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Los CAMBIOS INSTITUCIONALES
AL SisTEMA EcoNnoOMico
DURANTE LA TRANSICION

A LA DEMOCRACIA EN CHILE.
DEL NEOLIBERALISMO A LA

Economia Social DE MERCADO

CarLos Huneeus!?

El articulo analiza los cambios introducidos porla nueva democracia al siste-
ma econdmico implantado por el régimen militar siguiendo el pensaniiento
tieoliberal. A partir de la tesis de que la transformacidn econdmica estuva arien-
tada a servir de legitimacidn por el rendintiento al autoritarismo, el modelo eco-
némico heredado por la democracia tenia diversos componentes gue eran in-
compatibles con un orden pluralista, que obligaron a cambios institucionales,
Estos fueron fmplicitos, es decir, no formalizados en leyes, y formales o explici-
tos. Se analizan las leyes dicladas entre 1990 y 1996, demostrando que hitbo
mds cambios al orden econdmico que lo sostenido por quienes hablan de conti-
nuidad del modelo econdmico. Se examina el caso del sectar eléctrico en que los
canbios fueron incompletos por la estructura de poder creada durante el auto-
ritarismo y por el estilo del principal grupo econémico en éste, el grupo ENERSIS.

EL PROBLEMA

La democratizacion en Chile tiene, al menos, dos singularidades muy importantes, En
primer lugar, a diferencia de |las demas democratizaciones en América Latina, el largo
régimen del general Augusto Pinochet (1973-1990) fue el unico de los “nuevos
autoritarismos™en los afios 70 y 80 en América Latina y en el sur de Europa, con la
excepcion de la Espafia del general Francisco Franco {1939-1975), que terminé pudiendo
exhibir un desempefio econémico positivo®. En segundo lugar, los gobiernos democraticos

1  Profesor del Instituto de Ciencia Politica, Pontificia Universidad Catélica de Chile. Este trabajo es posibie
por &l apoyt de Fundacion Yolkswagen de Alemania, al proyecio de investigacién “La iransformation eco-
némica de Chile en una perspectiva comparada" dirigida por e! autor y cuya ayuda se agradece.

2 David Collier {comp.), The new Authoritarianism in Latin America {Princeton: Princeton University Press,
1979).

3 Hay una amplia bibliografia sobre la politica econdmica durante el régimea militar, Véase el libro de su
ministzo de Hacienda en los afios 80, Hernan Bichi, La transformacion econdmica de Chile. Del estatismo
a [a libertad econdmica (Bogota: Cditorial Norma SA, 1993); Patricio Meller, Un sigic dg economia politica
chilena (1890-1990} {Santiago: Editorial Andrés Bello, 1996); Alejandro Foxley, 1382: Experimentos
negliberales en América Latina, Estudios CIEPLAN 7.
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de la coalicion de la Concertacin por la Democracia de los presidentes Patricio Aylwin
{1990-94) y Eduarde Frei Ruiz-Tagle (1994-2000}, amhos demacratacristianos, fueron
capaces de dar continuidad al ritme de crecimiento econémico, mejorando incluso los
resultados, pues junto con continuar |a tasa de crecimiento del 7% anual promedio desde
1985 hasta 1997 pudo bajar fuertemente ia inflacién del 28% en 1989 hasta llegar al 5%
en 1998. No es una casualidad gue la Concertacion por la Democracia —integrada por los
partidos Socialista, Democracia Cristiana y Radical— es la Unica alianza politica en Ameé-
rica Latina que en [as nuevas democracias de la “tercera ola"* ha logrado ser reelegida
en las segundas elecciones democraticas y todo indica que serd confirmada para un ter-
cer periodo en las elecciones presidenciales de 1999,

Hasta el momento, los analistas han estudiado especialmente los aspectos politicos del
cambio de un régimen autoritario a la democracia y no han puesto especiai atencién al
estudio de los cambies en el sistema economico®. Esto no puede sorprender pues las
principales tareas del primer gobierno de la democracia son primordialmente politicas;
conseguir la subgrdinacion de los militares a la autaridad civil, hacer justicia en las viola-
cignes de los derechos humanos cometidos por los drganos ded £stado, que estaban inte-
grados mayoritariamente por militares, y fortalecer las instituciones civiles de! orden
pluratista. Estas han sido los temas centrales de las transiciones, como lo recordé Stepan®
hace algunos afios y lo volvié a poner de refieve Huntington con posterioridad’. Ambos
autores parten de la premisa de que los desafios econdmicos corresponden mas bien a
una etapa posterior.

Los temas econémicos no ccupan el primer lugar de la agenda democratica, ademas,
cuando un pais tiene una economia en buenas condiciones. Esta situacion favorece los
argumentes en favor del continuismo y no de la reforma econdmica y no faltan argumen-
tos para concluir que la transicion chilena se caracterizaria por la dualidad de haber
impulsado un cambio en el grden politico y un importante grado de continuidad en el
econdémico.

La transicion chilena fue muy singular en lo propiamente politico, pues el poderoso dicta-
dor siguid como jefe del Ejército durante ocho afios de la democracia, hasta marzo de
1998, en que asumid su sucesor y &) pasé a ser Senadaor vitalicio®. Junto a ello, se dio una
dacidida politica de tratamiento a las violaciones de los derechas humanos, que tuvieran
su principal eje en el trabajo de la Comision de Verdad y Reconciliacidn {Comision Rettig)®,
nembrada por el Presidenie Patricio Aylwin a escasas semanas se haber asumido el car-

4  Samue! P. Huntington, The Third Wave. Democratizatipn in the Late Twentieth Century (Londres: University
of Oklahoma Press, 1591}

5 Hemos analizade esto en relacion al primer gobierno de la democracia en Carlos Hureeus, “En defensa
de la transicidn: el primer gobierno de la democracia en Chile”, en: Dieter Nohlen (comp.} Democracia y
negcritica en América Latina (Frankfurt: Yervuert, 1995}.

6 Alfred Stepan, Rethinking Military Politics (Princeton: Princeton University Press, 1988).

7 Huntinglon, The Third Wave..., op.cit,

8  Afines de octubre de 1997 fue designado por el Presidente Frei de acuerdo al procedimiento establecido
en [a Constitucion, el sucesor de Pinochet, el generaf el Ricardo fzurieta, que era Jefe def Estado Mayor de
la Defenisa Nacional, el principal drgano asesor del ministro de Defensa. Tiene una excelente carrera
militar, sin haber ocupado cargos politicos sensibles durante el régimen militar, Fue subsecretario de
Guerra en 1989. El nombramiento fue unanimemente saludado por los politicos de la Concertacion.

