
variables que afectan los niveles de salud y que no estan relacionadas con € desempefio ddl sector,
como son & aumento de la cobertura de agua potable y alcantarillado, luz eléctricay acceso vial a
centros urbanos. Ademés, estos indicadores son parciales, pues excluyen informacion sobre otras
enfermedades (hepatitis, tifus) queen el periodo habrian aumentado de manerasustancial (Castarieda,
1985), y no sefidan & costo al cua se ha logrado la entrega de la atencion de salud. De hecho,

existian substanciales problemas de funcionamiento y estructuraingtitucional en € sector.
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Laestructuradel sector salud antes de lareforma data de principios de los afios 1950 cuando
se reorganiza € funcionamiento de un gran nimero de establecimientos e instituciones publicas
adminigtrativay geograficamentedispersasy secreael Servicio Nacional de Salud (SNS). El objetivo
del SNS era proveer de manera integrada atenciones gratuitas de salud a obreros e indigentes
mediante unared propiade hospitalesy postas médicas alo largo detodo € pais, laque se financiaba
medianteimpuestosy contribucionesdirectasdel Estado. Posteriormente, en 1968, secred el Servicio
Meédico Nacional (SERMENA) orientado principa mente a los empleados, quienes hasta esa época
se encontraban dispersos en diversas cgjas de seguros. EIl SERMENA era principamente un ente
financiador de servicios de salud que se financiaba con los aportes de |os empleados mediante un
sistema de bonos, impuestos y contribuciones directas del Estado. EI SERMENA no prestaba
atenciones de salud directamente pero trabajaba con instituciones privadasy con establecimientosdel
SNS con los que tenia convenios. Estas dos ingtituciones, junto con los servicios de salud de las
Fuerzas Armadas, brindaban cobertura a 90% de la poblacion.

Una de las principal es caracteristicas de la situacion pre reforma erad "derecho ala salud"
gue en la préctica correspondia a atenciones gratuitas en establecimientos publicos. Aunque en la
préctica parte ddl costo delasalud eraigualmente asumida por € usuario (medicamentos), habiauna
parte sustancial del servicio que era gratuita. La gratuidad de la atencidn, sin embargo, produce
problemas de inequidad que se derivan del hecho que individuos que pueden pagar todo o parte del
costo de atencion usen € servicio gratuito, desplazando a aquellos que no lo pueden pagar y que
debieran tener prioridad en la asignacién de subsidios.

El derecho a salud, que proviene de una interpretacion del ambiguo articulo 19 de la
Constitucion de 1925, habia sido una conquista politica de los usuarios. Estos, como sucede
actualmente, tendian aestar desorganizados, geograficamente dispersosy atener objetivos diferentes
por grupos etareos, género, y ocupacion. Ello elevaba sustancialmente el costo de transaccién de
organizarse y producia que, en general, sus preferencias y participacion se canalizaran de manera
indirectaatravésdel sector politico (o quele dabaaéste capacidad deinterferir en el sector), siendo
usualmente representados por e Estado que, en un contexto democrético, recogia las preferencias
delosindividuosatravés de votaciones. No obstante, en su papel derepresentantedelaspreferencias

de los usuarios, € Estado no era necesariamente un buen agente porque habia gran heterogeneidad
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en los objetivos de sus mandantes (muchos principales), generando problemas adicionales de
ineficiencia e incentivos a la captura de las autoridades por grupos de mayores recursos.

Una segunda caracteristica del sector era que € Estado proveia directamente los bienes y
serviciosdelaindustria. Las distintasiniciativas de politica conformaron virtualmente un monopolio
estatal, que ofreciade maneraintegrada la provisién de atenciones de salud, |0s servicios de seguros
de salud y los mecanismos de financiamiento. Hacia fines de los afios 1960, el Estado efectuaba un
70% de | as atenciones médi cas, eraduefio del 90% de las camas de hospital y atendiaacercadel 90%
de la poblacién. Como es comun en este tipo de estructuras de mercado, € funcionamiento era muy
ineficiente, basado en un manegjo burocrético que no proveiaincentivos ala gestion eficiente y que
estaba insuficientemente regulado, existiendo muy pocos incentivos para aumentar la coberturay
mejorar la calidad de los servicios.™® Un problema estructural en el disefio del mercado eralaescasa
recuperacion de costos que se derivaba principal mente delagratuidad de las atenciones. Ello produjo
una sustancia insuficiencia de recursos financieros que llevé a reducir la calidad de las atenciones,
inhibid la expansion de lainfraestructuray, con € tiempo, produjo racionamiento creciente.

La concentracion de la prestaciéon de salud se produjo, ademas, con una fuerte disparidad
(inequidad) regiona en el acceso a recursos humanos y fisicos (Saravia, 1999). Las disparidades
regional es sefialan |a ausencia de un mecanismo de incentivos alamovilidad de |l os recursos humanos
(médicosy enfermeras) y de mecanismos de asignaci 6n de proyectos deinversién (en infraestructura)
adecuados. No obstante, debe reconocerse que desde un punto administrativo € sector publico
enfrentaba muchas restricciones en la asignacién de recursos derivados de restricciones legalesy del
manejo burocratico de los recursos fiscales.

La dindmica de funcionamiento burocratico del sector y la gratuidad del servicio, por otro
lado, hizo que progresivamente se desconectarael costo de las atenciones respecto del beneficio que
el usuario recibiade las mismas. Ello elimind & mecanismo de participacion directadel consumidor
en e control de calidad del sistema e inhibié una respuesta efectiva de |os proveedores alos cambios

de la demanda (especialmente, € cambio epidemioldgico). Cuando los consumidores pagan un

10 Este es un problema tipico cuando la administracion basa en asignar los recursos en funcion no de los resultados
obtenidos sino de antecedentes historicos y por la capacidad de lobby de los distintos directores de establecimientos.
Ello produce, ademés, un problema de riesgo moral, que se manifiesta, por giemplo, en que los recursos no se utilicen
para proveer servicios sino para evitar que en un futuro los presupuestos sean reducidos.
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impuesto genera y reciben un bien o servicio subsidiado, labase del célculo econémico se destruye
porgue no existe manerade informarse sobrelarel acion costo-beneficio delatransaccion 'y, por ende,
de retroalimentar el sistema con los incentivos correctos. En este contexto e recibir un bien
subsidiado tiende a hacer creer a individuo que esta gjerciendo un "derecho” en tanto que € pago
de impuestos es visualizado como una exaccion injustificada. Si, por € contrario, a individuo sele
entrega el dinero del subsidio (0 un voucher) y se le pide comprar € servicio, éste tiene incentivos
adeterminar si larelacion precio/calidad es la adecuada (Soto y Garcia, 1999).
Laterceracaracteristicaprincipal del sector esel papel monopdlico que g ercen los médicos,
representados por el Colegio Médico de Chile. Histéricamente, las instituciones de salud estaban
dominadas por los médicos quienes gjercian un amplio dominio en € sector en términos del disefio
delaspoliticas de salud, laasignacién defondos a interior delos establecimientos publicosy através
del sistema universitario, determinaban las remuneraciones, y sugerian los programas de inversion.
Como sefidan Loyolay Vergara (1994), lafundacion del Colegio Médico en 1950 le confirid "asu
directivaun poder muy considerable que le permite negociar y aln imponer su voluntad a gobierno,
promover, modificar, e impedir la dictacién de legislaciones y decretos que juzga incovenientes'.
Desde un punto de vista econémico, € papel dominante de los médicos tiene su base en que
la ausencia de sustitutos en la produccién de salud les otorga poder monopdlico y € estar
sindicalizados les permite usar dicho poder.** De hecho, sobre ellos habia escaso control por parte
del SNSlo gue les otorgaba espacio para que desarrollaran actividades de busgueda de rentas. Una
préactica comin (que también sefialalo inadecuada que erala gestion administrativay |os problemas
deincentivos ddl sector) eslaexistenciade un mercado secundario de laatencion de salud, elemento
gue generaba problemas de corrupcion eincrementaba fuertemente | os costos de transaccion paralos
usuarios. En este mercado secundario los médicos podian atender a pacientes particulares en horas
de trabajo empleando las instal aciones publicas. Otro reflgjo de politicas ineficientes impul sadas por

los médicos especialistas e implementadas por una mala gestion publicaera el énfasis que se le daba

1 Un gemplo de la manera como los médicos ejercen el poder monopdlico es que entre 1965 y 1975 el nimero de
meédicos que gercia en € SNS aumentd solo en 10%, en tanto que & nlimero de otros profesionales de la salud se
increment6 considerablemente mas (matronas profesionales, 81%; enfermeras tituladas, 58%; dentistas 71%) y la
poblacion un 40%. Datos de Miranda (1994) .
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alamedicina curativa (de ato costo y bagja cobertura) en detrimento de la medicina preventiva, de
menor complgjidad y costo y, por tanto, mayor cobertura (Garcia, 1998).

Una cuarta caracteristica del sector era el ato nivel de politizacion del sector y latendencia
allevar al terreno politico cualquier propuesta de reforma que se hiciera (protestas, huelgas, etc.).
Si bien los médicos contaban con una amplia influencia sobre las éreas de decision politica,
expresaron su agenda de interés a través de medidas de fuerza, presion, y control de entidades
publicas (ministerio, hospitales, por g emplo). Por otro lado, lainexistenciade mecanismosde control
de calidad por parte de los usuarios y la ausencia de respuesta del sistema estatal de proveedores de

salud llevd a que e descontento de |os consumidores se canalizara por la via politica

4.2 El Sector de la Educacién

El desarrollo del sistemanacional de educacién liderado por € Estado se remontaamediados
del siglo 19 cuando se funda la Universidad de Chile y la primera Escuela Normal. Ambas son
expresiones de la voluntad del Estado de responsabilizarse de la provisién de educacion, la que
incluyeno solo laorientacion de politicasy lasupervision del contenido delaeducacidn, sino también
su financiamiento. Aunque desde € siglo pasado se desarrollael denominado "Estado Docente”, que
asume la misién de fundar y mantener establecimientos de ensefianza de todo nivel, € Estado no
monopolizalafuncion educativa por restricciones congtitucionales en las que se garantizalalibertad
de ensefianzay laexistenciade colegiosy escuelas privadas. A partir delos afios 1930, sn embargo,
seradicad control del sistema escolar en manos del Ministerio de Educacion que se estructura en
tres Direcciones Generales de Educacion (primaria, secundariay profesional).

Durantelos afios 1950 se permite que laeducaci 6n privada se beneficie de subsidios estatal es
bajo lacondicion de observar los planesy programas oficiales de estudiosy someterse alasupervision
ded sector publico. Sin embargo, no es sino hasta la Reforma Educacional de 1965 que se produce
una expansion sustantiva de la cobertura y una modernizacion y mejoramiento de las précticas
escolares, en particular para adecuar € desarrollo educacional alos cambios econémicos, socialesy
politicos de la época. La expansion del sistemalogra universalizar el acceso ala educacion primaria

eincorporar a sus primeros cursos a nifos de zonas marginales tanto del sector rural como urbano.
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Para aminorar |os problemas de repeticion y desercidn en |os sectores de més baj 0s recursos se crea
la Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas. Simultaneamente, en este periodo se aumenta la
contratacion de maestros, se reconoce legalmente su organizacion sindical, se le da participacion
fundamental en lagestion educativay seincrementasus remuneracionesentérminosreales. A suvez,
se aumenta el gasto en materiales educativos, se perfecciona masivamente a los profesores y se

aumenta sustancia mente la superficie edificada de aulas.

Las principales caracteristicas del sector antes de lareforma eran (Prieto, 1983):

. Se establece un sistema dual (privado-publico), con una gran concentracion de la oferta
educaciona en manos del Estado (90%). El sector privado operaen virtud de lalibertad de
ensefianza pero esta sujeto aloslineamientos del Ministerio de Educacién en  contenido de

|a ensefianza.

. El sector publico presenta problemas de calidad de la educacién que imparte y una baja
eficiencia del sistema educaciona medido reflejado en dtas tasas de repeticion y desercidn.
Asimismo, se presentan fuertes inequidades en la calidad de la educacion que entregaban los
diferentes establecimientos, debido fundamentalmente a razones de capacidad de gestion,

calidad del profesorado y niveles socioculturales de los alumnos (Aedo y Larrafiaga, 1994).

. Administracion educacional de caréacter naciona y centralizada en el Ministro de Educacion
y lostres directores de las ramas de enseflanza estatal . Las autoridades administran el sistema
educativo desde Santiago y solo en € caso de la Direccién de Educacion Primariay Normal
existe una estructura desconcentrada. Los programas elaborados por €l Ministerio de
Educacién (que regian atoda la escuela del pais) extremadamente rigidos y no adaptados a

|as necesidades locales.

. Las Direcciones Generales de cada area (Primaria y Normal, Secundaria y Profesional)

concentran atribuciones gecutivas, técnicas, administrativasy de asesoria. De estaforma, la
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organizacion administrativa del sistema educativo contribuye a la segmentacion del sistema
por ramas de ensefianza en vez de una diferenciacion de autoridades segin funcion. La

supervision técnico-pedagdgica dd sistema prueba ser inadecuada.

Existe una relativa escasez de recursos para €l sector educacion (pese a que hacia 1972 €l
gasto alcanzaba a US$ 512 millones de dolares o un 38% del gasto publico total).

Se desarrolla una estructura administrativa burocratica y plagada de rigideces (laborales,
modo de inversén, mecanismos anacronicos de control, ausencia de mecanismos de

informacion) que impiden una gestion eficiente.

Bagas remuneraciones de los docentes, atribuibles, en gran parte, a un alto gasto en las

burocracias del sistema estatal;

Existe una bagja participacion de la comunidad en |os establecimientos educacionales, en la
politica sectorial, en e control delo que se hace adiario en las escuelasy en lacaidad de la

educacion de los nifios.

Existe unagran desvincul acién entre € sector productivo y los establecimientos escolares de
educacion técnico profesional, lo que reduce larentabilidad delaeducacion einduce periodos

de entrada al mercado laboral mas largos.

Algunos grupos de interés tienen gran influenciay consiguen importantes transferencias del
sector publico. Entreellos, € sector universitario que se expande un 445% entre 1961y 1972

versus un crecimiento del 68% en lamatricula primariay 224%en la matricula secundaria.
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4.3 El Sector de la Prevision

El sistema de prevision vigente antes de la reforma de 1981 consideraba un alto nimero de
entidades separadas segun tipo de trabajador (empleados publicos, privados, mineros, etc.) , todas
ellas funcionando en un esgquema de financiamiento por reparto (pay as you go), con contribuciones
definidas y, en general, sustancidmente diferenciadas y con beneficios que presentaban fuertes
asimetrias entre coti zantes que podrian haber tenido € mismo perfil decotizaciony quetenianunalto
grado de incertidumbre respecto de su valor a instante de jubilar.

Caracterizado de estaforma, el sistema previsional deja entrever algunos de sus problemas.
Acufa e Iglesias (1998) presentan una descripcién més precisa de los principales problemas

agrupados en aguellos derivados de:

. Bajos niveles de beneficios.

. Una deficiente administracion de los recursos financieros.

. El uso de los recursos para financiamiento de otros tipos de beneficios (p.e., vivienda).

. Laevasion de las cotizaciones.

. La creacion de beneficios adicionales sin financiamiento.

. El otorgamiento de beneficiosde maneradiscrecional entreinstituciones (pension anticipada).

Estos problemas son, asu vez, € resultado de un arreglo ingtitucional ineficientey claramente
inconsistente con e cambio demogréfico que enfrentd € paisy la situacién macroecondmica que €
pais enfrentd en € periodo antes de la reforma. Una de las principales causas de la ineficiente
administracion de recursos erala gran multiplicidad de entidades y planes de prevision (hacia 1970
habia 32 Cagjas con més de 100 planes de prevision) lo que impedia € aprovechamiento de las
economias de escala que caracterizan la administracion de un fondo de recursos. Este problema de
ineficiencia que profundizaba por la ausencia de mecanismos de incentivos al interior de éstas Cgjas
debido a que enfrentaban un mercado de cotizantes sumamente cautivo y a que los aumentos de
gastos se financiaban con € mismo fondo (por lo que no habia interés en reducir costos).

Adicionamente, las tasas de cotizacion eran excesivamente atas (en marzo de 1974, éstas |legaban
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en promedio a 62% en las 3 Cgjas mas importantes) |0 que incentivaba la evasion y reducia la
eficiencia (Cheyre, 1991).

Por otro lado, y como es comin en sistemas de reparto, la transicién demografica en Chile
hacia prever crecientes problemas de financiamiento para las distintas Cgjas, tanto porgue la
poblacion tenia una esperanza de vida cada vez mas alta, como porque la pobl acién habia comenzado
acrecer cadavez més lento.

Desde € punto de vistadd bienestar de los afiliados, existian serios problemas de equidad y
justicia distributiva. En primer lugar, las pensiones eran bgjas y estaban afectas a gran volatilidad
derivada de problemasinflacionarios y ciclo econémico. En segundo lugar, las edades de jubilacion
eran diferentes por cgja. Aunque €ellas variaban tipicamente entre 55 y 65 afios, era posible jubilarse
con pensiones de 13 a 35 afos de antigiiedad (Acuia e Iglesias, 1998). En segundo lugar, las
pensiones se fijaban en funcion de los salarios nominales ganados en un cierto periodo antes de la
jubilacion (5 afios), 1o que incentivaba € comportamiento oportunista y los subsidios cruzados
(existian incentivos a permanecer en € sector informal € maximo de tiempo y solo cotizar el tiempo
minimo exigido parala pensién y también a sobredeclarar salarios a finales del periodo laboral).

Una experiencia del sistema previsional antiguo que se convirtio en una piedra angular del
disefio delareformafuelaincapacidad de defender  manegjo delosfondos delainterferenciapolitica
y, mas grave aun, del desvio de los fondos desde su propdsito original hacia otros fines. En gran
medida ello se debia aladebilidad institucional del sistema, en términos de asignar responsabilidades
y restricciones. Pero un elemento adicional es que, bajo enrolamiento obligatorio y ausenciade una
ligazén entre cotizacion y beneficio, los afiliados pierden la capacidad de gjercer alguna forma de
presion para obtener un servicio de calidad. Méas ain, como la mayoria de los cotizantes estén
atomizados, se desarrollan incentivos paraque grupos deinterés obtengan beneficiosacostadel resto
de los &filiados.
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4.4 El Sector Eléctrico

Laprimerainstalacién de alumbrado publico en Chile se efectud en 1883 cuando unaempresa
privada electrifico laPlaza de Armas de Santiago y algunos locales comercial es cercanos.™ Tras este
modesto comienzo, un gran nimero de empresas privadas se instalaron aisladamente para servir
empresas mineras, alumbrado publico, y servicio residencia utilizando como combustible carbén y
lefia. Hasta 1929, € sector privado expandi6 sostenidamente su coberturay mejoro la calidad del
servicio mediante inversion domésticay externa. Durante los afios 1930 se comenz6 ainterconectar
los sistemas que permanecian aislados para aprovechar economias de escala, lo que llevo a un
importante nivel de concentracion y segmentacion geografica en € mercado. El principa estimulo a
la demanda fue la éectrificacion de ferrocarriles.