9 Esconocida como la "Comisién Rettig” pues su presidente fue el ex serador y embajador Raul Rettig, que
fue presidente del Partide Radical.
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go, el 11 de marzo de 1990, y que entregé un Informe un afio mas tarde en que expuso
(05 fundamentos de hecho y de derecho de los casos de muerte por fa coercidn, que
ascendieron a 2.179 muertes®, Se impulsaron diversas reformas legales {las llamadas
“leyes Cumplido”, que llevan el nombre del ministra de Justicia, Francisco Cumplido) que
permitieron gque los tribunales civiles pudieran conocer algunos procesos por violaciones
a las derechos humanos que estaban radicados en los tribunales militares, que tuvo su
mas importante resultado en la condena en 1995 a ocho y seis afos de prision, por la
Corte Suprema, del general (R) Manuel Conlreras, jefe del aparato de seguridad, fa DINA,
por la responsabilidad de este arganismo en el asesinato en Washington DC de Orlando
Letelier, ex-ministro del gobierno de 1a Unidad Popular, el 21 de septiembre de 1976, y de
uro de sus mas cercanos colaboradores, el brigadier Pedro Espinoza,

La transician def autoritarismo a la demacracia es un proceso que no se limita sélo a las
politicas gue tienen que ver con las relaciones civice-militares y al tratamiento a las viola-
ciones de los derechos humanos. También fas primeras gobiernos democraticos deben
impulsar una pofitica econémica que les permita atender las necesidades de empleo,
salud, vivienda, educacion e ingreso. Los gobiernos democréticos pueden fatlar no solo
par su politica hacia los militares, sino también por su politica econémica, que puede
conducir a una grave crisis econdmica que gatille serias convulsiones sociales, Esto le
ocurrié al primer gobierno de la democracia en Argentina del Presidente Radl Alfonsin
(1983-1989), que debio entregar el cargo seis meses antes del plazo constitucional a su
sucesor, el peronisia Carlos Menem, por la grave la crisis economica que hacia ingober-
nable el pais.

Los politicos de derecha y los dirigentes gremiales del empresariado han resaltado la
continuidad en las politicas econamicas impulsadas por [os primeros gobiernos democra-
ticos para justificar sus éxitos como consecuencia de la politica econdmica del régimen
militar. Una epini6n similar tienen los economistas de la izquierda radical que estan en la
oposicidn al gobierno'®. El gobierno de la Conceriacion ha resaltado la continuidad para
no provacar incertidumbres en el empresariade, cuyos dirigentes gremiales habian mira-
do con gran descenfianza a la oposicién al régimen de Pinochet.

Nuestra hipotesis es que ¢l establecimiento del orden pluralista, a pesar de las limitacio-
nes institucionales impuestas por la Constitucion de 1980, obligd a que se produjeran
cambios en el sistema econdmico. Argumentaremos gue los nuevo$ gobiernas democrati-
cos han hecho importantes cambios al modelo econdmico establecido por el régimen
militar, alejandolo del modelo neoliberal que fo guid hasta el fin del autoritarismo y apun-
tan a acercarlo a una economia social de mercado. Estos cambios sen méas amplios y
complejos que analizarlos a través del concepto de las regulaciones, gue es algo caracte-

10 El trabajo de la Cotporacién Reparacion y Reconciliacion creada por ley siguiendo las recomendacionas
del Informa Rettig demostrd la existencia de un mayor numero de victimas que superd en total 3.000
personas.

11 Curplen 2mbos Ya pena en fa cércel de Punta Peuco, construida especialmente para los uniformadas gue
podian ser condenados por la justicia.

12 Tampoco resaltan mayormente los cambios econgmices la mayoria de los trabajos recepilados por Stephan
Haggard, Steven B. Webb, Vating for Reform (Cxford University Press, 1994} y los contenidos en el Hbro de
Stephan Haggard y Robert R. Kaufman, The Politics of Economic Adjustment (Princeton: Princeten Unlversity
Press, 1992}

185



CARLOS HUNEEUS

106

ristico de {0s procesos econdmicos después de las privatizaciones, como lo ha recordado
Majone®®,

Eckstein**pfanted en un importante estudio sobre la estabilidad de Ia democracia que
debiera existir una congruencia entre las principios que inspiran al modelo econdmico y
los del sistema politico. Naturalmente que el orden econdmico en democracia se funda en
distintos principios que el orden politice, pues mientras en este ultimo predomina la igual-
dad entre los ciudadanos —un hombre, un voto—, el orden econdmica se constituye a
partir de la desigualdad —la competencia entre empresas de distintes tamafio e influen-
cia®~. Estas discrepancias eran muy visibles en el caso de Chite por los fundamentos
paliticos de 1as reformas econdmicas. Estas discrepancias no se manifestaron inicialmen-
te por la primacia que tuvo la politica hacia los militates y de los derechos humanos, pero
si se hicieron visibles en el segundo gobierno de la democracia. Estas modificaciones
demuestran que hubo una transicion econdmica.

El trabajo consta de tres partes. Primeramente se analizan las contradicciones gue se
produjeron entre el modelo econdmico neoiiberal cuando se inaugura la democracia, vién-
dose las tensiones que existieron entre el sistema politico y el sistema econémico. En
seguida, se analizan los cambios en el sistema econdmico, distinguiendo entre los cam-
bios implicitos, provocados por el establecimiento de un orden democrético, y los cam-
bios explicitos o formales producidas por las leyes promulgadas entre 1990 y 1996, para
lo cual se hace un analisis cuantitativo de las 492 leyes dictadas en ese periodos y un
analisis cualitativo de las principales leyes econémicas'®. En la tercera parte y finzl se
anatizan las limitaciones que tuvo el gobierno para provocar mayores cambios en el orden
ecenomico por la existencia de relaciones de poder y el estilo politico de los EMpresarios,
lo que ocurrid en el sector eléctrico por el desemperio del grupo empresarial ENERSIS,
que era el que dominaba esa industria.

LA TRANSFORMACION ECONOMICA DEL AUTORITARISMO

Las reformas econdmicas impulsadas por el régimen militar tuvieron una orientacion
necliberal y fueron impiementadas por un grupo de tecndcratas, gue fueron conocidos
como los “Chicago boys"Y. Ellas buscaban una transformacion econdmica, caracterizada
por la drastica reduccion del rol del Estado, de manera que na interviniera en la produc-

13 Giandomenico Majone, “Cross-National Sources of Regulatory Policymaking in Europe and the United States”,
Journal of Public Policy, 1991, wol. 1), Nr. 1, pp. 79-106; “The Rise of the Regulatory State in Europe”,
West European Politics, 1994, vol. 17:3, julio, pp. 77-101; “Paradoxes of privatization and deregulation”,
Journal of European Pubfic Poficy, 1994, vol. 1, N° 1, pp. 53-69.

14 Harry Eckstein, “A Theory of Stable Democracy”, Research Monograph N° 10, Center of international
Studies, Princeton University, 1961, reproducide en su libro Division and Cohesicn in Democracy. A Study
of Narway, Princeton: Princeton University Press, 1996,

15 Philippe Schmitter, “Dangers and Dilemmas of Democracy”, Journal of Democracy, vol. 5:2, 1994, pp. 57-74.

16 Seguimos la diferenciacion de Nerth entre las decisiones formales y las informaies, Douglass C. North,,
Instituciones, cambic institucional y desempedo econdmica (México; Fonda de Cuitura Ecandmica, 1593).

17 Arturo Fontaine, Los economistas y el Presidente Pinochet {Santiago: Zig-Zag, 1988); Patricio Silva:
“Technocrats and politics in Chile: from the Chicago Boys to the CIEPLAN Monks”, Journal of Latin American
Studies, vol. 23:2,1992, pp. 385-410;, Juan Gabrigl Valdés, La escuela de Chicago: Operacion Chile {Bue-
nos Aires: Grupe Editorial Zeta S.A., 1989).
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cién de bienes y fuera minima su influencia en ia economia, 1a cual giraria en torno a las
reglas del mercado'®, Conceptos tales como apertura comercial, liberalizacian de los mer-
cados, desregulaciones y privatizaciones fueron esenciales en esa politica econémica.

Foco se ha dicha que el programa econémico del autoritarismo no era nautral en lo poli-
tico'®, sino que constituia una parte fundamental de su estrategia de legitimacin del
nuevo régimen politico, distinto a ta democracia tradicional, la "democracia protegida™®.
El éxito economico te daria una legitimidad por el rendimienta, creyéndose que se podia
superar la pabreza ante |a cual habrian fracasado les diversos gabiernos demacraticos
hasta 1973.

Esta “democracia protegida® se basaba en el pluralismo limitado, exciuyendo a los comu-
nistas del sistema electoral, en la existencia de un poder militar independiente y fuerte,
consagrado en ei Consejo de Seguridad Nacional en el que las Fuerzas Armadas tenian
mayoria, y en la continuidad en et poder de \a coalicién autoritaria y del general Pinochet
coma Presidente de la Replblica después del plebiscito de 1988, Como éste fue derrota-
do en esta eleccion no competitiva, se gatilld el cambio de régimen politico.

Uno de los ejes paliticos del modelo necliberal fueron las privatizacicnes, particularmente
las impulsadas desde 1985. Bajo la direccion def nueva ministro de Hacienda, Hernan
Biichi, se vendieron a sus trabajadores o a inversionistas las principales empresas publi-
¢as, incluyendo tas eléctricas y 1as telecomunicaciones, asi como también las siderargi-
cas (CAP), petroquimica {SOQUIMICH] v los seguros (ISE), Impartantes privatizaciones se
hicieron después del plebiscito del b de octubre de 1988 (Cuadro 1), cuandoe era evidente
que se produciria un cambio de regimen politico, porque era de esperar gue 1a oposicidn
ganara las primeras elecciones presidenciales habiendo vencido claramente en esa elec-
cign no competitiva.

Era posible que un gobierno democratico suspendiera o guisiera volver atras con las
privatizaciones, lo cual se podia inferir de su discurso critico a ellos. Fueron privatizaciones
sistémicas, en la nomenclatura de Feigenbaum y Henig® que, ademas, se caracterizaron
por haber sido hechas con mecanismos que le dieron una amplia legitimidad, a través de
recursos populistas como “el capitalisma popular®, para hacer de Chile "un pais de pro-
pietarios"#,

18 El concepto de transformacion economica ha sido aplicade al cambio de las economias socialistas 2
economias de marcado, pero es afil usarlo an el caso latincamericano. Yna de las prirmeras conceptua-
lizaciones la hizo Norbert Kloten, Die Transformation von Wirtschaftserdnungen, Takingen: J.C.Mohr (Paul
Siebar} 1991); Lothar Brock: “Lateinamerikanisierung des Ostens? Zur Wechselwirkung zwischen
Demaokratisierung und wirtschaftiicher Transformation”, en: Lethar Brogk e Ingamar Hauchler {comp.)
Entwicklung in Mittelund Osteuropa. Uber Chancen und Risiken der Transformation (Bonn: Eine Well:
Texle der Stiftung Entwicklung ung Frieden, 1993), pp. 165-198.

19 Una excepcion es el excelente estudio de Pilar Vergara, Auge y caida del neoliberalismo en Chife (Santia-
go: FLACSO 1885).

20 Un analisis estrictamente econdmico de la politica econdémica de! régimen militar desde una perspectiva
de simpatia con ella se encuentra en Tarsicio Castadeda, Combating Poverty. Innovative Social Reforms in
Chile during the 19805 {San Francisco: International Center for Economic Growth, 1992); Cristian Larroulet
(ed.) 1994, Las tareas de hoy (Santiago: Zig-Zag, 1994) y Daniei L. Wisecarver (ed.) 1952; Ef modefo econd-
mice chifeno (San Francisco: CINDE, Instituto de Economia Pontificia Universidad Catdlica de Chile).

21 Harvey B. Feigenbaum vy Jeffrey R. Henig, “The Political Underpinning of Privatization”, World Politics, vol.
46:2, 1994, pp. 185-207.