Laparticipacidn estatal semantuvo aun nivel minimo, orientadaexclusivamenteadeterminar
tarifasy las condiciones en que se otorgaban las concesionesy servidumbres, hastaladécadade 1930.
Lafijacion detarifasaniveles demasiado bajos en losafios 1930 redujo considerablementelosniveles
de inversién privada, 1o que a su vez justifico la creacion de ENDESA en 1944. ENDESA fue
disefiadacomo unaempresaintegradaen lostrescomponentes del mercado (generacion, transmision,
y distribucién). Adicionamente se le dio € mandato de disefiar e implementar un Plan de
Electrificacion Genera (PEG), destinado a aumentar la capacidad de generacién y transmision,
realizar lainterconexion de las instalaciones y expandir la distribucion para €l ectrificar sectores sin
servicio.

El sector privado, por su parte, languidecié durante € periodo de expansion del PEG debido
alafijacion de tarifas demasiado bajas y por las ventajas de Endesa para acceder a financiamiento,
desplazando a las empresas privadas del sector. Pese a que a mediados de los afios 1960 se
aumentaron los incentivos para la inversion privada, en 1970 se procedio a la nacionalizacion del
sector.

Laprincipal caracteristicade laindustriaen € periodo previo alareforma era que la mayor

parte de los derechos de propiedad se encontraban en manos del Estado. En términos de

2Una descripcidn cronolégica de la evolucion del sector se presenta en Ingtituto de Ingenieros (1988).
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instal aciones, éstas se encontraban compl etamente estati zadas tanto por lacreaciony nacionalizacion
de empresas e éctricas (Endesa, Chilectra, etc.), como através de empresas publicas que operaban
en otros sectores pero tenian importantes excedentes de energia autoproducida (Codelco). Otras
formas de derechos de propiedad que son importantes en este sector también estaban en manos del
Estado (p.e., derechos de agua), pero al estar monopolizada la industria éstos carecian de valor de
mercado.

Una segunda caracteristica es que las empresas del sector eléctrico operaban de manera
verticamente integrada y congtituian, ademas, monopolios geograficos. Aungue existen razones
técnicas quejustifican laconcentraci én de mercado paraaprovechar economias de escal a, laprincipal
razon de la concentracion era de tipo politico. En particular, no existen economias de escalaen la
integracion horizontal de generadores (como hizo Endesa) y, como eraabsolutamente evidente hacia
fines de los afios 1960, existen fuertes deseconomias de escala en la gestién de proyectos y
administracion de grandes conglomerados estatal es.

Ello nos lleva a la tercera caracteristica del sector. A pesar de que las economias de escala
tienden aaumentar laeficienciadd sector, éste estaba claramente operando a altos niveles de costos
y bajos niveles de rentabilidad. Larentabilidad estimada de Endesay Chilectraen 1970 erade menos
de 1% en tanto que se volvid negativa en €l periodo 1972-75).* En particular, € persona de las
empresas era claramente excesivo: en Endesalarelacion trabajador por MW de capacidad instalada
alcanzaba a 7 en 1970, llegando a9 en 1973 (como punto de comparacién, durante de la reforma
pero antes de la privatizacion este indicador llega atan solo a 1.7). En gran medida, ello se debiaa
mal mangjo administrativo, la excesiva burocracia, y la interferencia politica que llevaba a pagar
favores politicos con puestos de trabgjo.

La desaparicion del sector privado llevo a un bgjo nivel de crecimiento e inversion en €
sector, pues la baga rentabilidad del sector no permitia @ financiamiento de los proyectos.
Adicionalmente, laposicion dominante de Endesa-que tiene unafuerte vocacion hidroeléctrica- llevo
adesconsiderar € desarrollo de tecnologias aternativas basadas en € gas natural y a enfrentar un

serio riesgo climatol égico (que se ve incrementado por la ausencia de embal ses multianuales, con la

3 Devlin (1993).
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excepcion del lago Laja). Como resultado de esta estructura de desarrollo del mercado, €l acceso a
suministro estaba afecto alargas colas de espera, la calidad del suministro erabastanteirregular y €
servicio a clientes inexistente. Por otro lado, el desarrollo de otros mercados relacionados a la
electricidad (gas natural, agua potable, etc.) también se vio inhibido porque estaban en manos de
otros monopolios estatales con escaso interés por aprovechar economias de escala de proyectos
conjuntos.

Una quinta caracteristica era que parte sustancial de laregulaciény coordinacion del sector
-que como se sefid 6 en la seccion 3 es crucia en un funcionamiento eficiente- estaba en manos de
uno de los monopolios estatales, Endesa, sin que hubiese un control externo efectivo. Endesa estaba
acargo delaregulacion técnica, del establecimiento de normas de operaciony estdndares de calidad,
del despacho de carga (es decir, determinaba qué central es operaban en cadainstante de tiempo), del
monitoreo del funcionamiento del sector (respuestaacortes, mantenimiento), de proponer € plan de
inversiones, y de proponer cambios en las tarifas el éctricas. Como resultado, Endesa tenia una gran
capacidad de implementar politicas en el sector, pero también tenia suficiente autonomia para hacer
aguellas politicas que fueran de su conveniencia (Soto, 1999).

Finalmente, como es habitual en monopolios estatales el conflicto era bastante reducido, por
varias razones. Primero, las empresas operaban sin restricciones presupuestarias, por 1o que los
conflictos se convertian en mayores costos. Segundo, las mismas empresas del sector disefiaban €
marco regulatorio que las regulaba, o que sugiere que observar una regulacién estricta era
improbable. Tercero, la firma verticalmente integrada tiene menos problemas de asimetrias de
informacion y costos de transaccion que cuando la produccidn se organiza a través de firmas
competitivas. Cuarto, tras afios de mal servicio, los consumidores habian desarrollado el hébito de

canalizar sus quejas através del sistema politico (Saavedray Soto, 1999).

45  El Sector Agricola

La evolucion del sector en e periodo antes de la "contrarreforma’ esta dominado por la

aplicaciondelal ey de ReformaAgrariadictadaen 1962. Dicho proceso tenial ossiguientes objetivos

principales: incorporar alapropiedad delatierraafamilias campesinasy aumentar |os volUmenes de
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produccion y productividad en todos los niveles y factores productivos (Garrido, 1988). Estos
objetivos setraducirian en unaactivaparticipacion del Estado en el desarrollo del sector no solamente
determinando politicas generales de produccién y de tenenciade latierra, sino también interviniendo
através de la fijacion de precios, €l otorgamiento de créditos y la comercializacion de productos
agricolas.

El diagnéstico del gobierno durante la década de 1960 consideraba que los problemas
centrales de la agricultura eran la desigual distribucion de la propiedad de la tierra (explotaciones
demasiado grandes o latifundio, que incurrian en costos por deseconomias de escalaen € mangjo),
el bgo nivel de educacion entre los trabagjadores agricolas o campesinado (que no permitia
acumulacion de capital humano y progreso tecnoldgico), y una distribucién del crédito que
ocasionaba un uso ineficiente de insumos y la utilizacidén inapropiada e insuficiente de la
infraestructura de irrigacion.™

El objetivo principal de la Reforma Agraria consistia en expropiar los grandes predios,
iniciamente aquellos que estaban mal explotados 0 s mplemente abandonados, pero amedidague se
intensificaba el proceso se expropiaron todos |os grandes fundos y también algunos medianos.™ Una
vez expropiados, éstos se fraccionaban y se traspasaban afamilias campesinas, delas que se esperaba
un mejor mangjo 'y, por tanto, una mejoria en la produccion. Un 35% de la superficie total y un 69%
de la superficie arable de riego fue expropiada en € periodo 1962-1973.

La principal caracteristica del sector, antes de la contrarreforma, es que e cambio en la
tenencia de derechos de propiedad, sin embargo, fracciond en exceso las explotaciones agricolas sin
una planificacion de continuidad fisicay transfirio tierra a productores que, por carecer de recursos
productivos y capital humano, no tenian la posibilidad de aprovechar las economias de escalaen su
manegjo. Las cooperativas campesinas, que podrian haber sido una alternativa mas eficiente de
administracion, carecian de preparacion, tecnologia, y enfrentaban ademas substanciales obstacul os

fisicosy legales paraintegrarse vertical u horizontalmente.

14\/er ODEPLAN (1968).

> Entre 1965 a 1970 se expropi6é un promedio de 236 predios por afio de las regiones V a VIII, con un tamafio
promedio de 2,602 hés. Entre 1971 y 1974, se procede a una expropiacion masiva de predios (promedio de 1,464
predios por afio con un tamafio promedio de 1,285 hectareas). Se intensificala ocupacion ilegal o “toma’ de predios
sobre la cual no existen estadisticas. Ver Gomez (1982), Echenique (1970) y Garrido (1988).
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Unaimportanterestriccion parael éxito delas cooperativas campesinaseslafaltadetitulacion
de los precios expropiados. Se estima que menos del 10% de latierra expropiada habia sido titulada
antes del cambio de gobierno en 1973 (Garrido, 1988). |gualmente, una proporcion sustancial delos
asentamientos en predios expropiados no pudo constituirse por impedimentos legales y por
dificultadesadministrativasy diferenciasdeinterpretaci on entrelosorganismosencargadosde aplicar
la Reforma Agraria 'y los organismos judiciaes. Ello sefiala problemas graves en la capacidad de
implementacidn ingtitucional de las politicas y también deja en evidencia los errores de disefio de la
Reforma Agraria (por jemplo, en las asociaciones entre campesinos y la corporacién estatal de
reforma agraria, CORA, ésta Ultima se reservaba las decisiones sobre inversiones, créditos,
comercializacion y abastecimiento de insumos (Echenique, 1970).

Una segunda caracteristica del sector es que e proceso Reforma Agraria llevo a profundas
distorsiones en e esguema de incentivos sectoriales y en las dotaciones de recursos. El derecho
concedido a los expropiados para conservar una reserva de 80 has., incrementd los costos de
operacion, transaccién einversion. Lacoexistenciadel antiguo propietario con lanuevaorganizacion
campesina asentada en e mismo predio genera un clima de desconfianza e incertidumbre que se
traduce en un alto riesgo. Por otra parte, la constitucién de lareserva por |os antiguos duefiosincluia
lainfraestructura basi ca de produccién y maguinaria, dejando alos asentamientos sin inversion para
la produccion.*®

Adicionamente, € proceso de expropiacion generd un fuerte desincentivo a la inversion
debido, naturalmente, al riesgo constante de expropiacion, pero ademas por laformade pago de los
predios expropiados, pues se cancel6 solo el 10% del valor a contado y €l otro 90% era cancelado
en bonos aveinticinco afios con tasa nominal fija (desde 1967 ademas, € pago serealiz6 en términos
nominales sin gjustar la pérdida de valor del peso por inflacion).”

Una tercera caracteristica del sector antes de la contrarreforma es el importante grado de

intervencion del Estado en e mecanismo de precios y en la asignacién de recursos. El Estado

16 Naturalmente, algunas inversiones (huertos, vifiedos y sembradios) son imposibles de trasladar a la reserva. En
algunos casos, lainfraestructuray maquinariafue vendidadirectamente de antiguos duefios a asentamientos (Garrido,
1988).

YVer Hurtado et. al. (1987), Quiroz et. al. (1988) y Coeymansy Mundlak (1989).
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establecid "poderes compradores y vendedores' que le permitian controlar los precios de los
principal es bienes agricol as, manteni éndol os generalmente por debajo de sus valores de mercado. De
acuerdo a Quiroz et al. (1988), la proteccidn efectiva en el sector era largamente negativa, 10 que
implicaba fuerte desincentivos para el desarrollo sectorial. Adicionalmente, los regjustes de salarios
jugaron un papel importante en reducir larentabilidad sectorial: 1a presion de los sindicatos laborales
en los asentamientosy los criterios populistas de las autoridades de gobierno llevaron un crecimiento
del salario real atasas anuaes del 15% promedio entre 1965y 1970.

Una segunda érea de intervencion estatal eraatravés del crédito agricola. Al profundizarse
el proceso de Reforma Agraria, lafalta de seguridad en la tenencia de derechos de propiedad redujo
€l acceso a crédito privado de los productores agricolas, pues inhibia €l otorgamiento de garantias
sobre créditos productivos. El Estado se constituyd en €l principal otorgador de crédito; durante los
anos 1965 a 1970, éste controlaba 77% del crédito total a sector agropecuario principamente a
través del Banco del Estado. Por decision politica, € crédito agricola se otorgaba a tasas
preferenciales como una forma de subsidio a sector, de modo de compensar los altos costos de
produccion y bajos precios de venta que enfrentaba el productor. De hecho, € crédito otorgado solo
financié un 10% de inversion de capital, mientras que un 90% era destinado a gastos de operacion
(Cox, 1983).

Como es comprensible, en un ambiente con severas distorsiones se producen incentivos a
lobby y a obtener tratamiento preferencial en funcidn de la capacidad de presion. En € caso agricola,
los productores tenian generosas exenciones tributarias, programas de transferencia tecnol6gica de
bajo costo subsidiados por e Estado y mecanismos de fomento de cultivos especificos (p.e., frutas

y vifias).



Cuadro 3

Estructura y Desempefio Sectorial Antes de las Reformas

Derechos Estructuras Mecanismos de Resolucion | Capacidad de Implementacion
de Propiedad de Mercado de Conflictos de Politicas

Salud Virtual monopolio estatal en provisiony Integracion horizontal en provisiony Ausencia de mecanismos de monitoreo y Severas limitaciones por poder
SEeguros. segurosy virtual integracion vertical. control por parte de los usuariosinducen monopdlico de médicosy dta politizacion.

politizacion.

Derecho a salud gratuitaen Gratuidad de la atencion, excesiva El sistema estatal enfrentamuchos
establecimientos estatales burocracia e ineficiencia generdizada Poder monopdlico de los médicos genera mandatos (principales) no necesariamente

inducen colas de espera, racionamiento, y conflictos. que se solucionan usuamente consistentes, lo que generaineficiencia.
Inequidad en atencidn por subsidios mala calidad de atencion. amaximo costo.
cruzados involuntarios y asignaciones
presupuestarias regionales distorsionadas | Médicos pueden ocupar instalaciones
por lobby. publicas en beneficio personal.

Consumidores no pueden hacer andlisis de

costo-beneficio de laatencién.

Educacién Sistemadual con dominanciadel sector Centralizacion, excesiva burocraciae Ausencia de mecanismos de monitoreo Severas limitaciones por poder de
publico. Virtual monopolio estatal en ineficienciainducen mala calidad promedio | inducen politizacion. negociacion delos profesoresy ata
financiamiento. y mucha heterogeneidad en la educacion. politizacion.

Malos salarios de los profesores inducen
Derecho aeducacion (tres niveles) Importantes asimetrias urbano/rurales. conflictos que se politizan y solucionan
gratuita en establecimientos estatales. usualmente a méximo costo.
Poca participacién de lacomunidad en
Inequidad por subsidios cruzados actividades de monitoreo de calidad.
involuntarios y asignacion de recursos
regionales distorsionadas por lobby.
Prevision Monopolio estatal en provisiony seguros | Altaineficienciay desvio de recursos para Escaso nivel de conflicto a interior delos | Completaincapacidad de efectuar
financiar gasto publico producen bajas oferentes. reformas y modernizaciones.
pensiones e inequidad. Quejas de | os cotizantes se mangan a
nivel politico. Estado es deudor neto del sistema.

Electricidad Monopolio estatal en produccion, Funcionamiento eficiente (monopolio Escaso nivel de conflicto, excepto en Integracion vertical permite implementar
transmision y distribucion integrado) pero hay baja cobertura, poca épocas de sequia politicas con bajo costo de coordinacion.

inversiony calidad del servicioir regular. Problemas de agencia son severos.

Agri cultura Virtual monopolio estatal en Produccion es competitva, pero hay Conflictos usuamente quedan sin Fuerte lobby de productores protegidos.

comercializacion de productos'y crédito.
Competencia en produccion.
Indefinicicion de propiedad de latierra

distorsiones en intermediacion y crédito.

resolucion (propiedad, agua).

Ausencia de politicas agricolas eficientes.




Reformas Econdémicas en Chile: Una perspectiva institucional 36

5. L as Reformas Propuestas, las Necesariasy las mplementadas

El objetivo de esta seccion, ademas de resumir las reformas implementadas, es discutir tres
tOpi cosque permiten extraer conclusiones substanciales sobree proceso dereforma. En primer lugar,
se aborda el temade la consistencia del diagnostico, es decir se intentaresponder ala pregunta ¢era
acertado € diagnostico sobre el cual se basaron las reformas? En segundo lugar, se discute en qué
medida las propuestas de reforma y sus posteriores modificaciones eran consistentes con €
diagndstico inicial. En tercer lugar, en qué medida € proceso de implementacion de lareforma fue
consistente con éstay |las condiciones de la economiaen e instante de implementarlas. El Cuadro 4
al fina dd capitulo resume las principal es conclusiones de esta seccion.

En gran medida, los lineamientos de las reformas conforman lo que se Ilama coloquia mente
"lareceta neoliberal”. En la base de |as propuestas hay dos conceptos basicos: (1) que los sectores
se pueden organizar através del mercado, siendo éste el encargado de asignar los recursos, y (2) que
el papel del Estado se debe limitar a regular la participacion del sector privado en la provision de
bienesy servicios en aguell os casos en que se produzcan fallas de mercado y alaaccién solidaria con
aguellos grupos mas necesitados de la poblacion que no puedan participar en e mercado en
condicionesadecuadas. No obstante, |asreformas en cadasector presentan rasgos queles son propios

y que han determinado la efectividad de las mismas.

51 El Sector dela Salud

Si bien las reformas aplicadas en € sector de la salud desde fines de |os afios 1970 tuvieron
e sdlo distintivo de las paliticas de la época, hubo € ementos propios del sector que hicieron que la
reformatomara una forma peculiar. En este sector no se produjeron las grandes privatizaciones de
las empresas publicas que son caracteristicas en otros sectores productivos (electricidad, mineria,
pensiones, etc.), el Estado no abandon6 completamente su papel de prestador directo de servicios,
y no se desarroll6 adecuadamente su papel subsidiario y regulador.

Respecto delos problemasinstitucional esdescritosenlaseccion anterior, lareformaabordaba

con un planteamiento modernizador | as &reas de gratuidad de la atencién (modificandose €l concepto
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ddl derecho a salud) y laintegracion administrativa vertical y horizontal de laindustria. Con menor
énfasis, se proponian mecanismos de incentivos al manegjo eficiente de las entidades publicas y se
modificd € modo de financiamiento delasentidades publicaspero sinllegar aimplementar un sistema
de subsidios alademanda. Sin embargo, no se abordaron |os problemas del poder monopdlico delos
médicos y la ausencia de mecanismos de resolucién de conflictos a nivel técnico.

El proceso delareformafuelargoy estuvo marcado por el continuo debate y enfrentamiento
entre € gobierno y € Colegio Médico. Aungue € Colegio Médico habia sido historicamente €
creador de los marcos institucionales en el sector, € gobierno los degjé practicamente de lado en la
elaboracion de las primeras propuestas de reforma. Ello se debi6 a la presuncién, posteriormente
confirmada, que para los medicos cuaquier reforma de los servicios de salud habria reducido su
capacidad de extraer rentas'y su habilidad parainfluir en las politicas del sector.