22 Esto se copio de Iz politica de Margaret Thaicher en la Gran Bretafia, por 12 cual los trabajadores podian
comprar acciones.
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CUADRO 1
Las resoluciones del Directorio de CORFO para la privatizacion
de empresas publicas, 1988-1689

Empresa Acuarde Fecha Area econémica
LAN -CHILE 1251 22.06,1988 Linea Aérea
1082 23.09.1988
1373 08.05.1989
Emelari (Arica) 1314 06.12,1989 Distribucion Eléctrica
1341 01.12.1988
Efectda (Antofagasta) 1383 16.05.1989 Distribucién Eléctrica
Elig 8.4 {lquique) 1383 16.05.1989 Distribucidn Cléctrica
832 06.02,1989
Edelmag (Magallanes) 1383 16.05.1989 Distribucién Eiéctrica
ENDESA 1304 28.08.1988 Generacién Eléctrica
1305 28.10.1988
1405 14.08.1989
Pehuenche 1286 23.09.1988 Generacién Eléctrica
1420 27.11,1989
1442 08.11.1989
\SE Generales 1298 29.08.1988 Seguros
1300 25.09.1988
1302 10.10.1988
1374 08.05.1989
1411 14,04.1989
ISE VIDA 1297 29.09.1988 Seguros
1299 29.09.1988
1302 10.10.1988
1411 14.08.1989
CTC 1201 25.01.1988 Telecomunicaciones
1349 10.02.1988
1350 10.02,1989
ENTEL 1277 19.08.1988 Telecomunicacionas
1358 16.03.1989
1361 20.03.1989
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LAS LIMITACIONES DEL MODELO ECONOMICO NEOLIBERAL

Nuestra tesis es que con la inauguracidn de a democracia tuvo que introducir cambios en
¢l sistema econdmico, que eran inevitables por las caracteristicas institucionales gue
adquirid durante el autoritarisme, que se hicieron muy visibles con la presencia de un
crden institucional distinte —la democracia—, y también lo exiglan las limitaciones intrin-
secas al sistema econdémico. Analiticamente, es posible distinguir cuatro debilidades del
modelo neoliberal, cada una de las cuales presionaba por cambios institucionales que
fueron objeto de atencion de las nuevas autoridades. En primer lugar, habia una impor-
tante limitacidn en las bases institucionales de la politica de competencia, que habia
favorecido una tendencia a favor de la concentracidn ecanomica. En segundo lugar, estre-
chamente vinculada a lo anterigr, la debilidad institucional de la mediana y pequefia empre-
sa. En tercer lugar, las relaciones laborales estaban basadas en una relacion asimétrica a
favor de los empresarics, en un contexto mas amplio de provocar el debilitamiento del mo-
vimiento sindical a través de la politica represiva y por el Plan Laboral de 1879, En cuarto
lugar, el modelo neciiberal no asumid el probliema medioambiental en un sentido amplio
y tampoco lo adoptd como politica sectoriat. Veamos cada una de estas debilidades.

En primer lugar, la competencia no constituyé uno de los conceptos explicitos que fueran
centrales del modelo nealiberal, aun cuando la apertura comercial si lo era para los diver-
sos sectores productivos que debieran competir con productos importados®®, La compe-
tencia es un elemento central de la economia social de mercado, como lg ha vuelto a
explicitar ta CDU alemana en su reciente programa de 1994%. Si bien es cierto que a las
pocas semanas del golpe militar el régimen autoritario promutgd et Decreto Ley N® 211
estableciende "normas para fa defensa de {a libre competencia”, ello se hizo siguiendo
cuandeo todavia no estaba bien definida la direccidn que tomaria la politica econdmica.
Habia la orientacion politica que tenia los principios de la politica econdmica estructuralista
que pronto seria abandanada. En la practica, esta ley no tuvo un espacio relevante en el
modelo econémico cuando los “Chicago boys” impusieron sus ideas. Se vio sélo el papel
de la competencia externa pero no se promovid competencia interna. La institucionalidad
de la libre competencia fue tolerada, perc no estimulada por el equipo econdmico neoliberal
gue dirigio Sergio de Castro. La competencia no formé parte de su discurso y tampoco
esta presente en sus documentos programaticos?, a pesar de que estaba presente en el
principal documento programatico que sirvié de base al programa economico, “Ef Ladri-
ifo”, que contenia planteamientes generales contra “los menopolios” .

El modelo necliberal promavié la concentracion econamica bajo el convencimiento de que
la apertura de la economia requeria de actores poderosos que pudieran competir en el

23 Sobre la politica de |2 competencia desde el autoritarismo, véase Pablo Serra, "La competencia desde un
enfoque econdmico”, Revista de Andlisis Ecendmico, wol. 10, 1995, Nr, 2, pp. 5363; “La politica de
competencia en Chile”, Revista de Andlisis Econdmico, vol. 18, Nr. 2, noviembre 1895, pp. 63-88.

24 “El mercado y ‘a competencia son elementos centrales de nuestro crdenamiento eceadmice y posibilitan
laJiberiad a través de la descentratizacion de) poder", “Libertad con responsabilidad. Bases programaticas
de (a Unidn Cristiara Democrata (CDU) en Alemania”, en La Democracia Cristiana en el siglo XXI, Buenos
Aires: CIEDLA-Konrad Adenauer Stiftung, 1997, Nr. 68, p. 121.

25 Por ejempla, las Exposiciones de la Hacienda Piblica.

26 Centro de Estudios Pablices, “Ef Ladrille”, prélogo de Sergio de Castre, Santiage 1992, p. 90. La seccitn
lleva el titulo de “agilizar la ley antimonopolios de mode que cuaiquier entendimiento entre productores
para disminuir la competencia entre si sea drasticamente sancionade”, pp. 89-90.
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mercado internacional y miraron con buenos ojos la formacién de unos pocas grupos
economicos?. Esto tuvo que repercutir necesariamente en que hubo un espacio muy limi-
tado para el desarrolio de la pequeda y mediana empresa (PYME). £l sistema econémico
visualizaba ‘as necesidades y las ventajas de 1a gran empresa y de los conglomerados; los
actores sociales en el preceso de lobbismo eran los dirigentes de las organizaciones pa-
tronales de las grandes empresas (Sociedad de Fomento Fabril, Confederacion de la Pro-
duccién y el Comercio} y no Ies pertenecientes a los gremios de las PYME. No habia una
politica en contra de ellas, aunque tampoco habia una politica en su favor para promover
su desarrollo, que hubieran formado un segmento de empresas gue ocuparan espacios
de la economia y hubiesen establecido relaciones con la sociedad y la politica mas dife-
renciadas.