De acuerdo a Miranda (1994) y Jiménez y Bossert (1995), la reforma de salud tenia como
objetivos reorientar las atenciones de salud desde medicina curativa hacia medicina preventiva;
aumentar la equidad en los beneficios eliminando la diferenciacion entre empleados y obreros e
igualando | as condiciones de entrega de | os beneficios; conseguir equidad en los pagos (igualando las
cotizaciones de los distintos tipos de trabajadores); focalizar |os subsidios (se sustituy6 los subsidios
cruzados e implicitos por subsidios directosy explicitos); ampliar lalibertad de eleccion; eliminar los
subsidios alaofertaeimplementar subsidios alademanda; aumentar laeficienciagenera del sistema
y mejorar la capacidad de respuesta del sector a cambios en la demanda (flexibilizacién).

El disefio del sector de la salud planted como estructura institucional la coexistencia de
instituciones privadasy publicas tanto en la provision de servicios como en el mercado delos seguros
de salud. El sistema privado se establecié como un esquema de seguros individuales, en € cual los
usuarios tienen la libertad de decidir con quién y en qué lugar se atiende (incluyendo hospitales
privados y publicos). La Ley permitié la creacion de empresas aseguradoras de salud privadas
(ISAPRES) que tenian € derecho a competir para captar la cotizacion de prevision de salud
obligatoriay ofrecer planes de atencion bajo condiciones preespecificadas.

El sistema publico fué concebido origina mente solo para indigentes, pero tras las primeras
confrontaciones con el Colegio Médico se decidid reformarlo para atender bajo dos modalidades: |a

modalidad ingtitucional establece copagos por prestaciones en funcion del nivel de ingreso del jefe
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del hogar pero queda limitada alos hospitales del SNSS, en tanto que la modalidad de libre eleccion
permite el acceso a hospitalesy profesionales del sector privado, pero determinalas contribuciones
en funcién de un conjunto de aranceles predeterminados por € Estado (Giaconi, 1994). La
coexistencia segmentada del sector publico y privado es una caracteristica institucional impuesta
desde d principio del disefio de la reforma. El proyecto original establecia que las ISAPRES no
podian establecer convenios con los establecimientos del SNSS, con € fin deincentivar lainversion
privada. Esto trae como consecuenciaqueladualidad establecidaen el financiamiento delosservicios
de salud se extienda a la provision de dichos servicios.

La reforma en e sector publico se basd en € principio de la separacion de funciones de
provisiéon y financiamiento, en la descentralizacion de la gestion hacia los municipios, y en la
modificacion de los mecanismos de asignacion de recursos. La separacion de funciones llevo ala
creacion de un ente coordinador de la provision publica, € Sistema Nacional de Servicios de Salud
(SNSS) conformado por 27 servicios descentralizados. Se cred, ademas, un ente financiador del
Sistema (FONASA), independiente del SNS, encargado de recolectar y pagar |os subsidios estatales
mediante el expediente de especificar un esquema de aranceles (tarifas) paralas distintas atenciones
de salud y determinar e monto del copago que deben hacer |os usuarios en base a dichos aranceles,
enlamodalidad delibre éeccion, o delacapacidad de pago del usuario, enlamodalidad ingtitucional.
Lamunicipalizacién se inicio en 1981 con € traspaso de |os establecimientos de atencion primaria
del SNSS a las municipalidades. Este proceso se desarrollé aceleradamente entre 1981 y 1982
(traspasandose cerca del 20% de los establecimientos) y entre 1987 y 1988 (donde se lleg6 hastaun
70%), pero estuvo interrumpido en el periodo intermedio por efectos de la profunda recesién de los
afos 1980.

Respecto delaasignacion de recursos en e sector publico, en 1981 seimplement6 un sistema
de pagos retrospectivos segun atencién prestada (FAP) y, posteriormente en 1985, un mecanismo
de pagos de cuatro niveles en el nivel institucional afin de incentivar larecuperacion de costosy un
esquema de "incentivos' adicional a FAP de acuerdo a indicadores de gestion y cumplimiento de
programas de deuda con € fin de megjorar e mecanismo de contencion de costos (Oyarzo, 1994).

En 1990 se crea la Superintendencia de ISAPRES, que toma las labores de regulacién

FONASA, y seimplementan regul aciones paraun funcionamiento més eficiente y transparente delas
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ISAPRES. Dichas reformas redujeron la discrecionalidad de las I SAPRES para cancelar seguros a

beneficiarios con enfermedades cronicas y paraimponer clausulas de exclusion y preexistencias.
Como se puede ver, lareformano cubri6 adecuadamente todos agquel las éreas que sugeria el

diagnostico ingtitucional considerando las caracteristicas propias del sector de la salud discutidas en

|a seccion 3. Se avanzo en:

@ Redisefiar € papel del usuario en e mercado desde un perfil pasivo auno participativo, en €
gue sus decisiones fuesen internalizadas por |os oferentes, en particular respecto delacalidad de los
servicios. Aungue se produjo una apertura del sistema hacia el ecciones multiples para respetar la
soberania del consumidor, la conexidn entre cotizacion y beneficio no se ha logrado en e sector
publico pues aln hay subsidios implicitos. Por otro lado, aunque hay una mayor conciencia de la
necesidad de recuperar costos, existe alln € habito de pensar, particularmente entre los médicos, que
el Estado debe proveer salud integral.

(b) Disefiar mecanismos que mejoran la asignacion de recursos en €l sector publico y permitan
mejorar la calidad de la oferta de atenciones de salud, separando actividades en provision, seguros
y financiamiento de la salud, pero sin llegar a privatizar aguellos segmentos que pueden ser
competitivos (provisiony seguros). También semejoro laorientacion delaatencion hacialamedicina
preventiva. No obstante, no se logré desconcentrar la industria, ni descentralizar la asignacion de

recursos hacialabase y el Estado continua administrando |os establecimientos hospitalarios.

(©) Se igualaron las tasas de cotizacion, 1o que mejoré la equidad del sistema, y setendié ala
igualacion de beneficios eiminando las diferencias entre empleados, obreros e independientes. No
obstante, sin conseguir unaiguaacion en la calidad de atenciones entre sistemas publico y privado

y d interior de los mismos.

Por otro lado, lareforma no incluyé medidas que resultaban evidentemente necesarias para

producir una transformacion sustancial en € sector. Entre ellas:
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(@D No se crearon mecanismos de resolucién de conflictos en las relaciones entre usuarios y
oferentes de salud (para reducir la interferencia politica) y, en especial, entre médicos y las
autoridades publicas (para reducir la politizacion de latoma de decisiones). Es posible que se haya
previsto que la municipalizacion junto con € desarrollo del sistema de ISAPRES llevase a una
reduccion en € poder de los médicos como resultado de la multiplicidad de empleadores. Sin

embargo, no se disefiaron politicas para garantizar este resultado.

2 No se establecieron las bases de una regul acion eficiente del sector, en especial considerando
las caracteristicas idiosincrésicas del sector, en términos de la presencia de costos de transaccion,
complgjidad delasalud y sus atenciones, asimetrias de informacion e incentivos a utilizar € poder de
mercado paraextraer rentas. La Superintendenciade | SAPRES solo fue establecida casi una década

después de que comenzaran a funcionar |as aseguradoras privadas.

3 El disefio del sector de | SAPRES estabaincompleto. Primero, siendo lasalud un sector donde
lainformacion es complejay asimétrica, la reformano previé ningdn mecanismo de reducir € costo
delainformacién para el usuario. Segundo, la compra de seguros de salud presenta altos costos de
transaccion, pero lareformainhibiael desarrollo de mecanismos que podrian haberlosreducido (p.e.,
planes colectivos). Tercero, lacompetencia entre ISAPRES en un mercado pequefio puede llevar a
estructuras oligopdlicas y colusién que laley no considerani propone mecaniSmos para su control.
Ello se refuerza por € hecho que la cotizacion esfija, por lo que las |SAPRES no pueden competir
a través de los precios, sino a través de volumenes, lo que usualmente lleva a grandes gastos

administrativos (publicidad) o a colusion.

52 El Sector de la Educacién

La reforma en la educacion chilena consta de dos procesos concurrentes. Primero, la
muni cipalizacién delaeducacién bésicay secundariay, en segundo lugar, lacreacién de un segmento
de escuelas privadas alas que € Estado les garantizd una subvencion fiscal equivalente alaqueles

otorgd alas escuelas municipales, ademas de un marco muy flexible para operar.
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Aunque en 1978 ODEPLAN habia sugerido la descentralizacion administrativa de los
establ ecimientos educacional es en ingtituciones intermedias sobre labase de laregionalizacion hecha
en 1967, e concepto de municipalizar laeducaci én establ eci mientos de educaci 6n publicasurge como
resultado de una comision independiente en 1979. El diagndstico era que laregionalizacion no habia
provocado una delegacion efectiva de responsabilidades y poder de decision. Adicionalmente, se
sugiere que e nucleo basico de administracion sea el establecimiento educacional, otorgando al
director o administracion genera la gestion administrativa. Por €llo, se plantea la posibilidad de
traspasar |os establecimientos a los centros de padres o alos municipios, aconsgjando ésta tltima en
laforma de un comodato. Ademés, recomiendan que € régimen de administracién financiera sea el
mismo que rige alaensefianza particul ar subvencionada. Por Ultimo, se propone que los docentes de
secundariay béasica urbana pasen a régimen del sector privado, mientras que los de educacion rural
permanezca en e régimen publico. Lajustificacion da esta Ultima propuesta es que € mejoramiento
de losingresos docentes, factible dadalaliberacion de recursos queimplicael sistema sugerido, solo
era posible con docentes fuera de la escala Unicay de la Carrera Docente.

Paralelamente, se modifico lalegidacion municipa determinandose que e municipio pasara
aformar parte del Régimen de Administracion Interior del Estado, es decir, que dejara de ser un
organismo generador de politica para transformarse en una entidad ejecutora de las politicas
disefiadas por los niveles centrales del gobierno paralo cua se les dota de ingresos independientes
de las transferencias del gobierno central que son aumentadas para hacer frente a aumento de
responsabilidades. Los municipios se transformaron en empleadores de |os docentes, responsables
de la contratacion y la administracion del personal, de la mantencion y meoramiento de los
establecimientos educacionales, de generar proyectos paralainversion, y de administrar |0s recursos
financieros, provenientes fundamentalmente de lasubvencion del Ministerio, alos que puede agregar
recursos propios provenientes de impuestos territoriales, del fondo comin municipa y del fondo
nacional de desarrollo regional.

El Ministerio de Educacién, por su parte, retuvo la funcion normativa del sistema, alavez
que gjercefuncionesde supervisiony regulacion en varias areas, entre ellaslaevaluacion delacalidad
de la ensefianza que estan entregando | os di stintos establ ecimientos educacionales. Ademas, tiene la

funcion de informar a los usuarios de la educacién, especiamente a los padres de familia sobre la



Reformas Econdémicas en Chile: Una perspectiva institucional 42

cadidad de la educacion que estédn recibiendo sus hijos. Adicionamente se le encargd €
“financiamiento” delaeducacién, que en realidad consiste en gjercer de cajapagadoradelosrecursos
asignados por € Ministerio de Hacienda.'®

El rasgo més caracteristico de la reforma es € desarrollo de un sistema de subsidio a la
demandapor alumno que asi ste efectivamente a cada escuel , con algunas diferenciaciones por curso,
tipo de escuela 'y zona geografica. Aquellas escuelas que entreguen mejor educacion, consiguen
mayores recursos a través de las matriculas, 1o que coloca los incentivos correctos para una gestion
eficiente. Asi, este mecanismo obligaalas escuel as acompetir entre ellas por conseguir alumnos para
financiarse. La ley prevé que los desequilibrios financieros sean compensados por aportes
municipales.

En términos de la consistencia entre € disefio de lareformay e diagndstico de la situacion
pre reforma, se observa que mucho de los lineamientos estaban bien enfocados pero que no se
garantizaron agunos elementos que son fundamentales para que & sistema funcione eficientemente.

En primer lugar se implementd un sistema de subsidios ala demanda que es interesante y en
principio provee losincentivos parala participacion de los consumidores en ladireccion del sistema,
pero gque esta limitado severamente por problemas de informacion. En efecto, lareforma prevé que
las familias sean capaces de redizar una eval uacion de costo-beneficio de las distintas dternativas de
educacion y retroalimenten el sistema de control de calidad con sus decisiones. En este célculo
econdémico dos elementos son cruciales y no fueron garantizados adecuadamente en € disefio del
mercado: (a) se requiere un sistema de acceso alainformacion de bajo costo, y (b) que € individuo
sea capaz de procesar la informacion de manera efectiva, para lo cual ésta debe ser smple y
representativa. En primer lugar, hay importantes limitaciones a acceso ainformacion. Aunque ello
se debe en parte a que es dificil encontrar indicadores objetivos de calidad de la educacion, la mayor
responsabilidad recae en que institucionamente no se disefiaron mecanismos de entrega de
informacion por parte del ministerio de educacion y que, cuando éstos fueron desarrollados, éste

rehuso entregar la informacién. La reforma origina no considera mecanismos de diseminacion de

18 En 1993 se permiti6 incorporar fondos privados a través del financiamiento compartido (se basa en la disposicion
apagar delos padres parafinanciar unamejor educacion) y, ademas, através de unaley queincentivatributariamente
las donaciones de empresas.
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informacion sobre calidad de la educacién (que debe ser provisto o concesionado por € Estado
porque es un bien pablico), por lo que con posterioridad alareformase desarroll6 laprueba SIMCE.
Este indicador no esta disponible para € publico ya que cada establecimiento tiene la facultad de
decidir respecto de la difusion de sus resultados.

Por otro lado, e sistema supone que las empresas publicas y privadas compitan en igualdad
de condicionesy operen en forma descentralizada. La competencia entre escuelas no tiene reglas de
juegoigualitarias paralasescuel as municipalizadasy particulares subvencionadas. Enlapractica, sblo
el monto de la subvencion, las regul aciones técnicas respecto alamalla curricular, la pedagogiay la
eval uaci 6n son igual es paraambostipos de escuel as, yaque ladotacion deinfraestructura, lasnormas
relativas al manegjo de recursos financieros, asi como las normas laborales presenta importantes
diferencias. A las escuelas municipales se les transfirio sin costo los edificios escolares publicos, en
tanto quelosduefios de escuel as particulares debieron financiar loscostosdel arriendo o construccion
de susinmuebles. No obstante, estos Ultimos se beneficiaban de un marco laboral y unalibertad de
manejo de recursos que las escuel as municipalizadas jamés han tenido.

En tercer lugar, la reforma supuso que la municipalizacién de las escuelas y la mayor
competencia por e subsidio con empresas privadas aumentariala eficiencia en € sector publico. En
este sentido, € sistema de subsidio a la demanda es una herramienta clave (a pesar de algunos
defectos operativos que ha tenido) asi como la apertura del sector ala iniciativa empresarial. No
obstante, la capacidad de los municipios para competir es también clave y éstos no estaban
preparados para hacerlo, no contaban con la institucionalidad adecuaday, en su mayoria, carecian
de personal técnicamente calificado.

En cuarto lugar, lareformano previé correctamente que cualquier aumento de calidad de la
educacion que se desease obtener debia llevar aparejado un aumento de costo y, por consiguiente,
lanecesidad de acopiar recursos a sector. Sin embargo, |0s municipios carecian de fondos paradlo
y, en el contexto de austeridad fiscal que seimpuso traslacrisisde 1982, lasrestriccionesimpidieron
un mejoramiento sustancial de la calidad de la educacion. S6lo en 1993 se subsané en parte esta
limitacién a permitir que se implemente e sistema de financiamiento compartido.

Entérminosdelaconsistenciaentred diagnésticoy las propuestas resultaclaro que dos areas

no fueron consideradas suficientemente. En primer lugar, no hubo una propuesta exitosarespecto de
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reducir €l poder de los profesoresy, alavez, proveer un esquema de incentivos (remuneraciones)
adecuado. Aunque la municipalizacién convertiria a los profesores en empleados municipales, elo
no redujo su poder de negociacion y, de hecho, ellos han seguido negociando colectivamente
directamente con el Ministerio de Educacion bgjo € técito acuerdo que hay inamovilidad laboral. Se
dala situacion paraddjica que alos administradores de establecimientos se les exige eficiencia pero
se les impone un esguema de incentivos negociado centralizadamente sin posibilidades de despedir
alosineficientes. En segundo lugar, la reforma no considera mecanismos de solucién de conflictos
en una serie de areas del proceso productivo, por lo que las diferencias entre empleados y

empleadores se politiza rapidamente.

53 El Sector dela Prevision

La reforma previsional es, probablemente, la mas profunda y audaz de todas las reformas
implementadas en la década de 1980. A diferencia de las otras reformas estudiadas en este trabagjo,
la reforma previsional consistié en la eliminacién completa del sistema antiguo y su estructura
institucional y su reemplazo por un sistema que no solo exigié nuevas instituciones en € area
previsional, sino un importante desarrollo del mercado de capitales y financiero.

La reforma previé una nueva estructura del sector que responde en gran medida a los

problemas del sistema antiguo de manera eficiente y que puede ser caracterizada por los siguientes

elementos:
. Capitdizacion individua de contribuciones definidas (10% del ingreso imponible con tope).
. Monto delas pensiones de vej ez determinado en funcién del fondo acumulado. Las pensiones

deinvalidez y sobrevivencia se determinan en funcién del ingreso de los 10 Ultimos afios de

cotizacion.
. Edad de jubilacién Unica para hombres (65 afios) y mujeres (60 afios).
. Empresas privadas administran los fondos de pensiones y toman seguros de invalidez y

sobrevivencia para cubrir estos eventos.
. Libertad de eleccion del administrador de fondos.
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. Rol subsidiario del Estado para asegurar pensiones minimas.
. El Estado otorga un seguro de rentabilidad minima, pero regula ampliamente la cartera de

inversiones de |los fondos de pensiones.

La reforma privatizo € sistema de pensiones en dos dimensiones. En primer lugar, las
cotizaciones pasaron a ser propiedad ddl afiliado y no del fondo comun de pensiones (capitalizacion
individual). En segundo lugar, la administracion de dichos fondos de pensiones fue entregada a
empresas privadas (AFP) que enfrentarian € negocio de invertir 10s recursos con capital propio
(sstema privado). Ambos e ementos estructuraron un sistema de incentivos adecuados en el sector.
Por un lado, los individuos tienen € interés de evaluar qué AFP es capaz de entregar la mayor
rentabilidad de lasinversiones, netas de comisiones. Las AFP, por su parte, compiten por losafiliados
através de ofrecer las mgores condicionesy arriesgan, en € limite, su capital propio pero no tienen
acceso alos fondos de |os trabajadores.

Esta combinacion de incentivos provee las bases para resolver los problemas del sistema
antiguo. Primero, al pasar de un sistemade beneficios definidos acontribuciones definidas seeliminan
en gran medidalos problemas deinequidad entre afiliadosy sereduce e incentivo a comportamiento
oportunista. Otro tanto se obtiene a igualar los requerimientos de jubilacién para todos los
cotizantes. Segundo, al introducir competencia entre las AFP, en principio € costo de administrar
debieratender areducirse.

En tercer lugar, € sistema de pensiones fue en gran medida ailado de las presiones politicas
al sancionar que los fondos son del individuo y las empresas poseen capital propio. Ello eliminalos
incentivos a capturar a administrador y desviar los fondos para otros beneficios o para fines de
grupos de interés. Adicionamente, €l Estado regula las carteras de las AFP evitando € desvio de
fondos para empresas coligadas ala propiedad de la AFP.

Un elemento que resulta crucial en e éxito de lareforma es la consistencia con la cua se
enfrentd € periodo detransicion entre el antiguo y € nuevo sistema. El reconocimiento por parte del
Estado que los fondos acumulados en pensiones era deudas del Fisco con los individuos originé un
sustancia cuasidéficit fiscal. Anticipando esto, el gobierno implementd medidas desde 1977 para

incrementar el ahorro fiscal que permitieran hacer frente a financiamiento de lareforma. Ello elevo



Reformas Econdémicas en Chile: Una perspectiva institucional 46

lacredibilidad de la reforma. Diamond y Vadés (1994) sefialan que estas medidas de ahorro fiscal
fueron posibles exclusivamente porque € pais estaba bajo un régimen militar. No obstante, medidas
similares han sido implementadas con éxito en otros paises con regimenes democraticos.

Finamente, la reforma fue capaz de revertir €l habito de los dfiliados de pensar que las
cotizaciones de pensiones contenian un sustancial impuesto implicito por lo quelaevasién esminima.
Ello es notable, por cuanto las comisiones cobradas por las AFP alcanzan en promedio a cerca del
25% de la cotizacion, 1o que puede ser interpretado como un impuesto sustancial.

La introduccién dd sistema previsiona basado en la capitalizacion individua requirio,
ademés, prever sus impactos en las finanzas publicas derivados del reconocimiento de la deuda
implicita del Estado con losindividuosy de su papd subsidiario. Algunos de dichos efectos son de
caracter transitorio (bonos de reconocimiento) para lo cual € gobierno acumulé un superavit
sutancial durante varios afios antes de lareforma. Otros efectos de tipo permanente, incluyendo las

pensiones minimas y asistenciales, han sido asumidas por |as operaciones corrientes del Fisco.

54 El Sector Eléctrico

Consecuentemente con €l disefio genera de las reformas econdmicas implementadas en los
anos 1970, lareforma del sector eléctrico consideraba gque € Estado debia abandonar su papel de
productor y distribuidor de e ectricidad para concentrarse en laregulaciony planificacion del sector.
Laideagenera delareformaeradescentralizar completamente aquellaséreasdonde el sector privado
podiaactuar competitivamente eimplementar un sistemade competenciasubrogadaen aguellasareas
con caracteristicas de monopolio natural (Bernstein, 1995). La generacion era considerada
potencia mente competitiva, en tanto queladistribucién eraun monopolio geogréficoy latransmision
un monopolio natural. En estos ultimos, una adecuada regulacién podria hacer que una empresa
privada proveyera eficientemente |0s servicios sin extraer rentas.

Lareformaen & sector eléctrico consiste de tres etapas. La primera consistio en normalizar
la situacion financiera y operacional de las empresas publicas. La segunda etapa se dedico a la
modificacion del esguema ingtitucional para acomodar a Estado a su nuevo rol, creandose

instituciones de coordinacion, regulacion y supervision del sector. En la tercera etapa, se procedio



Reformas Econdémicas en Chile: Una perspectiva institucional 47

alaprivatizacion de las empresas publicas de acuerdo a un plan de desarrollo sectorial y utilizando
una variedad de mecanismos para diseminar la propiedad. Cuarto, se implementd un nuevo sistema

de regulacion.

€)] Reestructuracién financiera y operativa.

Desde 1974 € gobierno tomé medidas para alinear las tarifas eléctricas con los costos de
produccion y normalizar la situacién financiera de las empresa publicas. Adicionalmente se obligd a
éstas a deshacerse de todos aquellos intereses que no tuviesen directa relacién con la produccion de
electricidad.

Estas politicas tuvieron tres importantes efectos. Primero, ellas dieron un importante sefial
al sector privado de la seriedad de la propuesta de reforma, 10 que hizo mas atractivo el proceso de
privatizacion. En segundo lugar, alinear lastarifas alos costos redujo € nivel de conflicto durantela
etapa de cambiosen laregulacion destinados aaumentar laeficienciasectorial . Tercero, losaumentos
en productividad y € manegjo técnico de las empresas cambiaron la percepcion del publico respecto
de provisiéon ddl servicio de modo tal que despolitizé considerablemente lafijacion de tarifas. En g,
éste fue un cambio sustancial en las relaciones habituales entre empresa y cliente que pasaron a

normalizarse sustancial mente.

(b) Cambios en la estructura institucional

El cambio institucional en el sector es bastante complejo pues se requeria pasar desde un
monopolio integrado vertical y horizontalmente a un esgquema de existencia simulténea de mercados
competitivos y monopolios naturales regulados. Por ello, era necesario disefiar el mecanismo de
cambio de propiedad, e nuevo marco regulatorio paralas empresas en los sectores libre y regulado,
las instituciones necesarias para efectuar laregulacion y € desarrollo sectorial, y |os mecanismos de
armonizacion de incentivos y resoluciéon de conflictos entre consumidores y productores, entre

productores, y entre éstos y €l regulador.
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L os primeros cambios institucionales consistieron en retirar algunas facultades regulatorias
y supervisoras de Endesa debido a que ésta mas tarde iba a ser un competidor en € mercado. En
1978, se cred la Comision Nacional de Energia, una entidad descentralizada del gobierno cuyo
objetivo erala definicidn de las politicas sectoriales y |as estrategias de desarrollo, € estudio de las
normastécnicasy las propuestas de tarifas el éctricas. Adicionalmente se cred la Superintendenciade
Electricidad y Combustibles encargada de las operaciones de supervision del cumplimiento de la
regulacién, monitorear de la calidad de servicio, y procesar |as peticiones de permisos para construir
nuevas instalaciones.

En 1982 se dicta la Ley Eléctrica que establece la estructura institucional del sector en
términos de la produccion, transmision y distribucién de electricidad, las condiciones en las que se
otorgan las concesiones y servidumbres, la manera de determinar los precios regulados, las
condiciones de calidad del servicioy € modo en que interactlian las empresas con € Estado. LaLey
cred mercados en los cuales e precio se determina por competencia (generacion y grandes clientes)
entanto que previo laexistenciade mercadosregulados en distribuciony transmisién (paraloscuales
se desarroll6 métodos de determinacion de los precios emulando € funcionamiento de un mercado
competitivo o competencia subrogada). L os precios regulados son responsabilidad del Ministerio de
Economia que los determina en funcién de model os técnicos conocidos por |os operadores.

En 1985 se cred € centro de despacho de carga, CDEC, un organismo conformado por
representantes de las empresas privadas y encargado de que la coordinacion instanténea entre oferta
y demanda se haga a minimo costo marginal. Para ello existe un reglamento de participacion y
funcionamiento y un protocolo explicito de solucion de las disputas (divergencias).

En 1990, se dicté una ley que determina, de manera general, los pegjes de transmision
eléctrica. Estaley, sin embargo, no especifico los detalles de calculo de lastarifas, resultando ademés

ambiguaen |adefinicion de a gunas conceptos caracteristicas que son fundamentalesen dicho cél cul o.

(c) Proceso de Privatizacion.

La privatizacion de las empresas se realizd en tres etapas. Primero, e esfuerzo se concentrod

en separar las etapas productivas (generacion, transmision y distribucion), tanto porque dlo era
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consistente con €l disefio de mercado sino, ademas, porque la desconcentracién resultaba necesaria
para que la privatizacion fuese exitosa. Aunque esta Ultima se logré paulatinay solo parcialmente,
el compromiso ddl Estado en moverse en dicha direccion cumplio un papel crucial en lacredibilidad
delareforma.

En lasegundaetapa, se desconcentré parte delapropiedad através de permitir alasempresas
€l pago de los reembol sos por |os aporte obligatorios por conexion en acciones de las empresas con
un interés de 10%.

En latercera etapa, se procedio a privatizar empresas por ventas de acciones. Se usd cuatro
mecanismos. (a) venta por oferta publica de las subsidiarias pequefias de Endesa en distribucion y
generacion, (b) privatizacion de las compariias de distribucién y generacion grandes por subasta de
acciones en la bolsa de valores; (c) venta de acciones a través de capitalismo popular y (d) venta de
acciones a empleados a previos preferenciales. Como resultado de la privatizaciéon, las AFP
adquirieron una parte sustancial de la propiedad o que contribuyé a darle estabilidad al sector pues
focaliz6 las decisiones de inversion en proyectos de largo plazo.

Aunque hay disputas respecto del precio delas acciones durante la privatizacion (que habrian
sido bastante més bajos que €l valor econdmico. Marcel, 1989) y algunas privati zaciones enfrentaron
dificultades de participacion (p.e., Colbun), € proceso fue bésicamente exitoso. El principal error del
proceso fue la privatizacion de Endesa con las lineas de transmision de ato voltagje incluidas, lo que
le dio ventajas en el mercado de la generacion al estar integrada verticalmente con parte sustancial
de lared de transmision. Ello se vio reforzado porque se permitio que, con € paso del tiempo, se
formara un importante consorcio integrado verticalmente cuando Enersis (duefio de la distribuidora
mas grande del pais) tomo control de Endesa.

Finamente, la regulacion supuso que las disputas entre empresas privadas serian
adecuadamente resuedltas por la Comision Antimonopolios 0 € poder judicia. No obstante,
reconociendo lagran complgjidad técnica de las disputas se prevén en varias partes de laregulacion,
laparticipacion deérbitros privados el egidos de comin acuerdo entrelasempresas. Lasdisputasentre
usuariosy empresas privadas pueden ser dirigidasa poder judicial o alaSEC. Finalmente, €l accionar

del Estado fuese claramente limitado en términos de la discrecionalidad que posee d fijar tarifas,
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otorgar concesiones y servidumbres, etc. Ello permite que e mangjo se mantenga dentro del érea
técnicay no se politice en cualquier tipo de conflicto.

En resumen, lareforma de este sector resolvié en gran medida los problemas que existian en
e sector y, mas importante aln, propuso en € disefio una estructura de mercado viable y los

mecanismos de control de conflictos necesarios para €l adecuado funcionamiento post reforma.

55  El Sector Agricola

Aunque la contrarreforma en e sector incluye medidas especificas para € sector, la mayor
parte del cambio en € funcionamiento del sector proviene de la implementacién de las reformas
generalesiniciadas enlosafios 1970y que serefieren aaperturacomercial y financiera, liberalizacion

de mercados, privatizacion de las empresas publicas, etc.

@ Regularizacion de la tenencia de la tierra

Las politicas de tenenciade latierra de este periodo apuntaban tanto a restituir las garantias
sobre los derechos de propiedad que habian sido suspendidas durante el periodo de la Reforma
Agrariay a buscar una solucién para € problema de las numerosas propiedades que habian sido
ocupadas ilegalmente, expropiadas sin haberse indemnizado a los duefios, y expropiadas con
indemnizacion pero sin transferencia de propiedad a los campesinos beneficiarios.

En una primera etapa se procedio a regularizar la propiedad de los predios expropiados
ilegdmente y de todos aguellos predios menores a 80 has. expropiados con causa de mala
administracion. Estos predios fueron en su mayoria devueltos integramente a sus duefios original es.
Por su parte, los predios sin reserva o con reserva menor a la legal recibian solo una restitucion
parcia .’ Este proceso se expandio rapidamente [legandose en 1978 atener regularizada casi un 30
% del areatotal expropiada a Septiembre de 1973.

18 Cox (1983).
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En una segunda etapa se procede gradualmente a limitar el ambito expropiatorio de la
Reforma Agraria. En Diciembre de 1973 se declararon inexpropiables los predios de hasta 40 has.
de riego basico y posteriormente en 1974 quedan excluidos también |os predios de aptitud forestal.
Finalmente, en 1978 se derogan definitivamente todas las disposiciones de la Ley 16.640 que se
refieren a causal es de expropiacion de predios rusticos, dandose asi termino definitivo al proceso de
Reforma Agraria.

En unaterceraetapa se procede alaliberalizacion del mercado detierras. Estamedidafuesin
duda decisivaen la consecucion del objetivo de restitucion y regularizacion de predios puesdio alos
empresarios |os incentivos adecuados para su explotacién. La accion especifica mas importante fue
la ampliacion de la posibilidad de division de predios sin autorizacion del SAG. En una primera
instanciano regquerian autorizaci 6n predios menoresa 20 has. (predios mayoresno tienenrestriccion),
posteriormente predios menores a 8 has. y finalmente en 1980 se elimind cualquier restriccion de
tamafo. Pese a que las sefiaes del gobierno frente alaregularizacion de la propiedad eran bastante
claras, la liberdizacion del mercado de latierra procedié de manera zigzagueante; inicialmente se
autorizd las transacciones con amplia libertad pero, posteriormente, se impuso reglamentaciones
mucho mas conservadoras. En Diciembre de 1973 se establece la libertad para engjenar tierras y
derechos asignados sin restriccién alguna, pero en 1976 se determinad requisito de autorizacion por
parte de CORA y finamente en 1980 se restringe alin mas la transaccion de las parcelas y derechos
de asignacion, prohibiéndolas a menos que €l pago se hagaen un maximo de 7 afiosy € comprador
obtenga la certificacion del Secretario Regiona Ministerial.

Finamente, en la Ultima etapa de la regularizacion de latierra, se procede alaasignacion en
propiedad individual del resto de lastierras expropiadas. Esta se realizo por tres mecanismos. (1) se
traspaso parte de estos predios a otras entidades fiscales como CONAF, SAG, CORFO y Fuerzas
Armadas, lascuaesasu vez, laslicitaron apersonas 0 empresas privadas; (2) otraparte fue rematada
publicamenteal sector privado dandose unapreferenciaal osantiguos propietarios que podian utilizar
sus bonos para efectuar el pago de lastierraslicitadas; (3) € resto de predios fueron ofrecidos alos
asentados de | os predios en condiciones favorables, con 10% a contado, 2 afios de gracia, 15 afios

parad sadoy un interés de 6% anual.



Reformas Econdémicas en Chile: Una perspectiva institucional 52

(b) Liberalizacion de precios y cambios en los incentivos

Uno delos principales objetivosdelasreformas generalesdelaeconomiainiciadasamediados
de los afios 1970 era asegurar la libertad completa de precios en la economia. En el caso del sector
agricola, esta politica se aplicd en formagradual y en funcién de productos patrones o estratégicos.
En 1974 se planted que los precios agricolas debian guardar relacién con los “ precios de mediano
plazo no subsidiados en los mercados internacional es, especialmente para aquellos bienes basicos en
la dieta normal de los chilenos’ (Saravia, 1999). Era, por tanto, necesaria la creacion de ciertos
mecanismos de regulacion tendientes a eliminar las fluctuaciones de corto plazo como los “poderes
compradores’ através de los cuales se control 6 las importaciones de estos bienes.

Inicialmente este sistema se aplicd para € trigo, maiz, carne, arroz y lacteos. Esta labor
durante 1975y 1976 se extendi 6 después a otros productos, pero en 1977, lalista de productos sdlo
incluiatrigo, maiz, oleaginosasy lanas, y € Estado ademés, habia terminado su labor como Unico
importador de estosbienes, pasando estaresponsabilidad al sector privado. En 1978 el Estado impuso
una nueva modalidad de regulacién consistente en bandas de precios y solo para agunos productos
como € trigo, oleaginosas'y remolacha. Hacia 1980 |os precios se habian liberado completamente y
para todos |os productos agricolas.

Laliberdizacidn de preciossignifico unimportante aumento en términosreal esen losmismos,
reflgjo del sustancial grado de desproteccion que tenia € sector durante € periodo de la Reforma
Agraria. No obstante, un segundo efecto se produjo por la apertura de la economia a los mercados
internacional es que se obtuvo de larebgay unificacidn de aranceles de importacion y la eliminacion
de cuotas de importacién y restricciones de divisas. Pese a que se sefialaba que € sector agricola no
tendria uno de los objetivos de la reforma econdmica, no siempre se verificaen € caso del sector
agricola en estos afos. En realidad, la politica seguida erala del tipico patron anticiclico: aranceles

altos cuando los precios internacionales eran bajos y viceversa.
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(© Provision de infraestructura y politicas crediticias

Como resultado del abandono del papel del Estado productivo, las politicasiniciadasen 1975
se orientaron a la privatizacion de las empresas de comercializacion agricola, € abandono de los
programas de subsidio alos insumos productivos (fertilizantes, pesticidas y maquinarias agricolas),
la desregulacion del mercado del agua (riesgo), y la reorganizacion de las empresas publicas
dedicadas a lainvestigacion agricola hacia organismos que licitaban y coordinaban los esfuerzos de
centros de estudios privados y universidades.

En términos de politica crediticia, la reforma econdmica liberé € mercado de capitales 'y
promovio la apertura de movimientos internacionales. En 1974 se dgjé de subsidiar € crédito
operacional agricola eliminandose las lineas especiaes de financiamiento por parte del Banco del
Estado y privatizandose | os bancos estatal es que ofrecian este servicio. Estapoliticade liberalizacion
sinembargo, serealizd en un contexto de escasosfondos externosy un alto déficit fiscal que causaron
un drastico incremento en latasade interésreal, lo cual afectd negativamente a sector de cultivos
tradicionales y también a muchos pequefios y medianos agricultores que no encontraron
oportunidades de obtener crédito en el nuevo sistema financiero privado.

Cuando se andliza la consistencia de esta politicas con la situacion pre reforma resulta
evidente que lanecesidad de regularizar latenenciade latierraresultaba crucial paralareconversion

productiva del sector.
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6. La Situacion de los Sectores Después de las Reformas

En esta seccion se describe la situacion de | os sectores como resultado de la aplicacion dela
reforma, poniendo énfasis en las fortalezas y debilidades institucionales y operacionales del sector.
En particular, nos concentramos en resaltar cdmo las reformas abordaron aguellos desafios que €l
disefio de la industria imponia en términos de la reasignacion de los derechos de propiedad, la
estructuraingtituciona requeridaparaimplementar lanuevaestructuradel mercado, y losmecanismos

de resolucion de conflictos necesarios.