El nuevo gobierna democratico desarrolld una intensa pelitica de promacion de 1a media-
na y ta pequefia empresa, desde estimulos crediticios hasta apoyos en el desarrollo de
tacnologias y en la promocidn de sus exportaciones, aunque sin poder despejar de mane-
ra sustanciat 1as deficiencias estabiecidas por ios fargos afios de vigencia de una politica
econdmica que no las apoyd.

En tercer lugar, uno de los componentes centrales del modelo nealiberal fue su politica
de establecer una relacion de peder asimétrica entre los trabajadares y los empresarios
al establecer una legislacion que fragmentaba a los sindicatos y limitaba sus derechos,
Mientras los primeros eran debilitados institucionalmente, los segundos fueran fortaleci-
dos en sus posiciones de influencia y poder a través de multiples iniciativas, incluyendo
la posibilidad de contratar trabajadores durante una huelga y despedir al trabajador sin
necesidad de explicitar Ja causa. Esta asimetria era buscada como una manera de rever-
tir la situacion que hubo durante el gobierno de Allende en que los sindicatos tuvieron un
poder ilimitado®.

Esta asimetria fue establecida institucionalmente en el Plan Laboral de 1979, promuliga-
do por el régimen militar en dificiles momentos pues estaba amenazado por los sindica-
tos norteamericanos de decretar un bloqueo econémico y el gobierno de los Estados Uni-
dos, con la nueva politica exterior del Presidente democrata Jimmy Carter (1976-80), que
nresionaba por la entrega de os responsables del asesinato de Letelier en Washingtan
DC. La reforma laboral fue un golpe muy serio at sindicalismo chileno, porque lo debilité
estructuralmente al permitir la formacion de varios sindicatos al interior de la empresa.
Esto provoco divisiones al interior de la empresa, con lo cual los empresarios pudieron
tener varios sindicatos con los cuales negociar en condicicnes claramente ventajosas. En
muchas empresas ni siguiera se permitio gque se organizaran los trabajadores en sindi-
catos.

Se justificarcn esas politicas para estimular la creacién de emplegs, perc los objetivas
reales eran poiiticos: neutralizar al movimienta sindical, que era encabezado por dirigen-

27 Fernando Oahse, Mapa de ia extrema rigueza {Santiago: tditorial Aconcagua, 1979}; Patricio Rozas-Gusta-
vp Marin: £} “Mapa de 12 extrema riguera” 10 ahos después (Santiago: Ediciones ChileAmérica CESOC,
1989); Luis Arturo Fuentes, Grandes grupos econdmicos en Chile y los modelos de propiedad en otros
paises {Santlago: Edicionas Doimen, 1997).

Z& Guiflermo Campero/josé A, Valenzueia, £f mowimiento sindical en ef rdgimen mifitar chifeno 1973-1981,
{Santiago: ILET, 1984).
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tes claramente identificados en una postura de oposicidn al régimen de Pinochet, El
neoliberalismo chileno estaba muy lejos de la politica corporativa del franquismo y su
organizacion sindical, que logrd una integracién de ia clase obrera en que la oposicion
consiguid bastante influencia®,

Con la inauguracién te la democracia se busco corregir politicamente esta asimetria a
través de {a politica de concertacion social impulsada por el gobierno, expresada a través
de la invitacion hecha por el ministro de Hacienda Alejandro Foxley, a las pocas semanas
de la inauguracién de la democracia, a la Central Unitaria de Trabajadores (CUT) y a la
Confederacidn de la Produccién y el Comercio para concordar una pelitica comun respec-
to al reajuste de remuneraciones y el salario minimo®. Simultineamente el gobiernoc im-
pulst una politica constante de consuitas con la CUT sobre los diversos temas Jaborales,
incluyendo la preparacion de proyectos de reforma laboral, que sirvieron de estimulo a |2
debilitada organizacion sindical.

En cuarto lugar, el modelo econdmico neoliberal no habia asumido los costos que impo-
nia la proteccion al medio ambiente, que inferesa a amplios sectores de (os ciudadanas v
es cada vez mas importante en las relaciones economicas internacionales. Un modelo
econémico que giraba en gran medida en las exportaciones de materias primas y que
daba amplisimas franquicias al capital extranjero estaba provocando enormes costos
ecologicos, produciendo un delicado conflicto entre los intereses de defensa del medio
ambiente y las condiciones del crecimiento scontmico, especialmente por la extraccion
desmedida de los recursos forestales v del mar3.

Ha correspondido a los goblernos de la Concertacion encarar las tensiones y conflictos
constituidos por cada una de estas condiciones econgmicas, que se han traducido en
sendas reformas legales.

TENSIONES ENTRE EL SISTEMA ECONOMICO Y LA DEMOCRATIZACION

iEs posible de que con la inauguracidon de la democracia se pueda preducir una continui-
dad del modelo econdomico o es necesaric hacer modificaciones ai sistema econdmico
adecuarlo a las condiciones institucionales del orden pluralista?, Esia pregunta es de
central importancia perque las reformas econémicas se hicieron anfes de fa democratiza-
cidn y en un contexto autcritaric que hizeo del modelo econdrnico urio de los pilares de su
estrategia de legitimacidn. Por tanto, debid contaminarse con elementos propios del or-
den autaritario.

Siguiendo a Eckstein®, al inaugurarse la democracia el 11 de marzo de 1990 habia una
incongruencia entre el orden pluralista y el modelo economico establecido durante el

29 José Maria Maravall: Dictadure y disentimiento politico. Obreros y estudiantes bajo el frangquismo {Madrig;
Alfaguara, 1978).

30 Reneé Cortazar, Politica laboral en el Chile democrético (Santiago: Ediciones Doimen, 1993).

31 La compleiidad ¢ implicancias de este tema van mas alld de los objetivos de este trabajo, de manera que
sélo enunciamos el problema. Las deficiencias medioambientales en el sistema econdmico ha sido uno de
los puntos de mayer trabajo en las negeciaciones econdmicas internacionales de Chile con Canada y los
EE.UU, para la constitucion de un acuerda de libre comercio.