6.1 El Sector dela Salud

El principal cambio en la estructura del sector es, indudablemente, la creciente participacion
ddl sector privado en la provision de servicios de salud y en e mercado de los seguros. Tras la
reforma, e sistema de salud chileno se consolidd como un sistema mixto con participacion privada
y publica. Lallegadadel sector privado a area dela salud produjo un importante efecto dinamizador
en las &reas de provision de servicios y financiamiento. En primer lugar, se produjo un significativo
redireccionamiento de las cotizaciones recursos hacialas ISAPRES. En segundo lugar, se produjo
una creciente brecha en el gasto por cotizante entre ambos sistemas. Miranda (1994) estima que €l
gasto por &filiado a sstemade ISAPRES en 1988 era 4.4 veces € de aguellos afiliados al SNSS, en
tanto que Fischer y Serra (1996) destacan gque el gasto por afiliado en las |SAPRES crecié un 26%
entre 1990 y 1995, cifra sustancialmente mayor ala del quinquenio 1985-1990. Ello sugiere que,
dadas las limitaciones de calidad y capacidad del sector publico, la salud privada seria de mgor
calidad (aunque también puedereflgjar poder de mercado de parte delas | SAPRES). Entercer lugar,
se observa un aumento sustancial de los gastos de salud tanto en e nivel privado -como era de
esperar- como en e sector publico (en particular desde 1990). Aungue este fendmeno puede reflgjar
un aumento de demanda derivado del crecimiento del ingreso, en parte también reflgjaun importante
aumento de costos de personal en el sector publico y de costos de competenciay sobrefacturacion

en el sector privado.
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A pesar de este mejoramiento en &l desempefio del sector, € funcionamiento post reforma
presenta un numero importante de debilidades tanto en € sector publico como €l privado. Dichos

problemas han sido agrupados en los siguientes 5 tipos:

@ Problemas de disefio de lareforma

La implementacién de la reforma en € sector publico provocd profundos cambios en la
organizacion del sistemade salud pero, paraddjicamente, no setradujo en un mejoramiento sustancial
de lacdidad de laatencién ni se eliminaron los problemas tradicionales del sector. En particular, los
problemas de congestién han continuado siendo caracteristicos, si bien su magnitud se haaminorado

parcia mente. Estos problemas se derivan de:

. Problemas de Financiamiento. Los problemas de financiamiento del sector son evidentesy
estan motivados por las siguientes causas. Primero, |os cotizantes que aportan a sistema
privado pueden atenderse en € sistema publico sin haber aportado a dicho sistema s es que
sus respectivas | SAPRES no les cubren algunas atenciones, recibiendo un subsidio cruzado.
El sistema publico se convierte en un "seguro de Ultima instancia’, generando un perjuicio
directo para aguellas personas que ef ectivamente hacen aportes al sistema publico. Segundo,
en e sistema publico hay un problema de disefio de incentivos pues las personas que mas
aportan al sistema publico reciben menos atenciones que las que no aportan. Ello incentiva
la subdeclaracién y € abandono ddl sistema publico de aquellas personas que més aportan,
generando por consiguiente problemas financieros. Tercero, € monopolio de los médicos ha
logrado que lamayor parte del aumento de recursos estatal es destinados al sector en |os '90s

se destinen asueldos y salarios (Oyarzo, 1994).

. Mala Asignacion de Recursos. La reforma no soluciond € problema de asignaciéon de
recursos por varias razones. Primero, en e sector publico pues € sistema de precios y
aranceles implementado no guarda relacién directa con los costos de proveer 10s servicios.

Este problema se deriva de la ausencia de un sistema de costeo de prestaciones que lleva a
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no tener un esquema de aranceles relativos eficientes y a que los reembolsos no guarden
relacién con €l costo de provision. En segundo lugar, las facturaciones se basan en € nimero
de atencioneslo que no incentivalacalidad ni minimizael costo de provision. Entercer lugar,
una fuente importante de incentivos a la administracion eficiente no esta operando como se
previd en lareforma. La poca relacion existente entre FONASA 'y las clinicas privadas no
crean incentivos para que los establecimientos publicos sean més eficientes. St FONASA
pudiese comprar atenciones, ya sea a establecimientos publicos o privados, se crearian

incentivos a ser més eficientes en €l sector publico.

. Problemas en la Descentralizacion Administrativa. La municipalizacion halogrado un mejor
manejo de las unidades de atencién primariay un aumento de recursos municipales a sector,
la estrategia ha tenido menos impacto del esperado por varias razones. Primero, persisten
numerosas rigideces en la administracion de las unidades (plantas fijas) y 0s municipios no
controlan los presupuestos ni 1os planes de inversion. Segundo, se observan altos niveles de
rotacion de personal (Oyarzo, 1994). Tercero, se producen inequidades entre municipios con

Mas y menos recursos que se traducen en inequidad en la calidad de la atencién.

El sector privado, s bien ha tenido un desarrollo sustancial, exhibe problemas de
funcionamiento que encuentran su origen en el disefio del sector contenido en lareforma. Tres éreas
gue son lasmasimportantes: €l problemadelaasimetriadeinformacion (que llevaacomportamiento
oportunista tanto de la empresa de seguros como de |os usuarios), € problema de contencion de

costos y la creciente concentracion de la oferta de salud privada

. Un problema caracteristico del sistema de ISAPRES es que la presencia de asimetrias de
informacion genera incentivos al comportamiento oportunista. Primero, las empresas
enfrentan el riesgo de la seleccion adversa de los usuarios |0 que aumenta los costos de
transaccion (p.e., examenes de ingreso). En segundo lugar, los usuarios tienen problemas
significativos para entender 1os beneficios y costos de los planes de seguro por 1o que es

posible que las | SAPRE extraigan rentas derivadas de usuarios que pagan planes de atencion
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de menor calidad que su cotizacion obligatoria. En tercer lugar, la asimetria de informacion
le permite a las ISAPRES discriminar a los usuarios con enfermedades cronicas pese ala
prohibicion de desafiliacion introducidaen 1991 mediante e aumento de los costos de planes
ya contratados por sobre el costo de provision de servicios. En cuarto lugar, hay problemas
de eficiencia pues | os cotizantes con ato costo (p.e., |os ancianos) quedarian cautivos de la

| SAPRE que han elegido al tener dificultades para comprar un seguro en otra | SAPRE.

. El aumento sostenido de costos ha sido caracteristico en las ISAPRES. Oyarzo (1994)
encuentra que los costos por prestaciones han ido incrementandose en términos reales afio
tras ano, sin que se haya observado un incremento en las prestaciones por beneficiario. En
parte, este escalamiento de costos se explica por una sobrefacturacion de los servicios que
se deriva dd esquema de incentivos derivado del hecho que los pacientes sdlo pagan €
copago Y los médicos son remunerados por servicio efectuado. Entonces, ambos tienen
incentivos a utilizar mas servicios de los necesarios (por ggemplo, en e sistema privado un

60% de los partos son por cesarea, mientras que en el SNSS este valor es solo de 25%).

. La concentracién de mercado de las ISAPRES sugiere que podria haber estructuras
oligopdlicas. Tres| SAPRES concentran el 61% del mercado, quedando el resto paralasotras
17 ISAPRES. En parte esta estructura puede deberse a la existencia de economias de escala
necesarias para que haya una suficiente diversificacion del portafolio de riesgo de las
empresas. Ello llevaria a una mayor concentracion del mercado que en Chile es pequefio
debido a que hay poca poblacion y a que solamente € 30% de las personas estan afiliadas a
|SAPRES. Por otro lado, las asimetrias de informacion Por su parte, lacompetenciaentrelas

empresas privadas lleva a "descreme" del mercado (Garcia, 1998).

La reforma tiene problemas de consistencia en la manera como prevé la competencia entre
sector publicoy privado. En primer lugar, paraincentivar € desarrollo del sector privado se impuso
la restriccion que las ISAPRES no pudiesen hacer convenios con FONASA. Ello segment6 e

mercado e inhibid la creacion de incentivos para que los establecimientos del SNSS fueran mas
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eficientes.® En segundo lugar, lareformasupuso, ademés, que la competencia entre proveedores de
salud llevaria a una asignacion eficiente de recursos y ala minimizacion de costos. La competencia
entre ISAPRES no necesariamente se dio como se suponia en precios -lo que habria llevado a
minimizar costos- sino en cantidad, es decir a través de aumentar el nimero de afiliados. En gran
medida este problema viene del hecho que la cotizacion estafijaen 7% del ingreso. En este contexto,
la colusion implicita es atamente posible mediante la diferenciacion de planes. En tercer lugar, es
posible que € disefio de un sistema privado de seguros de salud requiriese un tamario de mercado
mayor que e que se hadado traslareforma, €l cua depende crucialmente de lafalta de voluntad de
laautoridad parafomentar su desarrollo. En este caso, se obtuvo unaestructurabastante oligopdlica.
En cuarto lugar, lareforma preveia que los municipios tomarian € control de los centros de atencion
primaria. Ello no haresultado por dosrazones anticipables. Primero, los municipiosno tenian holgura
financierapor 1o que, en un contexto de racionamiento, €llo indujo fuertes déficits de caja. Segundo,
los municipios en general carecen de personal técnico para mangjar o monitorear alos directores de
instituciones de salud. Final mente, esposible quelainstauraci dn de un sistemamixto seainconsistente
en € largo plazo debido a las asimetrias de incentivos y restricciones que enfrenta el sector privado.
Como se ha discutido extensamente en la literatura, la presencia de firmas estatales con poder de
mercado (como pueden ser FONASA o e SNS), en general, conlleva los siguientes fendbmenos
asociados a la estructura del mercado. Primero, se observa una ausencia de incentivos a
funcionamiento eficientey se reemplazalagestion empresaria por un manegjo burocrético. Segundo,
hay una ausencia de regulacion ddl funcionamiento del sector, ya que la misma es reemplazada por
directricesburocréticasal interior del sector publico. Tercero, lapresenciadel sector publico desplaza
laaparicion de otros potencial es of erentes de servicios de salud 0 seguros debido a que las empresas

publicasno pueden quebrar y no tienen mayoresrestricciones presupuestarias (Shirley y Nellis, 1991).

2 Giaconi (1994) sugiere que origina mente lamodalidad de libre eleccién ibaaser eliminada, previéndose € traslado
delosusuariosal sistemade | SAPRES, |0 que habriasegmentado definitivamente el sector en dos mercados de seguros
de salud que no habrian competido entre si.
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(b) Cambio en los habitos de funcionamiento

Por otro lado, para ser exitosa, la reforma debia romper una serie de hébitos de
funcionamiento y comportamiento. En primer lugar, la reforma consideraba la modificaciéon del
concepto del derecho constituciona a la salud por la provisiéon de subsidios a la demanda en €
esquemadel papel subsidiario del Estado. Asi, € Estado garantizaria un nivel minimo de atencién de
salud aaquellos que no pudiesen adquirirlo, pero exigiriacopagos a aquell os que tuviesen suficientes
recursos. Lasrazones paraimplementar estamedidaeran tanto de eficienciacomo de financiamiento.
Ello permitiria que €l usuario hiciese un célculo econdmico de la atencién de salud y presionarapara
una entrega eficiente del servicio, a la vez que reduciria la evasion del pago. En este sentido, la
reforma hatenido un éxito parcial pues, si bien laimplementacion del sistema de pago por niveles es
un paso en la direccion correcta, la escasa correlacion entre el arancel y € costo de la atencion
destruye la base del andlisis de costo-beneficio.

En segundo lugar, la reforma suponia que se daria una competencia efectiva entre €l sector
publico y privado lo que requeria un cambio de hébitos de trabajo en e sector publico. Este deberia
abandonar € sistema de estimulos y promocién por negociacion o antigliedad paraimplementar un
esguemade pagos por eficiencia. Estahasido unamedidaresi stidafuertemente por losmédicosy por
los trabajadores del Ministerio de Salud que ven en esta politica una caida sustancial de sus
beneficios.

En tercer lugar, no selogré romper el habito desarrollado por muchos afios que lostemas de
funcionamiento dedl sector -independientemente de su naturaleza técnica- se traten a més alto nivel

politico, lo que hainducido un importante grado de ineficiencia a funcionamiento del sector.

(c) Fallas en anticipar las necesidades de regulacion

Lareforma debid prever que si se implementaba un sistema de seguros privados € tema de
la informacion asimétrica resultaba clave. Problemas de informacién son comunes en cualquier
mercado de segurosy. por lo tanto, facilmente anticipables. Por ello, se debi6 haber implementado

una fuerte regulacion preventiva de abusos -cosa que se hizo parciddmente en 1990 con la
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Superintendenciade | SAPRES pero que no ha funcionado del todo- y mecanismos de abaratar |os
costos de informacién para los usuarios. Esto es mas importante aln cuando e bien no es
estandarizable, porque se crean incentivos al comportamiento oportunista.

En gran medida, |os problemas de oportunismo que se producen por informacion asimétrica
existen cuando no hay una regulacion eficiente. Los problemas de comportamiento oportunista por
parte de las ISAPRES han sido regulados sdlo en contadas ocasiones y, en generd, la
Superintendencia de ISAPRES no ha jugado un papel decisivo en cautelar 1os intereses de los
consumidores, procediendo pasivamente. Asimismo, la autoridad no ha implementado medidas
consistentes para reducir € costo de la informacién para los usuarios, pese a que algunas medidas
timidas han sido implementadas (p.e., obligacion de expresar los aranceles en pesos 0 UF en los
contratos). Otras propuestas que en teoria son efectivas, no han sido seriamente consideradas (p.e.,
el paguete de salud minimo propuesto entre otros por Aedo (1994) y Fischer y Serra (1996)).

Es necesario reconocer, sin embargo, que la solucién a estos problemas es dificil, pues para
regular adecuadamente d sistema de ISAPRES se requiere un sistema de informacion caro y
complejo debido a que los seguros son bienes dificiles de medir y comparar debido por su carécter

multidimensional (los bienes son poco comparables entre si).

(d) Problemas Derivados de la Ausencia de Mecanismos de Resolucion de Conflictos.

Dadalaestructurapropuestaparae sector despuésdelareforma, resultaobvio que e sistema
necesita mecanismos de resolucion de conflictos en las siguientes areas. para conflictos entre
|SAPRES, entre cotizantes e ISAPRES, entre ISAPRESYy € sistema publico y entre este Ultimo y
sus dfiliados. Formalmente, la ley solo ha cubierto los dos primeros casos y se argumenta que la
capacidad de resolucion de disputas en € primero es reducida (Caviedes, 1994). Mas aln, los
conflictos derivados de asimetrias de informacion entre las ISAPRE y sus &filiados han forzado ala
Superintendenciaaimplementar medidas de solucién parcia alos problemas. En cadaocasién, seha
pasado rapidamente de la esferatécnica al ambito politico que se ha caracterizado por un ambiente
confrontacional (protestas, declaraciones en la prensa en contra del sistema, Ilamamientos a

abandonar el sistema privado, etc.).
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L aausenciade mecani smos de solucion delos problemas entre ISAPRESY € sistemapublico
han llevado a una fuerte politizacion de las disputas lo que, a su vez, a inhibido la discusiéon de
politicas que pudiesen mejorar € funcionamiento del sector. Por otro lado, existe una falta de

mecanismos de queja efectivos para los usuarios de FONASA o € SNSS.

(e Interferencia politicaen el sector

El sector salud es uno de los sectores mas atamente politizados. Esta politizacion ha
provocado que las entidades encargadas de hacer lasleyesy reglas no se arriesguen a hacer reformas
profundas sino medidas complementariasy con poco efecto. Inclusive muchas de las modificaciones
propuestas son resistidas fuertemente por 1os grupos de interés (como e caso del subsidio del 2% a
las ISAPRES o lareformadel FONASA).

Esta interferencia politica también ha afectado a las instituciones encargadas de hacer las
normas y procurar que se cumplan. La organizacion del sistema ha hecho que el gremio médico
capture alas principales instituciones del sector, ademés de politizar en gran medida el debate con

la participacion de los dirigentes sindicales y de parlamentarios.

El proceso de implementacion estuvo también marcado por problemas de capacidad técnica

y humana que derivaron en sustanciales costos politicos.

. En primer lugar por un sustancial costo de transaccion politica entre el gobierno y los
diferentesgruposdeinterés, en particular el Colegio Médico. Estaingtitucién logré modificar
los planteamientos iniciales de la reforma que apuntaban hacia la aplicacién de una politica
de libre mercado al sector, consiguiendo que se implantara un sistemadual pablico-privado
gue si bien resulta diferente ddl sistema pre-reforma en un nimero importante de aspectos
operativosy financieros, permite que los médicos obtengan rentas de su filiacion smultanea
en los sectores publico y privado. Un defecto de la reforma fue no incluir mecanismos
formales de contencion de las presiones de los grupos de interés, dejando a la negociacion

politica la mayor parte de los problemas, incluso aquellos que eran de menor importancia.
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En segundo lugar, la experiencia chilenamuestrael costo de implementar una reforma cuya
regulacion y disefios estaban incompletos. El disefio de la reforma eraincompleto en varias
partes (segmentacion de mercado, problemas de asimetria de informacion, mecanismos de
monitoreo, etc.) y losmecanismosdemonitoreoy control del sistemade mercado sdlo fueron
puestos en marcha 8 afios después de iniciadas la reforma. Estas imperfecciones tienden a
producir espacios para que los agentes deriven rentas 0 tengan un comportamiento
oportunista, problemas que suelen ser enormemente costosos de revertir, tanto porque los
interesados hacen lobby y defienden su posicion como porque socialmente se legitima ese
modo de organizacién (se convierte en un "derecho adquirido”, como era € mercado

secundario de atenciones de salud antes de la reforma).

En este sentido, quizas la parte de la reforma que quedd sin implementar haya sido agquella
més gravitante: el esquema de financiamiento por subsidio de demanda. Teoricamente los
subsidios de demanda son mucho maés eficientes y efectivos que los subsidios ala ofertay
permiten que € consumidor efectle € papel de control de caidad en € sistema. En la
préctica, ellos han sido razonablemente exitosos. No obstante, € subsidio a la demanda ha
sido sisteméticamente resistido por los médicos y por los politicos, en parte porque su
introduccion podria representar una caida en su capacidad de extraer beneficios
sobrenormal es, pero en gran medidaporque selevisualizacomo la" privatizacion delasalud”
(Caviedes, 1994). De hecho, la privatizacion de las ingtituciones de salud no ha sido
considerada en ninguno de los proyectos de reforma del sector desde 1981 y solo se ha
mencionado como una posibilidad en € proyecto de gobierno de la candidatura de Biichi
en1989.

Un tercer problema de la implementacion de la reforma es que la velocidad con que se
aplicaron las reformas fue muy lenta. El proceso de implementacion se anuncié en 1975,
comenzd aser aplicado en 1981 con laley de ISAPRESYy lareestructuracion del Ministerio
de Salud, se detuvo entre 1983 y 1987 por larecesion, fue reactivado en 1988 y se consolidd

hacia 1990 con la creacion de la superintendencia de ISAPRES. Un proceso de 15 afios le
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6.2

permite alos grupos deinterés paraorganizarse, intervenir y, mediante el uso de mecanismos
de presion, modificar los planteamientos de reformas.# Ciertamente, algunos planteamientos
pueden mejorar e disefio de la reforma, pero debe anticiparse que los grupos de interés

intenten beneficiarse de su capacidad de negociacion.

En e caso delasalud, los usuarios (que en principio se podrian beneficiar de lareforma) se
encuentran dispersos, mal informados y desorganizados, en tanto que aquello que podian
perder status estaban generalmente mejor organizados y concentrados (médicos vy
funcionarios publicos). Ello redujo la legitimidad de la reforma. Tal vez con una reforma
rapiday eficaz los grupos de interés habrian tenido menos impacto en e disefio mismo o en
el resultado final.

En cuarto lugar, los programas de difusion de las reformas jugaron un papel importante en
reducir € apoyo de los potenciales beneficiarios. La presentacion de la reforma estuvo
marcada por un fuerte contenido ideol 6gico que teniapoco que ver con muchade lasmedidas
técnica de mgjoramiento de la eficiencia, equidad y efectividad del sistema de atenciones de
salud. Con bastante rapidez, €l debate paso al terreno politico/ideol6gico del que ain no ha
sdlido (ver Jiménez y Bossert, 1995; Giaconi, 1994).

El Sector de la Educacién

Tras la reforma la educacion en Chile quedd estructurada como un sistema mixto, con

participacion de los sectores publico y privado, tanto en la produccion como en € financiamiento de

laactividad. Laeducacion financiadapor € sector publico tiene caracter descentralizado y operacon

productores privados y municipales, mientras que la educacién privada, es financiaday provista por

agentes privados.

2 Ello puede llevar a creer erréneamente que los cambios en este sector han sido incrementales (Jiménez y Bossert,
1995), cuando en realidad la reforma significd un profundo cambio en la estructura del sistema.
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La educacion financiada por e sector publico cuenta en la actualidad con un sistema
educacional que utilizaextensivamente unasubvencion por alumno que asiste alaescuela(vouchers),
parafinanciar 1os gastos de educacion de un gran porcentaje de la poblacién. Este sistema, que surge
apartir del proceso de descentralizaci én educativainiciado en 1980, vinculadirectamentelosingresos
deloscolegioselegibles parael subsidio con las decisiones de asistencia educacional delosaumnos.
Bajo este esquema los padres tienen la libertad de enviar a sus hijos a cualquier escuela publica o
privada subvencionada, entregando & gobierno directamente y de manera mensual € subsidio por
asistencia a los colegios. En este esquema, 10s colegios deben competir para atraer y retener alos
alumnos.

El Ministerio de Educacion cumple una labor de supervisién y coordinacion en ambos
sectores, subvencionado y privado, ademés de disefiar |as politicas generales sobre contenidos y
calidad. En los establecimientos bajo financiamiento publico e nivel central mantiene atribuciones
legales sobre diversos aspectos que afectan € quehacer de éstos, las que se refieren principal mente
aladaboracion dd disefio curricular, ala determinacion del nimero de horasy dias de clase, alos
criterios de evaluaciony promocién delosaumnos, alaeval uacion anual delos aprendizajesbéasicos,
ademas de encargarse de otorgar financiamiento y apoyo técnico a las escuel as subvencionadas. El
MINEDUC, através delos Departamentos Provinciales, se encarga de supervisar laasistenciadelos
alumnos y de otorgar apoyo técnico alas escuelas.

El sistema chileno se basa en la capacidad de los individuos en tomar decisiones informadas
y soberanas. Paradllo, € nivel central evallaalos establecimientos através del Sistemade Medicidn
de la Calidad de la Educacién, SIMCE. Esta prueba tiene como objetivo fundamental recoger
informacion sobre € rendimiento escolar de los alumnos. La medicién se realiza através de pruebas
aplicadas alos alumnos de 40. y 80. basico en las asignaturas de castellano, mateméticas, ciencias
naturales, historiay geografia, conforme alos programas oficiales de estudio.

L osresultados sugieren quel os colegios municipal esy particul ares subvencionadostienen un
puntaje sustancialmente inferior a de los particulares pagados 'y, en segundo lugar, que los colegios

municipales tienen un puntaje inferior a de los particulares subvencionados.?? Adicionalmente, las

2 Es importante notar que otros factores también explican las diferencias en el rendimiento escolar, tales como la
seleccidn de los alumnos que realizan lamayor parte de los colegios privados, el nivel socioecondmico de losaumnas;



Reformas Econdémicas en Chile: Una perspectiva institucional 65

tasas de retencion por cohorte en € sector municipal y € particular subvencionado son inferiores al
del sector particular pagado y, concurrentemente, los alumnos que estudian en colegios municipales
demoran en promedio més tiempo para concluir la educacién basica que los correspondientes a
sector particular subvencionado.

El sistema previsto en lareformaha presentado un conjunto de problemas que ha ocasionado
el funcionamiento inadecuado del mismo. Su supuesto fundamental -que las familias pueden tomar
decisiones respecto a la educacion que les conviene a sus hijos- presenta el problema que en la
realidad existe limitaciones en € acceso alainformacion necesaria o que éste representa altos costos
de transaccion. En los sectores de menores ingresos es comun encontrar padres que no llegaron a
terminar su educacion bésica'y que no tienen la capacidad de evaluar si su hijo estd aprendiendo
adecuadamente 0 no. Ademés, debido alo extenso de lajornada laboral (44 horas ala semana), es
dificil quelos padres|ogren unareal compenetracion con laeducacion que estan recibiendo sus hijos.

Otro problemadel sector dado por € disefio delareformaes que el supuesto de incrementar
la cantidad de nifios atendidos depende crucialmente de la densidad poblacional en € &eay dela
capacidad de la infraestructura del establecimiento. El tamarfio de las salas y de los patios es una
decision que debe ser rastreada en € pasado, en genera dificilmente modificable por los directores
de escuela. Por otra parte, en zonas geogréficas donde la poblacion estd muy dispersa, cada
establecimiento serd por un lado monopdlico respecto a las necesidades que atiende (lo que seria
complicado si pudiese cobrar) y, por otro, independiente de la calidad de suslogros, no podria atraer
nuevos estudiantes. Cupos para internados estén fuertemente limitados e impetran una subvencién
gue puede ser baja en relacion a los costos de funcionamiento. Esto hace necesario andizar la
posibilidad de modificar e vaor de lasubvencion en funcién del tamafio de |os establecimientos y/o
la densidad de la poblacion.

y € nivel deruralidad de las comunas.
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6.3 El Sector de la Prevision

Desde su creacion, losfondos de pensiones han crecido atasas bastante el evadas (11,9% entre
1981y 1997), alcanzando en 1998 a cercadel 40% el PGB, a pesar que € sistema se encuentra aln
en etapa de transicién desde el sistema antiguo de reparto. La rentabilidad promedio de los fondos
en d sstema alcanza 11% en e mismo periodo, en tanto que la cobertura del mismo alcanza altos
niveles entre | os trabajadores dependientes, pero niveles sblo comparables alos del antiguo sistema
para los trabajadores independientes (Acufia e Iglesias, 1998). Cerca del 60% de los ocupados esta
en e sistema de AFP, mientras que € sistema antiguo mantiene alin 10% de los empleados. Las
pensiones, por su parte, alcanzaban a 265 mil en 1997, lo que revela que @ sistema esta alin lgjos de
Su madurez.

Larentabilidad real delosfondos de pensiones alcanz6 acas 11% en €l periodo 1981-1998,
cifra considerablemente més alta que € retorno promedio de otros instrumentos de larga madurez.
Sin embargo, ha habido gran variabilidad de los retornos. En € periodo en que las AFP s6lo podian
invertir en instrumentos de renta fija, los fondos de pensiones se beneficiaron de las atas tasas de
interés. Entre 1981 y 1985 la rentabilidad alcanz6 a 20% rea. Desde 1986, las AFP fueron
autorizadas a invertir en acciones, acanzando éstas un maximo de 30% de portafolio total en 1994
y obteniendo una rentabilidad de cerca de 11% entre 1986 y 1997. Desde 1995 ha habido cierta
expansion sobre titulos internacionales y una reduccion de la participacion de acciones, que han
experimentado un fuerte retroceso como resultado de la reduccion en la actividad econdmica entre
1997 y 1998. Larentabilidad en este Ultimo periodo ha sido negativa en 1995 y 1996.

A pesar de estapositivaevolucién, € nuevo sistemade pensiones presentaa gunos problemas
que, si bien no determinan negativamente laeva uacion delareformasugieren lanecesidad de mejorar

el arreglo instituciona del sector. Los problemas del esquema de pensiones son |os siguientes:

. Alta concentracion del portafolio de las AFP invertido en instrumentos domeésticos.
Considerando €l tamafio delaeconomia, esrazonable esperar que sediversifiqued riesgo de
portafolio destinando una proporcion del fondo aser invertido en €l extranjero. Laregulacion

permite que dicha proporcion alcance hasta un 12%. No obstante, actualmente sélo un 5%
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de losfondos esta invertido fuera de Chile, cifra que se considerainsuficiente paralograuna

diversificacion adecuada.

. Reducidas alternativas de eleccién paralos afiliados. Laregulaciony € disefio del mercado
[leva a que haya poca diferenciacion entre AFPs, |0 que se traduce en un desinterés de los
cotizantesen monitorear de cercasusdecisiones. Enlaactualidad existe bésicamente un Uinico
fondo cuya colocacion esté fuertemente limitada por € Estado en papeles en rentafija, renta
variable o0 acciones.” Ademés, € Estado otorga un seguro o garantia de rentabilidad minima
que, S bien le da estabilidad al sistema, tiende a desincentivar € desarrollo del mercado de
las AFP.

. Problemas en la evaluacion de la inversiéon. En general, 1os cotizantes tienen dificultades
paraevaluar larelacion entre rentabilidad obtenida, estructurade inversionesy riesgos delas
distintas AFP'y, por €llo, tienden a elegir AFP por razones diferentes al cdlculo econdmico
(publicidad, fuerza de ventas). Ello reduce los incentivos de las AFP a obtener, para cada

nivel de riesgo, las més altas rentabilidades.

. Limitacionesaladiferenciacion delas AFP. Laregulacion del sistemaconsideralainclusion
de un seguro Estatal de rentabilidad minima que funciona en un esquemade banda. La banda
impide ladiferenciacion delas AFPy reduce los incentivos aminimizar costos, por € lado de

laempresa, y abuscar las mejores alternativas por parte del cotizante.

Un problema comin a cas todos los sistemas previsionales es la bagja cobertura de
trabgjadores independientes. En esta dimension, € sistema de AFP no ha logrado solucionar el
problema que presentaba el antiguo sistema de prevision. Aungue la cobertura alcanza a cerca del

95% de la fuerza de trabgo dependiente, presenta una cobertura mucho menor para los

#Un nuevo fondo, Ilamado Fondo 2, esta dirigido Unicamente a renta fijay disponible en susinicios solo a aquellos
afiliados que estén proximos a pensionarse.
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independientes. De acuerdo a Aedo et a. (1998) la cobertura de los trabajadores independientes
alcanza a 8%, por 1o que habria un millon y medio de trabajadores que no cotizan y que no tienen
acceso a los beneficios de la seguridad social. En € futuro, posiblemente la falta de cotizacién se
convertira en una cargafiscal derivada de pensiones asistenciales 0 minimas. Las razones de labaja

cobertura se encuentran en:

. Fatadeincentivos. Debido aquelostrabg adores independientes no se encuentran obligados
a cotizar en e sistema, aquellos que enfrentan restricciones de liquidez tienden a dgjar de
cotizar en periodos de desempleo o caidas deingreso. Las AFP carecen deinstrumentos para
guelostraba adoresindependientes participen voluntariamentey existen restricciones|egales

para que las AFPs puedan ofrecer paquetes especiales a los trabajadores independientes.

. La existencia de costos fijos en la cotizacion desincentiva a los trabagjadores independientes
acotizar. Lostrabajadores dependientes evitan en parte e costos por las economias de escala

gue hay en € pago de las cotizaciones.

. Existe una asimetria tributaria que desincentiva a los trabajadores dependientes, pues éstos
pagan impuestos por 10s ingresos que posteriormente cotizan mientras que |os trabajadores

dependientes no.

Un problemaadicional es e ato nivel de costos operacionaes que se deben, en gran medida,
alos elevados gastos comerciales. En parte dichos costos provienen de e disefio de mercado que
obligaalas AFP acompetir en cantidad -y no en precios- |o que lleva a fuertes gastos en publicidad
y fuerza de venta. Las AFP cobran un porcentge fijo de larentaimponible del afiliado y, como los
costos de administrar una cuenta son independientes del ingreso del cotizante, hay incentivos a
competir por atraer trabajadores de altos ingresos. Ello, que justifica estrategias agresivas de
publicidad y ventas directas, produce un ato gasto comercia y, por extension, altas comisiones.

Otros costos del sistema ocurren porque existen distorsiones en otros mercados o porque el

sistema previsional se encuentra alin en transicion. Por g emplo, € costo de intermediacion de las
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rentas vitalicias -que se incurre cuando e afiliado desea gastar su fondo con esa modalidad- es
excesivamente alto. Segun Valdés (1994), éste alcanzaria a 6% del fondo acumulado en la cuenta.
No obstante, es posible que e mercado sea alin demasiado pequefio debido a que € sistemaaln no
entra en etapa de madurez.

La regulacion también impide € aprovechamiento de economias de alcance y escala en la
actividad de administraciéon de fondos de pensiones, en particular por la obligacién legal de giro
exclusivo quelalLey confierealas AFPs. Ello inhibe el aprovechamiento economias de alcance entre
actividades complementarias (p.e., atencion de publico). Por otro lado, la imposibilidad de otros
intermediarios para administrar fondos de pensiones es una barrera a la entrada que reduce la

competencia del sector.

6.4 El Sector Eléctrico

En gran medida, €l éxito delareformadel sector eléctrico se debe alaoriginalidad del disefio
del mercado, la correcta especificacion de las ingtituciones que le acompafian, y la efectividad del
marco regulatorio. La ley proveyé soluciones para la mayoria de los problemas que presentan a
privatizar un sector con fuertesincentivosalaintegracion vertical y horizontal del mercado. Aungue
el marco regulatorio estaincompleto y presenta ambigliedades que reducen la eficiencia sectorial, la

reformainstitucional acertadamente incluyo:

. Una clara separacion y definicion de los segmentos del mercado (generacion, transmision, y
distribucién), y en particular, una clara separacién de responsabilidades y derechos paralos

agentes econdémicos en cada segmento.

. Un claro proceso de privatizacion y concesion de las empresas publicas.

. Un mecanismo de coordinacion que garantiza €l balance instantaneo de ofertay demanda a
costo minimo.

. Acceso abierto alaslineas de transmision y los servicios de distribucién, permitiendo reducir

el poder de mercado de los monopolios naturales en dichos segmentos. Consecuentemente,

se implementaron servidumbres.
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. La ley provee mecanismos claros y eficientes para fijar los precios en los distintos
componentes del sistema. Precios regulados son determinados por la autoridad usando una
metodol ogia que es de conocimiento publico, en tanto que e precio de mercado rige en los
segmentos competitivos.

. El poder de mercado de los monopolios geograficos es controlado, hasta un cierto punto, a
través de esquemas de incentivos, responsabilidades, controles de calidad y rentabilidad
acotada que simulan un mercado de competencia subrogada.

. L aseparacion de consumidoresentreresidenciaesy comercial esesunimportante mecanismo

para reducir costos de transaccion.

El proceso dereforma, y en particular la privatizacion, contaron con un importante apoyo del
sector privado. Larespuesta es resultado tanto de la consistencia de la propuesta de reforma como
del firme compromiso de la autoridad para privatizar € sector. Lacredibilidad del Estado se ciment6
sobre las medidas tomadas antes de la reforma y que incluyeron la reestructuracién financiera, la
reduccién en € exceso de personal, y laliquidacion de intereses y operaciones extra-productivos.

Sin embargo, a pesar del interés del Estado por desconcentrar la propiedad, gran parte de la
capacidad productiva del sector continué concentrada (en particular, en manos de Endesa) y, de
hecho, tres grupos controlan 90% o més de la produccién en el SINGy en e SIC. En transmision,
€l gobierno privatizé las lineas junto con Endesa introduciendo innecesariamente un problema de
integracion vertical que ha sido una de las fuentes de los pocos problemas de funcionamiento del
sector. Traslaprivatizacion, € gobierno hainiciado y perdido dosimportantes juicios contra Endesa
por practicas anticompetitivas (en 1992) e integracion vertical (en 1996). A pesar de que no se
condend a Endesa, se recomendd la separacion de ladivision de Endesaacargo de latransmision de
la generacion.

La privatizacion ha sido objeto de discusiones por dos razones. Primero, porque la emisién
de acciones preferenciales |e ha dado a unos pocos inversionistas un control demasiado fécil de las
empresas. No obstante, la emision de dichas acciones resulté funcional para atraer inverionistas a
sector y paraincentivar el mango eficiente de las empresas (Grossman y Hart, 1980). Segundo, se

haargumentado quelos precios detransferenciafueron demasiado bajo y quee proceso significd una
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importante transferencia del sector publico al privado (Marcel, 1989). Un contraargumento es que
laparticipacion del sector privado revestia un gran premio por riesgo, € que se reflgjé en un menor
precio de las acciones.

A pesar de que la Ley detalla de manera precisala mayor parte de la regulacién, en algunas
areas éstadg 6 laespecificacion de algunas disposiciones al Reglamento Eléctrico que hatardado més
de 8 afios en ser promulgado y alin no entraen vigencia. Como se discute en Saavedray Soto (1998),
existe un peligro sustancia en privatizar y reformar un sector con regulacion incompl eta porque ésta
generaincentivos a comportamiento oportunistay, unavez creado los beneficios, |os beneficiarios
ocupan parte de las rentas en mantener la situacion de ventagja.

La limitacion mas importante de la reforma es la indefinicion de los pegjes de transmision.
Cuando hay capacidad ociosaen transmision, laley garantiza€l libre acceso pero no especificacomo
determinar 10s pegjes que se deben cobrar para remunerar a transmisor. Cuando no hay capacidad
ociosa, la ley presume que la negociacion entre transmisor y generador (0 usuario) permitird la
expansion del sistema. Asi, laregulacion no considerala posibilidad que la negociacion no seapargja
0 justa, situacion que es comun cuando hay asimetrias de informacion como es usual en e sector
eléctrico. Adicionalmente, laley estambién ambigua respecto de la manera de determinar 10s peajes
cuando hay capacidad, pues|os determinaa prorrataentre los usuarios de cada“ area de influencia’.
Sin embargo, no define qué constituye exactamente un area de influencia y ha habido fuertes
controversias al respecto, en particular, después que Endesareajust6 | os pegj es original es en montos
gue se consideraron oportunistas (Saavedra y Soto, 1998, presentan un andlisis detallado de las
controversias en € sector). Las desavenencias entre Colbun y Endesa a principios de los afios 1990
[levaron a primero a la construccién de su propia linea de transmisién, o que es privadamente
rentabl e pero socialmente perjudicial cuando se consideralas economias de escala que podrian haber
sido aprovechadas.

Aungue € disefio y la regulacion del sector son claramente eficientes, las disputas entre
productores y con la autoridad existen como resultado del dinamismo del sector y de la existencia
de areas reguladas. Los mecanismos de resolucion de conflictos han jugado un papel central en
mantener la discusién encauzada en los canaes regulares de discusion, evitando la politizacion del

conflicto.
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La reforma considerd explicitamente que los conflictos con e sector publico fuesen
encauzados através de procesos regulados en atribuciones y duraciéon en laCNE y € Ministerio de
Economia. Como instancias externasy de orden superior se considerd alaComision Antimonopolios
y la Corte Suprema. El accionar de estos ultimos sugiere que ellos han actuado con bastante
independencia, a pesar que su nivel de preparacion y capacidad de resolucion técnica de las
controversias es muy limitada.

Por otro lado, lareformale dio gran importancia alos mecanismos privados de armoni zacion
de incentivosy control de conflictos. En primer lugar, e CDEC funciona como un consorcio de las
empresas privadas siendo capaz de redlizar € despacho de carga con un nivel minimo de problemas.
En segundo lugar, la reforma anticipd correctamente que € poder judicia seria ineficiente para
resolver muchas de las disputas técnicas a un costo razonable e instituyd en varias areas de
potenciales conflictos la figura de los arbitros como un mecanismo més efectivo de enfrentar 1os
problemas (s bien éstos estén limitados por € hecho que sus decisiones pueden ser impugnadas

legamente).