32 Eckstein, "A Theory of Stable Democracy”, op, cit.
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autoritarismo. E| programa econgmico no era neutral politicamente, sino que apuntaba a
apovar la consplidacidn de la democracia protegida y autoritaria. E| sistema economico
tenia componentes que tenian sentido sélo en el autoritarismo y que provocaban conflic-
tos fatentes®, que podian afectar la estabilidad y eficacia del procese econémico. De ahi
tue era indispensable eliminar esos componentes autaritarios del modelo neoliberal con
el fin de que hubiera una congruencia entre el orden econdmico y 'a democracia. Esta
necesidad de alcanzar congruencia es mas necesaria, particularmente habiendo un go-
bierng de centro-izquierda que planted como su principal objetive “crecimiento can equi-
dad” tras admitir que el necliberalismo habia perjudicado a los pobres.

Estos cambios no alcanzaron Ya rapidez y profundidad que &l gobierno hubiese querido
porque carecid de mayoria en el Senado y por la relacidon econdmica y de poder que
existia en ciertos sectores de la econemia, que obstruyeren las iniciativas de la autoridad
para cambiar algunos elementos institucionales.

Uno de los cambios méas obvios que debieron encarar 1os gobiernos de la Concertacion
fue redefinir el rol det Estado después de privatizaciones, pues con ellas no se produce el
fin del papel de! Estado en la economia, sino que se requiere un cambio de éste, En
efecto, de ser empresario que produce bienes, el Estado se preocupa de cumplir una
tuncion de repulador, que garantice la competencia, proteja a tos consumidores y vele
porque rijan los principios de la economia de mercado. En consecuencia, el papel del
Estado en {a economia no es menor, sino gue es distinto al que cumplié antes de fa
transformacién econdmica, Nuestro andlisis es mas alld de este cambio institucional,
pues desea examinar las modificaciones mas especificas que se dieron en policies o en
partes de Ja estructura del Estado.

Existen interesantes analisis de la politica econdmica de la transicidn, aunque no se
explicita cuales fueran las diferencias con la politica econdmica seguida por el régimen
militar®®, Los énfasis en los cambios en el orden econdmico se limitaron a la reforma
tributaria de 1990 y a éste se redujeron a las politicas sociales conira 12 pobreza®,

La reforma tributaria fue un impartante cambie, riegociada por el gobierno can el partido
apasitor Renovacion Nacional (RN). Debid ceder en sus aspiraciones de usar esta iniciati-
va con fines distributivos que planteaba en el programa de gobierno de la Concertacion,
por gjemplo la eliminacion de algunas de las ventajas tributarias existentes como los
beneficios del art, 57 bis de la Yey de Ya renta que favarecian a los propietarics de accio-
nes del “capitalismo popular” usado en la privatizacién de empresas y la reprivatizacion
de algunos bancos después de la intervencion del Estado con ocasion de la crisis finan-
ciera de 1982/83. Como el gobierno necesitaba esta reforma para obtener recursas para

33 Seguimos el concepto de Ralf Dahrendorf.

34 Un buen resumen del estado de la economia al asumir el primer goblerno de !a democracia se encuentra
en Ricardo Ffrench-Davis y Raul Laban, "Desempefos y logros macroecendmices en Chile”, en Crisdstomo
Pizarro, Dagmar Raczynski y Joaquin Vial (eds.) Polfticas econdmicas y sociales en el Chile democrético
{Santiago:CIEPLAN-UNICEF, 1995).

35 Crisdstomo Pizarra, “La primera reforma tributaria durante e} gobierno de transicidn: concertacion y de-
bate”, en Crisésiomo Pizarre, Dagmar Raczynskl y Joaquin Vial {eds.) Politicas econdmicas y sociaies en
el Chife democrdtico (Santiago:CIEPLAN-UNICEF, 1995}; Maric Marcel, “Politicas piiblicas en dernocracia;
a! caso de la reforma tributaria de 1990 en Chile”, Estudios CIEPLAN N® 45, 1997, pp. 33-34,
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financiar sus politicas sgciales, debid subir el IVA de un 15% a un 18%, lo cual era conira-
gictorio con una politica redistributiva, pues afecta mas duramente a Jos pobres?®,

Respecto de la politica social contra la pobreza, hubo una diferencia de fondo con la
seguida por el régimen militar¥, ya que el autoritarismo impulsé una politica muy decidi-
da e innevativa de lucha contra la pobreza y la extrema pobreza, con un marcado énfasis
clientelistico con el propésito de conseguir apoyos en los sectores populares, creando
dependencias de éstos con fas autoridades a nivel del gobierno local, Habia déficit en el
mundo rural y gn los servicics de salud y en la educacion?®,

LAS CONTRADICCIONES ENTRE EL MODELO ECONOMICO NEOLIBERAL
Y LA DEMOCRACIA

El primer gobierno de ta democracia se encontrd con una doble realidad. Por un lado,
habia una solida ectnomia, que estaba en un proceso de crecimiento, que le daba condi-
tiones muy favorables para avanzar en et cumplimiento de las tareas potiticas de 1a tran-
sicion, gue, como hemaos dicho, son ta reinsercion profesionat de los militares y ef trata-
miento de las violaciones de los derechos humanos. Durante ef régimen militar se aplicd
un ambicioso programa de transformacién econdémica que implico 1a tiberalizacién de la
economia, la apertura comercial y {as privatizaciones de las empresas publicas para que
el dinamismo de radicara en el sector privado y no en el Estado. Estos cambios estimula-
ron el surgimiento de una numerosa y fuerte clase empresarial, que ha cumplido las
metas que Se propuso el programa econdmico.

Por otro lado, el gobiernc se encontrd con una estruciura econdémica que tenia importan-
tes limitaciones provenientes del enfoque neotiberal que la inspiré. El Estado tenia esca-
sas atribuciones para ejercer las necesarias regulaciones ya que las privatizaciones se
hicieron, en general, sin establecer previamente un marco regulatorio que orientara las
nuevas relaciones entre los privados y el Estado®. Habfa una administracion pablica
disminuida en sus atribuciones y con un personal mal pagado y desmotivado. Estos facto-
res constituian barreras al propio dinamismo econdmico y eran factores potenciales de
inestabilidad politica.