6.5  El Sector Agricola

El cambio en & funcionamiento econdmico del sector agricolaha sido tan espectacular como
heterogéneo. La consolidacién del proceso de aperturay liberalizacion de la economia produce un
desarrollo sostenido del segmento exportador del sector, caracterizado por un ato nivel de
producciony exportacionesy un vigoroso programade inversiones. El progreso tecnol 6gico hasido
particularmente importante en frutales mayores, vinos y berries y en la produccion de nuevas
variedades como € kiwi. El resultado es unaimportante expansion sobre mercados de alta exigencia
de calidad como Japén y Europa.

El desempefio del sector en el periodo post reforma puede ser dividido en tres subperiodos
cada uno con tendencias propias. Entre 1975y 1981, el desempefio del sector agricola fué bastante
pobre, con un crecimiento promedio del 2% anual. Ello se produce pese a que € sector recibe un
importante incentivo inicia en precios como resultado de la apertura comercia y por ladevaluacion

del peso. Hacia 1981 |os precios de | os productos agricol as se habian estabilizado un 71% més atos



Reformas Econdémicas en Chile: Una perspectiva institucional 73

gue en €l periodo 1960-1974 y la demanda doméstica habia crecido notablemente por efecto de la
estabilizacién macroeconémica. Los principales insumos fisicos (fertilizantes, pesticidas, etc.), por
su parte, vieron sus precios rel ativos crecer como consecuenciade laliberalizacion comercia y € fin
de los subsidios, en tanto que & costo de la mano de obra se redujo sustancialmente como
consecuenciadel aumento del desempleo. Por €llo, la proteccion efectiva que tradicional mente habia
sido negativaen € sector, serevierte a canzando un 32% como promedio entre 1975y 1981 (Quiroz
et al., 1988).

A pesar que las exportaciones crecieron a 6% anual entre 1975y 1981, el empleo agricola
se contrajo desde 620 mil trabajadores asdlo 540 mil en el mismo periodo. L os principal es problemas
parala agricultura estaban relacionados con | os ef ectos simultaneos de precios agricolas declinantes
y un dto nivel de endeudamiento. La inversion sectorial continud deprimida tanto por € mayor
aumento del costo de capital derivado de laliberalizacion del mercado de capitales, como por € alto
riesgo de capital en el sector (entre otras cosas, solo en 1978 se derogd laley de Reforma Agraria).
En 1974 se dgj6 de subsidiar € crédito operacional agricola eliminandose las lineas especiales de
financiamiento por parte del Banco del Estado y privatizandose |os Bancos Estatal es que tenian este
proposito. Esta politica de liberalizacion, sin embargo, se realiz6 en un contexto de escasos fondos
externosy un alto déficit fiscal que causaron un dréstico incremento en latasade interésreal, lo cual
afectd negativamente a sector de cultivos tradicionales y dafi6 a pequefios y medianos agricultores
gue no encontraron oportunidades de obtener crédito en € nuevo sistema financiero privado.

L os gjustes macroeconémicos dispuestos en 1982 con € fin de diviar lacrisis, marcaron un
incremento en lastasas deinterésreal que, junto con €l bajo nivel de precios que enfrentabael sector,
contrgjeron significativamente la produccién. El ambiente de incertidumbre que genera la crisis
econémica produce un fuerte efecto negativo sobre lainversiéon sectorial. Esta dificil situacién del
sector generé durante los afios 1984 a 1990, fuertes presiones para obtener mayores niveles de
proteccion a los productos agricolas sobre todo importables. La antigua politica de productos
patronesfuerevisaday se definid unaproteccion especia paratrigo, leche, remolachay algunosotros
productos. Esta politica, sumada al fuerte incremento del tipo de cambio real derivado de la politica
de estabilizacion, que se gjusté a los menores términos de intercambio y a la caida en € gasto,

hicieron que los precios agricolas relativos se duplicaran entre 1984 y 1986.
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Contrariamente ala primera etapade lareformaecondmica, € sector agricolarespondio esta
vez muy favorablemente con una tasa de crecimiento promedio de 7% anual (Quiroz et al., 1988).
El PGB del sector agricola (excluyendo el sector forestal) crecio a 5.3% en los afios 1980
sobrepasando € ritmo de crecimiento total de la economia, liderado por las exportaciones de frutas
y larecuperacién de los cultivos anuales.

Por Ultimo, durante la década de 1990, € ritmo de crecimiento del sector agricola ha sido
menor (2%), en parte por problemas de altas tasas de interés y deterioro del tipo de cambio real. No
obstante, las exportaciones de productos agricolas han continuado creciendo a ritmo acelerado, en
lamedida que nuevos sectores como €l vino 'y 1os productos hortofruticol as muestran un dinamismo
gue contrarresta la caida de precios de a gunos productos fruticolas.

Un reflgio del dinamismo de sector es el precio de latierra. De acuerdo a Bergoeing et al.
(1999), la rentabilidad de mantener una hectéarea de tierra (ganancia de capital) habria aumentado
sustancialmente en € periodo 1988-98 respecto del decenio anterior. Mientrasque entre 1978y 1988
lagananciareal ascendi6 a3.3% por afio, entre 1988 y 1998 ésta habria ascendido a6.6% lo que sin
duda reflgja que larentabilidad del sector ha crecido de manera importante.

Cuando se andlizalaevolucion de los distintos bienes que componen € sector, se observa el
rapido crecimiento de los bienes exportables (fruta, vino). No obstante, la produccion de bienes
agricolas no-transables también se ha expandido de manera apreciable en respuesta a répido
crecimiento del ingreso nacional, principamente entre 1990 y 1997. Ejemplos claros de este
fendmeno esla produccién de leche y de carne de ave, que han crecido atasas mucho mayores que
ladel resto del sector.

La situacién de algunos cultivos tradicionales, sin embargo, contrasta con esta imagen de
dinamismo y crecimiento del resto del sector. Entre 1990 y 1994, la superficie plantada con cultivos
anuales se ha contraido en 30%, alavez que los ingresos de |os agricultores se han reducido debido
alos menores precios de los productos. Nétese, sin embargo, que la expansion del area dedicada a
plantaciones forestales mas que compensa la reduccion en cultivos anuales e industriales.

Trasla“contrarreforma’, € sector se hadividido en tres segmentos claramente diferenciados.
Por un lado, esta la agricultura de exportacion constituida por productores cuya orientacién son los

mercadosinternacionaesy quetienen atos niveles de competitividad y desarrollo tecnol 6gico. Entre
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ellos, se encuentra la fruta de exportacion, las vifias y, recientemente, la agroindustria. En segundo
lugar, esta el segmento de los minifundistas, mayoritariamente herederos de lareforma agraria, que
poseen pegueiias extensiones de tierra, una pobre dotacién de recursos y capital humano y que
enfrentan un alto nivel de riesgo. Este segmento se concentra en hortalizas y cultivos de temporada
poco intensivos en capital o tecnologia pero que ocupan bastante mano de obra. Como sugiere la
teoria econdémica, este segmento ha sido lentamente absorbido por e segmento més moderno; se
estima que hasta 1985 cerca del 50% de la tierra de los asentamientos campesinos habia sido
traspasadaanuevos duefios. Entercer lugar estael segmento delas antiguas expl otaci ones de tamafio
medio o grande que no alcanzaron aser expropiadasy que tampoco se han beneficiado delaapertura
comercia. Entre ellos se encuentran laagricultura“tradiciona”, esdecir, los productores de cultivos
anuales (trigo, remolacha, leche, etc.) que poseen un tamafio de explotacion suficiente para €
aprovechamiento de economias de escala pero por razones de capital, tecnologia, calidad de suelos,
etc., comercializan sus productos domésticamente y, tipicamente, sustituyen importaciones.

Estostressectoreshan reaccionado demaneramuy caracteristicaalacontrarreformaagricola.
El sector comercial de exportacién ha reaccionado de manera muy favorable a nuevo conjunto de
incentivos. Lasexportacionesdd sector, mayoritariamentefruta, se expandieron desde cercade US$
100 millones en 1975 amaés de US$ 1240 millones en 1994 como resultado de una activainversion
en nuevos cultivos (kiwis, uva de mesa), tecnologias (vinos, productos hortofruticolas) y la
penetracion de mercados en paises desarrollados (EEUU, Europay Japon).

En este segmento se observa, también, uno de los problemas del sector que mas revuelo
politico ha generado y que debi6 haber sido considerado en el disefio de la contrarreforma. Debido
a que las cosechas de frutas son de temporada (noviembre-abril), una parte de la fuerza de trabajo
es estacional (temporeros) entrando y saliendo del mercado de acuerdo ala demanda. Por ausencia
de regulacién, estos trabajadores, en su gran mayoria mujeres, trabajan informalmente, sin acceso a
prevision o beneficios de salud. Adicionalmente, su contratacion en periodos de alto desempleo se
produce en condiciones de monopsonio, aunque en periodos de alto empleo como en | os afios 1989-
1998 la negociacion tiende a ser bastante méas equilibrada. La solucion de este problema no es facil,
pues se requiere disefiar un mecanismo eficiente que de seguridad al trabajador sinimponer rigideces

innecesarias en e mercado laboral.
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El segmento de los minifundistas es, por € contrario, € que menos ha podido adaptarse alas
nuevas condicionesdelaagricultura. Lasrazones paraello son diversas. Primero, laReformaAgraria
fracciond latierraen parcelas que, desde un punto de vistatécnico, son demasiado pequefias para ser
rentables y cuya explotacion presenta un alto riesgo. El fraccionamiento inicial, ademas, se havisto
acentuado por laherenciafamiliar. Segundo, en un gran nimero de casoslaregularizacién delatierra
se produjo varios afios después de la expropiacion. Ello llevé a una pauperizacion de los campesinos
gue, por un lado, no podia endeudarse para producir (al no tener garantias reales) y, por otro lado,
no podian vender. Tercero, los campesinos carecian de capital humano para producir eficientemente.
Con peguefias extensiones de tierra solo |os cultivos intensivos en tecnol ogias pueden ser rentables.
La édiminacion de los programas estatales de ayuda a los pequefios productores profundizé las
dificultades de adaptacion del sector (Jarvis, 1990). Alternativamente, €l trabajo cooperativo podria
haber ayudado aexplotar economias de escala, pero con €l ato fraccionamiento delatierralos costos
de transaccion eran demasiado altos.

Como resultado, € sector delos minifundistas se haido reduciendo progresivamente, sendo
absorbido por | as explotaciones comerciales (huertos, forestales) y reemplazado por un nuevo agente
en el sector: &l pequefio empresario urbano. Muchos campesinos han vendido o arrendado sustierras
a empresarios de ciudades o pueblos aedafios que poseen capital, tecnologia y contactos para
producir y comercializarlos productos de manera eficiente.

El segmento delaagriculturatradicional también hatenido muchos problemas paraadaptarse
al nuevo entorno deincentivosy regulacion. En este sector lacompetenciacon productosimportados
es quizas la més dificil, por cuanto no hay ventagjas comparativas claras en producir trigo, maiz o
azlcar en Chile. Larespuesta de estos sectores hasido una combinacion de mejoras en productividad
y proteccion estatal. Aungue uno delos principal es objetivos principales de lareformaecondmicaera
asegurar lalibertad completa de precios en la economia, € lobby de algunos sectores que otorgado
un importante apoyo a gobierno militar logré que se crearan mecani smos de proteccion especificos
através de poderes compradores con precios de sustentacion, restricciones fitosanitarias de dificil
justificacion técnica o bandas de estabilizacion de precios (Espejo y Fontaine, 1991).

Otro elemento que es caracteristico de la evolucion del sector es la transformacion del

mercado laboral. Entre 1986 y 1998, e empleo en € sector se ha mantenido aproximadamente
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constante en 800 mil puestos de trabajo. Debido a crecimiento de la poblacion, ello significaque el

fendmeno migratorio rural-urbano no se hareducido con € paso del tiempo. Esto se debe, sin dudas,
tanto al aumento sostenido de salarios en e sector urbano como a mayor grado de especializacion
gue ha aumentado la productividad de los trabajadores agricolas. El aumento de salarios no solo es
consistente con € ritmo de acelerado de crecimiento del pais, sino que es precisamente €l objetivo
del desarrollo econdmico. No obstante, éste haafectado de maneradiferente al osdistintos segmentos
del mercado. Mientras la agricultura comercial impulsala especializacion y los mayores salarios, la
agriculturatradicional ve aumentar sus costos, siendo alin incapaz de proponer un esquema de para
aumentar €l capital fisico que se utiliza en la produccion agricola, megjorar latecnologiay € capital

humano, tanto €l de | os trabajadores como la capacidad de gestion de |os empresarios.®

Un elemento que es sindicado como responsable de la bgja rentabilidad de los agricultores
tradicionales es e costo del crédito, que habria inducido un alto costo de produccion y un
desincentivo para la inversion productiva. Sin embargo, esta alta tasa de interés no ha frenado la
inversién a nivel agregado para e sector, a juzgar por € vigoroso crecimiento en la superficie
plantada con huertos frutales y vifias (tanto de uva como de vino). No obstante lo anterior, es
importante sefidlar que muchos productores agricolas, en particular aquellos que compiten con
importaciones, se encuentran limitados en su acceso a créditos en dolares. Esta limitacion parece
dificilmente justificable cuando se considera la disponibilidad de divisas del pais y € grado de
desarrollo del sector financiero. Es razonable pensar que aquellos productores cuyos ingresos
dependen de laevolucion delos precios externos, €l endeudamiento en dolaresresultariano sdlo més
barato sino ademas permitiria un mejor mangjo financiero de las inversiones.

Cuando se considera la tendencia de largo plazo del tipo de cambio y los salarios reales, es
evidente que la agricultura tradicional enfrenta una crisis estructural y que requiere una profunda
transformacion. En esta transformacion hay tres aspectos claves. En primer lugar, es necesaria una
reasignacion de la tierra hacia actividades productivas con mayor rentabilidad, por gemplo desde
cultivos anuales e industriales hacia produccion forestal, vitivinicola, u hortofruticola, en particular

en tierras marginales. De esta forma un recurso limitado se ocupara de manera socia mente mas

% Estudios del Departamento de Economia Agraria de la UC sefidlan que una limitante importante al desarrollo del
sector es lafalta de capacidad empresarial (Panorama Econdmico de la Agricultura, 1995).
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productiva. En este sentido es importante notar que la contraccién observada en la superficie
sembrada de cultivos anuales no necesariamente reflgja problemas de rentabilidad, sino que es la
respuesta econdémicamente eficiente y socialmente deseable a problema de asignacion de recursos
en € sector. Estareasignacion eficiente se esta produciendo en la sustitucién de zonas de cultivos de
secano costero que han sido convertidas en plantaciones de eucaliptus o pino.

En segundo lugar y relacionado con lo anterior, es necesario modificar la estructura de
tamafo de las explotaciones agricolas para aprovechar economias de escala 'y de gestion, que
permiten reducir efectivamente |os costos de producciony hacer mésrentable a sector. Un elemento
necesario en esta direccion consiste en dinamizar el mercado de latierra; en laactualidad, conviven
en €l sector tanto empresarios agricol as, como agricultorestradicional esy campesinos minifundistas.
Sdlolosprimeros-entrelos cual es se encuentraproductores defrutas, forestal esy pecuarios- cuentan
con acceso acrédito y tecnologias avanzadas 'y tienen suficiente capacidad de gestion para competir
con éxito en los mercadosinternacionales. Agricultores tradicionalesy campesinos se encuentran en
unasituacion bastante més aflictiva, por cuanto estan altamente endeudadosy carecen delacapacidad
de gestion necesaria para revertir la tendencia declinante de sus ingresos.

El tercer elemento que es un desafio parael sector eslareconversion de la fuerza de trabajo
y €l desarrollo de la capacidad empresarial necesaria para desempefiarse con éxito en €l tipo de
ambiente al cual la economia chilena se esta insertando. La presencia de mercados internacionales
globalizados enfrentard a | os productores chilenos con mercados crecientemente competitivosy en
los cuales la capacidad de adaptacion e innovacion resultan elementos fundamental es.

Durante la* contrarreforma’ el gobierno ha sido renuente a ofrecer medidas especiales para
aliviar losproblemasdel sector agricola. Ello escomprensible puessi € Gobierno concedeprivilegios
al agro estaria sembrando incentivos para gque otros sectores potencialmente afectados por shocks
econdmicos solicitaran tratamientos proteccionistas similares. Dichas medidas exigirian a los
consumidores mas pobres una transferencia de recursos a los productores agricolas (en laforma de
mayores precios de productos béasicos) |o que resulta dificil de justificar desde un punto de vistade
justiciasocial.

Sin embargo, € disefio del mercado y, en particular, |as politicas més recientes en e sector

han apoyado insuficientemente la transformacion de |os sectores poco rentables de la agricultura, 1o
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gue requiere de estrategias de largo plazo en la que los productores sean capaces de adecuarse a
nuevo conjunto de incentivos. De hecho, €l Estado haimpulsado medidas proteccionistas (como las
sobretasas y salvaguardias arancelarias) que alterando los precios de los bienes resultan no sdlo
costosas paralos consumidores, sino decididamente contraproducentes paraasegurar unatransicion
rapiday eficiente hacia el nuevo equilibrio. Dichas medidas, que solo protegen de formatransitoria
a productor, no han sido implementas finamente, pero gemplifican laincapacidad del gobierno de
proponer alternativas mas solidas de solucion.

El papel del gobierno deberia concentrarse en dos &reas: reducir 1os costos de gjuste haciala
nuevasituacion de largo plazo y velar porgue los grupos més vulnerables o de menores ingresos no
resulten innecesariamente perjudicados en € proceso. Respecto de |os costos de gjuste, la reforma
debid considerar medidas para (1) focalizar su apoyo a programas de reconversion productiva para
trabajadores y productores que serén desplazados por € proceso de gjuste, (2) invertir en
investigaciony transferenciatecnol 6gica, (3) mejorar lainfraestructurabésicaen transporte, puertos,
etc., en formadirectao através de concesiones, (4) establecer un mecanismo de reestructuracion de
la deuda de los pequefios agricultores, que no implique condonacion, (5) implementar programas
especificos paralos sectores mas pobres (por € emplo, parala recuperacion de los suelos de secano
costero).

Respecto de | os sectores mas pobres, esinnegable que lareformaimpuso pocos mecanismos
de apoyo para aquellos trabajadores agricolas afectados negativamente. No obstante, tanto los
campesinos que puedan adecuarse ala nueva situacion de precios como aquellos que poseen mayor
capacitacion veran aumentar sus ingresos y bienestar. La accion del Estado para aquellos menos
afortunados, en términos de focalizacion ddl gasto socia, podriaser muy importante para evitar que
la pérdida de ingreso se traduzca en un proceso migratorio hacia la ciudad a condiciones
desmejoradas. En particular, un programade reentrenamiento y educaci dn de menores parece ser una
politicasocia mentemuy rentable. Estudios recientes sefialan qued principal determinantedel ingreso
delos peguefios productores agricolas en Chile no son los precios de los productos sino laeducacion,

en particular la educacion media.
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7. Principales L ecciones de las Reformas

La primeraleccion que podemos obtener de la experiencia chilena es que aquellas reformas
gue fueron menos exitosas deben su fracaso, en gran medida, a la incapacidad para definir
adecuadamente | os papel es del sector publico y privado en lasituacion post reforma. Laindefinicion
produce espacios de ambigiiedad que permiten alos distintos agentes obtener ganancias personales
(rentas) a costa del sacrificio genera y que, a posteriori, dan incentivos a éstos a blogquear politicas
gue puedan cambiar € status quo, ain si dicho cambio aumenta el bienestar social.

Todas las reformas anticipaban que, como resultado de su aplicacion, € sector privado
asumiriaun papel sustancialmente distinto del que realizaba antes de ellas. En particular, se esperaba
gue los consumidores tomaran un papd activo en € mercado y que, a través de sus decisiones, se
ordenaran las prioridades en materia de asignacion de recursosy se impulsara unamejor calidad en
bienesy servicios. Delos productores privados, por su parte, se esperaba que elevaran losnivelesde
eficiencia con que se producian bienes y servicios y gque respondieran alos cambios en la demanda
de manera mas flexible y répida. Finalmente, se esperaba que el Estado se concentrara en apoyar
subsidiariamente a aguell0s sectores mas necesitados y que cumplierad rol deregular  mercado en
aguellos casos que la competencia no lleva a optimo social.

Deladescripcion delas reformas en los distintos sectores se observa que en aquellos sectores
en que las reformas han sido exitosas, € disefio institucional post reforma definié claramente las
responsabilidades de cada agente en e mercado. En efecto, en los sectores eléctrico, agricola'y
previsiona, lareforma delimitd estrictamente los derechos de propiedad, € tipo de interaccién entre
el sector publico y € privado, la regulacion de este Ultimo, el modo como se canaliza la accién
subsidiaria del Estado, y €l papd de los consumidores. Por €l contrario, en € caso de la educacién
y la salud, estos elementos no quedaron claros en e disefio instituciona de lareforma e incluso el
papel que les correspondiarealizar no ha sido respetado por aguellos que propusieron las reformas.
En ambos casos, los limites entre el sector publico y privado resultaban borrosos y no quedé claro
desde d principio de lareforma cud era la estructura de participacion de cada sector en € largo
plazo. El papel delosconsumidores, por € emplo, ha continuado siendo tremendamente pasivoy sus

decisiones através del mercado no han logrado € mejoramiento en larelacion calidad-costo que se
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esperaba. Por otro lado, por diversas razones €l sector privado no se ha desarrollado para ocupar
aquellos territorios que, segun € disefio de lareforma, debieron haber dejado de ser manejados por
el Estado para ser provistos por lainiciativa privada.

La segunda leccién que se deriva ddl estudio sectoria es que las reformas més exitosas
supieron incluir en € disefio del mercado, en su regulaciéon y en € proceso de implementacion de la
reformalas caracteristicas” estructurales’ de cadasector. Por gjemplo, lareformadel sector eléctrico
se organiza bajo la concepcion que e fendmeno mas caracteristico del sector son las economias de
escaay d riesgo hidroldgico. Consecuentemente, se disefia una estructura de mercados regulados
paraevitar € abuso de posicion monopdlicaque se derivade las economias de escalay seimplementa
un esquema de seguros para cubrirse de | as eventual es sequias. Otro tanto sucede con el sector de
la prevision, donde se disefia €l sistema de capitalizacion individual para evitar que los grupos de
interés utilicen e fondo de pensiones para fines propiosy se regulan fuertemente las inversiones del
fondo.

Por el contrario, aguellas reformas que han sido poco exitosas no han considerado las
particul aridades de cada sector. Enlasalud, € disefio de mercado se basd enimplementar un esquema
de seguros publicosy privados sin considerar que lacomplegjidad del bien produce demasiadas &reas
donde la asimetria de informacion [levaaun desempefio ineficiente del mercado. Adicionalmente, se
excluyeron por completo medidas parareducir €l poder de mercado de un insumo que extrae rentas
y distorsiona la asignacion de recursos en e sector (los médicos). En la educacién, por otro lado, el
disefio de mercado se basa en laidea que |os usuarios induciradn una asignacion eficiente de recursos
através de decidir en qué escuelas matriculardn a sus hijos. No obstante, no se incluyd mecanismos
para proveer informacion alos usuarios y no se considerd que en muchas areas no existe suficiente
oferta de establecimientos para poder elegir optimamente.

El sector agricola, por otro lado, gemplifica el problema de disefiar politicas generales sin
consideraciones de la heterogenidad de los agentes en un sector. La “ contrarreforma’ se basb en la
nocion que alos productores |es bastaba tener claridad respecto de sus derechos de propiedad y un
esguema de precios no distorsionado para producir eficientemente aquellos productos en los que €
pais tiene ventajas comparativas. Este diagndstico era correcto para los productores medianos y

grandes y por consiguiente la contrarreforma fue exitosa en estos segmentos del sector, pero era
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completamente inadecuado para el segmento de minifundistas que por razones de tamafio, dotacién
de recursos y tecnologia no tienen la escala minima de funcionamiento eficiente en un esquema de
mercado libre. Lafatade una politicaclara de reconversion productiva de minifundistas significd un
elevado costo de guste y un evidente fracaso en el disefio de la contrarreforma en este segmento de
laagricultura

Unaterceraleccién gque se puede obtener de las experiencias de estos cinco sectores es que
las reformas exitosas tuvieron la habilidad de identificar y la capacidad de modificar los hébitos de
funcionamiento del sector en € que se aplicaron. En el caso del sector eléctrico, se abandond laidea
gue resultaba imprescindible que € Estado dirigiera e proceso de produccion e inversion porque e
sector privado no teniaincentivosy capacidad de hacerlo. Esta nocién, que habia sido la generatriz
de politicas durante los anteriores 50 afios, fue efectivamente reemplazada por el concepto que una
regulacién adecuada dariaincentivosa sector privado parafuncionar eficientemente. Enlaprevision,
selogré eliminar algunasideas que habian sido crucialesen € disefio del sistemaantiguo. Entredllas,
la supuesta solidaridad intergeneracional que se derivaba del sistema de reparto y lalegitimidad de
utilizar los fondos de pensiones para financiar otros programas sociales (vivienda) o los gastos
generales del gobierno.

Las reformas en los sectores de salud y educacion, por e contrario, no fueron capaces de
modificar laformade pensar de los agentes respecto alagratuidad delas prestaciones, laintegralidad
delasmismas, y €l rol proveedor del Estado. En efecto, las reformas preveian que los consumidores
abandoran € héabito de considerar que tienen derecho a salud y educacion gratuita de mala calidad
y que éste fuera reemplazado por e derecho a acceder a salud y educacion de mejor calidad
copagando parte de ésta en funcion de su necesidad de subsidios. Ello no selogré en ninguno de los
dos sectores. Sdlo recientemente se ha propuesto mecanismos de financiamiento compartido en
educacion con gran polémica. En la salud, los esquemas de financiamiento son institucional mentes
débilesy su funcionamiento de hecho reproduce € esquema de salud gratuitay mala calidad paralos
tratamientos de mediano y alto costo.

Una cuarta leccion que se obtiene de | as reformas exitosas es que € disefio de mercado y €
sistema de implementacion minimizo las areas de conflicto y, cuando éste resultaba inevitable, se

incluyeron mecanismos para encauzar la discusion, manteniéndola dentro de limites técnicos y
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evitando la politizacién. El conflicto aparece bajo tres modalidades. Primero, cuando los limites de
responsabilidad y derechos son ambiguos se producen incentivos a disputar porque los distintos
grupos de interés visualizan ganancias esperadas netas del conflicto. Por g emplo, lareformade la
salud pretendié modificar € concepto de “derecho asalud gratuita’ por el de apoyo subsidiario ala
demanda. Sin embargo, no se definidé claramente cuales eran los derechos y deberes de los
beneficiarios del subsidio a la demanda, quiénes accederian a dicho beneficio y quiénes quedaban
excluidos. Asi, los dfiliados a Fonasa tienen incentivos a atenderse bajo libre eleccion para
tratamientos de bajo copago y como indigentes para aguellos con alto copago. Adicionamente, los
afiliados a Isapres, tienen incentivos a atenderse por Fonasa para todos aquellos tratamientos no
incluidosen €l plan de seguro privado. Ambos incentivos perversos destruyen el esquemade seguros
del sistema publico.

Segundo, hay disputas cuando la reforma no anticipa |os problemas de funcionamiento del
sector post reformay no incluye mecanismos de regulacién y control de conflictos adecuados. Este
fendmeno es sumamente claro en los sectores de educacion y salud donde se disefié € mercado sobre
labase de un sistema de seguros, pero no se anticip6 que habria sustancial es problemas de asimetrias
de informacion, poder monopdlico, y altos costos de transaccion. Gran parte de los conflictos en
estos sectores se debe a que laley no contempla formas parareducir e conflicto derivado de estos
problemas. En aguell os sectores exitosos, e mejor disefio del mercado hallevado aque e conflicto
sea reducido y cuando éste aparece, la regulacion implementada ha tendido a minimizar € costo
derivado del conflicto.

Tercero, cuando € proceso de implementacion de la reforma generd espacios de renta para
algunos grupos de interés y e gobierno no tuvo la fuerza suficiente para inhibir la presiéon de los
mismos. En los sectoresmasexitosos el disefio de mercado y laimplementacion delareformadearon
pocos espacios para que grupos de interés se apropiaran de rentas. Ello es evidente en el caso dela
prevision. En menor medida se aplica también a sector eéctrico, ain cuando € proceso de
privatizacion en éste pudo haber significado una importante transferencia de recursos y la
concentracion vertical resultante ha generado conflictos entre lafirmadominantey e regulador. No
obstante, en salud y educacién laimplementacion delareforma estuvo marcada por € conflicto entre

el gobiernoy losusuarios, losproductoresy en ocasionesal interior del mismo gobierno. Ladebilidad
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propuestas de reforma, unido a la debilidad de las ingtituciones estatales que debian velar por la
implementacion de lamisma, le dio oportunidad e incentivos a los grupos de interés para disputar €
disefio del mercado y obtener rentas economicas.

Una quinta leccion es que las reformas existosas fueron capaces de determinar qué tipo de
nuevas instituciones resultaba necesario establecer bajo € escenario macro y microeconémico
previsto para la situacion post reforma. Por gemplo, en € sector de la prevision se cred la
Superintendencia de AFP para supervisar € funcionamiento del sistema y se dicté un nimero
sustancial de leyes y provisiones para que € sector financiero pudiese mangar con eficiencia y
prudencialos fondos previsionales. En el sector eléctrico, se crearon ingtituciones parael despacho
de carga CDEC y se estructuré la CNE para tomar € liderazgo estratégico del sector. Por €l
contrario, lasreformas en los sectores de salud y educaci on han fallado notoriamente en ser incapaces
de estructurar |as instituciones necesarias para que e sector funcione eficientemente. Por gjemplo,
pese aque las | sapres se crearon en 1981, la Superintendencia solo se cred en 1990 y en gran medida
por el mal funcionamiento del sector.

Por otro lado, las reformas que no han sido exitosas se caracterizan porque no han podido
reestructurar las instituciones que existian antes de la reforma para € nuevo rol que se les habia
asignado en el escenario post reforma. Estaincapacidad se debe principa mente a que hubo un error
de diagndstico sobre el poder delos gruposdeinterésal interior de las mismas que se podrian oponer
alasreformas. Lareforma previsiona previo € modo como € antiguo sistema seria desmantelado
y propuso un mecanismo de transferencia entre sistemas efectivo y no-conflictivo (bonos de
reconocimiento manegjados por € INP). Lareforma del sector eléctrico hizé una gran inversion en
adaptar las empresas antes de la reforma desde €l punto de vista financiero y productivo, de modo
tal que al privatizar € costo de gjuste fue minimo. Por € contrario, la reforma de educacion previo
lamunicipalizacion delas escuel as pero no realizé | os ajustes necesari os en recursos fisicos, humanos
y financieros para que las municipalidades pudieran tomar responsablemente el control de las
escuglas. Iguamente, no se redimensiond al Ministerio de Educacion para un nuevo rol que era
sustancialmente més reducido que antes de lareforma, 1o que permitié que se organizara una fuerte
oposicion alamunicipaizacion a interior del mismo Ministerio. El caso de lasalud es equivalente,

solo que mucho més grave. Los principales opositores a las reformas han sido los mismos
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funcionarios del Ministerio de Salud (lossindicatos detrabajadoresdelasalud y los médicos) que han
podido defender de rentas y ventgjas en gran medida por las incapacidad de la reforma para
reestructurar las instituciones del sector. Un gemplo claro de lainconsistencia entre las propuestas
dereformasy € mango delasmismases e caso deladescentraizacion. El Ministerio de Salud nunca
ha dgjado de mangjar las unidades que deberian estar bajo € control de las municipalidades. En €
caso de la educacion, € Ministerio continua negociando los salarios de los profesores de manera

centralizada con el Colegio de Profesores.

8. Conclusiones

Durante los Ultimos afios, las instituciones y sus reformas han alcanzado un lugar central en
las propuestas de transformacion econdmica en la mayoria de los paises de laregion. Chile hasido
un pionero en la region en la implementacion reformas que han considerado importantes
modificaciones en las estructuras institucionales, incluyendo lareforma previsiona, la privatizacion
de las empresas publicas, y las reformas para descentraizar y permitir €l ingreso del sector privado
alaprovision de servicios de salud y educacion.

Pese a que en todos los sectores las reformas se basaban en e mismo hilo conductor, los
resultados de su aplicacion han sido bastante heterogéneos. Su base era, por un lado, la utilizacién
del mercado como asignador de recursos bajo un esquema de regulacién eficiente y, por otro, la
redefinicion del papel del Estado como agente subsidiario y regulador. El hecho que se hayaobtenido
un resultado tan dispar puede deberse a que hubo defectos en el disefio de la reforma o en su
implementacion y/o aque no selogro implantar las condicionesingtitucionales que se requerian para
gue operaran los cambios.

El objetivo de este trabgjo es explorar € papel que han tenido |os aspectos institucionales en
los procesos de reforma en Chile. El trabajo complementa e andlisis econdémico de las reformas con
laperspectivainstitucional, aportando mayores antecedentes respecto delasfortalezasy limitaciones
gueteniad disefio técnico eingtitucional original delasreformas, los mecanismos medianteloscuales
losdistintos agentes econdémicos han af ectado suimplementaciény los principalesresultadosde dicho

proceso. En particular, € trabajo se concentra en dos sectores cuyas reformas pueden ser calificadas
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en lineas generales como exitosas (prevision y sector eléctrico), dos sectores donde las reformas han
tenido graves problemas de disefio o implementacion (salud y educacion) y un sector donde los
resultados de las reformas han sido bastante heterogéneos (agricultura)

Lametodol ogia discute las principal es caracteristicas de | os distintos sectores, incluyendo la
naturaleza del bien que se setrate, las particularidades de su forma de transaccion, |as especificidades
técnicas que inciden en la organizacion industria y la existencia de externalidades derivadas de la
produccion o € consumo del bien o servicio. Estas caracteristicas -estructurales, afalta de un mejor
nombre- determinan en gran medida la forma que puede tomar una reforma, pero son en su mayor
parte exdgenas para €l proceso de reformay |os agentes que actian en cada sector.

A partir de estas caracteristicas y del diagnostico sobre la situacion pre reforma, € estudio
se concentra en analizar en los principal es lineamientos de las reformas para discutir tres topicos que
permiten extraer conclusiones substanciales sobre € proceso de reforma. En primer lugar, se andiza
s el diagndstico sobre € cual se basalareforma era adecuado. En segundo lugar, se discute en qué
medida las propuestas de reforma y sus posteriores modificaciones eran consistentes con €l
diagnostico inicial. En tercer lugar, en qué medida &l proceso de implementacion de la reforma fue
consistente con ésta'y las condiciones de la economia en € instante de implementarlas.

El andlisisde la situacion actual de los sectores permite descubrir lasfortalezas y debilidades
institucionalesy operacionalesdel sector como resultado delaaplicacion delareforma. En particular,
nos concentramos en resaltar como las reformas abordaron aguellos desafios que €l disefio de la
industria imponia en términos de la reasignacion de los derechos de propiedad, la estructura
ingtitucional requerida para implementar la nuevo estructura del mercado, y los mecanismos de
resolucion de conflictos necesarios.

Ello permite extraer una serie de lecciones sobre la dimension institucional de las reformas
y sus procesos de implementacion. La primeraleccion que podemos obtener delaexperienciachilena
es que aguellas reformas que fueron menos exitosas deben su fracaso, en gran medida, a la
incapacidad para definir adecuadamente |os papeles del sector publico y privado en la situacion post
reforma. Laindefinicion produce espaci os de ambigliedad que permiten alosdistintos agentes obtener

ganancias personales (rentas) a costadel sacrificio general y que, a posteriori, dan incentivos a éstos
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a bloguear reformas que pueden cambiar € status quo, ain si dicho cambio aumenta € bienestar
socidl.

La segunda leccién que se deriva ddl estudio sectoria es que las reformas més exitosas
supieronincluir en el disefio del mercado, suregulaciony e proceso deimplementacion delareforma
lascaracteristicas” estructurales’ de cadasector. Estas caracteristicasimponen unaserie derequisitos
y limitantes d disefio de lareformay determinan en gran medida la manera como se debe llevar a
cabo laimplementacion de la misma.

Unatercera leccion que se puede obtener de las experiencias de estos cinco sectores es que
las reformas exitosas tuvieron la habilidad de identificar y la capacidad de modificar los habitos de
funcionamiento del sector en @ que se aplicaron. Alguna de dichos hébitos son que resultaba
imprescindible que el Estado dirigierael proceso de produccion einversion porque € sector privado
no teniaincentivosy capacidad de hacerlo, que existe un derecho arecibir bienes o serviciosgratuitos
por parte del Estado sin consideraciones de la capacidad de pago del individuo, que los sistemas son
solidarios en la medida que todos aportan lo mismo, que es legitimo utilizar fondos de un programa
(pensiones) para financiar otros programas sociales (vivienda) o los gastos generaes del gobierno.

Una cuarta leccién de las reformas exitosas es que € disefio de mercado y € sistema de
implementacion minimizo las areas de conflicto y, cuando éste resultaba inevitable, se incluyeron
mecanismos para encauzar la discusion, manteniéndola dentro de limites técnicos y no politicos.

Una quinta leccion es que las reformas existosas fueron capaces de determinar qué tipo de
nuevas ingtituciones resultaba necesario establecer bagjo € escenario macro y microeconémico
previsto paralasituacion post reforma. Las reformas que no han sido exitosas se caracterizan porque
laincapacidad para reestructurar las instituciones que existian antes de lareforma para el nuevo rol
se debe principalmente a que hubo un error de diagndéstico sobre € poder de los grupos de interés
al interior delas mismas que se podrian oponer alasreformas 0 aque & mangjo que se hizo dd sector
resulté inconsistente con lamismareforma. Un g emplo claro delainconsistenciaentrelas propuestas
dereformasy el mangjo de las mismas es el caso de la descentralizacion. Los Ministerios de Salud
y Educacion nunca han estado dispuestos a dgjar el manegjo de | as unidades descentralizadas bajo €l

control de las municipalidades.
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