Detras del panorama positivo presentade por los excelentes indicadores economicos ha-
bia problemas institucionales importantes provenientes del hecho de que la democratiza-

36 Una presentacidn bastante positiva hace uno de los negociadores de la reforma tributaria, que fue
subdirector de Presupuestos del Ministerio de Hacienda, Marlo Marcet, “Politicas pUblicas en democracia:
el casa de la raforma tributaria de 1990 en Chile”, og. cil.

37 Un muy buen trabzjo con una presentacion de ias estrategias de lucha contra la pobreza durante el régi-
men militar y el primer gobierno de la democracia se encuentra en Dagmar Raczynski, “La estralegia para
tombatir ta pobreza en Chile, programas, institucienes y recursos” en &f fibro editado por la suiora Estra-
tagias para combatir ia pobreza en América Latina: programas, instituciones y recursos {Santiago: CIEPLAN-
Banco Interamericanc de Desarrollo, 1995).

38 Pilar Vergara,"Ruptura y continuidad en la politica social del gobierno democratico, Estudios Sociales
Ne 78, 1993, pp. 105-144,

39 La excepcidn fue el sector eléctrico, pero la privatizacion tuvo resultados que se apartaron de los criterios
establecidos en la ley eléctrica de 1982 —abrir la competencia en la generacion- al permitir en la practica
la concentracién menopdlica en torna a 1a principa! emprasa estatal en el rubro, ENDESA,
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cion se hizo después de la transformacién econdmica y, por ende, siguiendo los principa-
les eiementos del regimen autoritario. Esto también ocurrio en Alemania y en Espafa. En
ambos casos, 1as nuevas democracias, \a Republica de Weimar y la Espafia postfranguista,
tuvieron que hacer frente a obstacuios politicos provenientes de esta asimetria gue huba
entre los cambios politicos y econdmices.

En tercer lugar, habia un empresariade muy identificado politicamente con al régimen
que terminaba, que miraba con gran desconfianza a las nuevos gobernantes y apoyahan
activamente a uno de los partidos de oposicion, la Unidn Bemocrata tndependiente (UD(),
que era el partido que mds claramente reivindicaba la obra del régimen de Pinochet.

Por Gltimo, el modelo econdémico tenia debilidades institucionales que constituian cuellos
de botella para poder mantener ese ritmo de desarrollo, como la falta de politica
medioambiental.

En una patabra, habia una enorme discrepancia entre ei dinamismo de ia eccnomia, es-
pecialmente par las exportaciones, y una debilidad o fragilidad de la institucionalidad
econdmica, que podia provocar tensiones que afectaran su capacidad de mantener el
ritmg de crecimiento. Estas discrepancias eran mas nitidas cuando se contrastaban los
principales elementos def sistema econdmico con algunos propios de la democracia, como
fa presencia de Ios sindicatos en {as relaciones laborales, que habian sido exciuidos
drasticamente de ellas por el régimen militar®d,

Una amplia bibliografia scbre la Republica de Weimar {1918-1933) atribuye las causas del
fracaso de la democracia a las cendiciones institucionales establecidas por la transfor-
macién econdmica impulsada durante la Alemania guillermina en los afos 70 y 80 del
siglo XIX", Se ha puesto de relieve que una de las dificultades que tuvo e} sistema politico
en los afios 20 de este siglo para tener gobiernos esiables que acometieran las dificiles
condiciones economicas y politicas impuestas por |2 derrota en la | Guerra Mundial y por
el Tratado de Versalles proviene de la integracion negativa de la clase cbrera impulsada
por el Canciller Bismarck. De acuerdo a ésta, se le reconocieron los derechos sociales a
los trabajadores, perc ello se hizo a costa de restringirle su ciudadania politica, al pro-
hibirles participar en las elecciones en igualdad de condiciones que los sectores medias y
la burguesia®®. Ellos podian organizar sindicatos y éstas, agruparse en una poderosa agru-
pacidn unitaria, ademas tener imprentas y publicar revistas y periédicos para informar a
sus afiliadas, pero no podian tener tos derechos de la ciudadania politica. Los trabajado-
res fueron encapsutados en un subsistema auténomo, muy difeérenciados institucio-
nalmente, pero tuvieron una pasicién subordinada en el sistema politico. Esto cred una
relacion asimétrica con los empresarics y sus organizaciones de interés, que pudieron
actuar sin tener que enfrentar a una organizacion de trabajadores con capacidad de pro-
ducir un cambio de gobierno, por lo cual fue débil para exigir mejores condiciones ecané-
micas. Esto predispuso a los grandes empresarios a tener una actitud politica de sospe-
cha y hasta rechazo hacia el arden piuralista, que se expresa después en el débit apayo

A0 Usamos el concepto de congruencia en el sentide de Rarry Eckstein, "A Theory of Stable Democracy”, op. cit.

41 Alexander Gerschenkron, Economic Backwardness in Historical Perspective {Cambridge: Cambridge
University Press, 1964} Bread and Democracy in Germany, Nueva York, 1966. Para el caso de Espafa,
véase José Marfa Maravall, La politica de la transicidn (Madrid: Taurus, 1982},

42 Dieter Roth, Svcial Demacrats in \mperial Germany. A Study in Working Ciass Isglaticn and National
Integration, Totowa, 1063; Ralf Dahrendorf, Gesellschaft und Demokratie jn Deutschiand, [Colonia: DTV,
1971).
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que le dieron a la nueva democracia inaugurada abruptamente al momenta de la derrota
militar y en fa facilidad con que se volcaron a apoyar a |a extrema derecha a finales de los
afios 204,

El impacto de las condiciones institucionales del autoritarismo en Espafia fue menor que
en Alemania porgue el empresariado no tuvo las desconfianzas politicas hacia la deme-
cracia que hubo en ésta, en parte por el impacto del regicnalismo, en que el empresariado
vasco y catalan tuvo, en general, una posicion critica y de opesicion al orden politico™.

La democracia fue inaugurada con una coaiicién de centro-izquierda que habia estado en
la oposicion al régimen de Pinochet. En esos afios, los partidos y sus economistas habian
rechazado tajantemente el modelo econdmico neoliberal por su caracter retrogrado en fo
secial, por |z falta de transparencia en fas privatizaciones y por las enormes desigualda-
des socioecondmicas que habria producido®®. Ese discurso programatico apuntaba hacia
la definicidn de un programa economico del nuevo gebierno que deberia haber buscado
hacer impoeriantes reformas al sistema econémico. Sin embargo, ias dificiles condiciones
politicas de la transicion aconsejaron moderar las propuestas de cambios institucionaies
al orden econdmico.

Como las reformas econdmicas hechas por el necliberalismo chileno establecian ias ba-
ses de una economia de mercado que mostraba tener un buen estado de salud, fos cam-
bios nstitucionates impulsados por tos gobiernos democraticos fueron menos espectacy-
lares que los impiementados en paises en que la democratizacion se hizo simultanea-
mente con las reformas econémicas, como ocurrié con el segundo gobierna de la demo-
cracia en Argentina con el Presidente Carlos Menem [1989-94). Siguiendo la nomenclatu-
ra de los estudios sobre 1a transicién, mientras en Argentina hubo una ruptura econdmi-
ca, en Chile hubo mas bien una reforma.

LOS CAMBIOS IMPLICITOS AL MODELO ECONOMICO NEOLIBERAL

Siguiendo a North®, los cambios al sistema econdmico pueden ser formales, gue son
aguellos gue tienen una manifestacién legal o reglamentaria, que podemos calificar como
explicitos, y pueden también ser de carécter informal, es decir, modificar tos patrones de
cemporiamiento de tos agentes econdmicos, sin que sea necesario para eflo hacer refor-
mas juridicas, por lo cual los calificamos como cambios implicitos. Ambos tipos de cam-
bios adquieren una dimensibn institucional, es decir, se convierten en pautas de compor-
famiento que son seguidas por 105 agentes econdmicos. Estos cambios pueden implicar
adoptar determinados comporiamientos o bien, por el contrario, pueden requerir solo
inhibiciones de los agentes econdémicos, es decir, dejar de actuar de la manera como io
hacian durante el autoritarismo.

43 Henry A. Turner, Jr., German Big Business and the Rise of Hitler (Oxford; Oxford University Press, 1985},

44 Esto se ilustra en que el presidente elegide de la Generalitat después del cambio de régimen, Josep Pujol,
era un prospers banguero y conocido opositor al régimen de Franco.

45 Baste remitirse a las publicaciones de los principales centros de estudios econdmicos, como CIEPLAN y ef
Programa de Economia el Trabajo {PET), mas vinculado a economistas BT el primero, y a socialisias, &
segundo.

46 Dogt.;glass C. North, Instituciones, cambio institucional y desempene econcmico (México: Fondo de Cultura
Econdmica, 1993).
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La inauguracidn de la democracia provocd un cambio muy importante, pues terming un
elemento centrai del autoritarismo: la centralizacion de la autoridad y el poder en el gene-
ral Pinachet. Este habia permitido a las autoridades del sector econdmice durante el au-
toritarismo tomar decisiones con gran independencia de ias presiones de los grupos de
interés y de agencias estatales. Cuanda el general Pinochet afirmaba gue “no se mueve
una hoja” sin su autorizacién, aludia no sélo 2 su autoridad en relacion al sistema politi-
¢y, sing también & su alta capacidad para influir en el sistema econdmico. Ef ministro de
Hacienda impartia decisiones que importaban pasar por alto fas competencias de a
Contraloria General de a Republica, referidas al contro! de la administracion publica,
Estas tensiones se agravaron, provocando un delicado conflicto con el gobierno cuando
éste quise imponer su decisién de convocar a la "consulta”, forzando a la renuncia del
Contralor a fines de 1977 y la designacion de una persona de confianza politica de
Pinochet?

La centralizacion de |a autoridad provocd el desvanecimiento de las barreras que separa-
ban los dmbitos de los intereses publicos y los intereses privados, lo cual abrié el camino
a una politica caracterizada por la presencia de fuertes componentes clientelisticos, al
permitir que los particulares que adherian al régimen militar cooperaran estrechamente
con la autoridad, to que les permitio acceder a valiosa informacion reservada. En ese
contexto no existia el rechazo al trafico de influencias, pues los empresarios apoyaban la
implementacion de ias poiiticas con el fin de que la transformacion econdmica pudiera
avanzar fluidamente. Estas condicicnes contextuales de) autoritarismo abrieron un am-
plio espacio para la corrupcidn, pues se establecieron refaciones que debilitaron las ba-
rreras gue separaron los bienes publicos y los intereses privados*®. Esto se manifesté en
las privatizaciones, que fueron impulsadas de manera descentralizada, bajo la direccion
de los altos ejecutivos de las empresas publicas, gue pudieron comprar importantes pa-
quetes de acciones en condiciones muy favorables.

El establecimiento de! orden pluralista implicé un cambio muy radical en el escenario
institucional, porque se separd claramente el interés publico del interés privado, al esta-
blecerse la separacidn de poderes, que limito la discrecionalidad del gobierng. Estos cam-
bios fueron implicitos, es decir, no tuvieron una formalizacién a través de normas juridi-
cas, pues fermaban parte de la arquitectura institucional de la nueva democracia, Este
cambio explica que fa politica de privatizaciones que se fhicieron en democracia se guiara
por criterios muy distintos a 1os que tuvo el autoritarismo, estableciendo una gran trans-
parencia en la informacion sobre ias condiciones de venta de sus activos y separando los
intereses publicos de los privados, de manera gue 1os ejecutivos de las empresas publi-
cas no pudieron adguirir acciones®.

47 La renuncia del Contralor Héctor Humeres fue por su oposicién a tramitar el decreto a fines de 1977,
Humeres iustificd su renuncia por decretos anteriores del ministro de Hacienda, Sergio de Castro, que
cancefaban “fas auditorias operativas en todos fos organismes del sector publica” v que justifico para dar
mas eficiencia & 1a reforma econdmica, “Razones de su retito; Contralor: no niego ai afirmg nada”. &l
Mercurip, 17 diciembre 1977, p. 37 Fue nombrado Sergio Fernandez, que era e} ministrc del Trabajo, y que
después serd ministro del interior en dos ocasiones; para el plebiscito de 1980 y para el de 1988.

48 Emiiio Lamo de Espinosa, “Corrupcién politica y ética econdmica”, en: Javier Tusell, Emilic Lamo de
Espinosa y Rafael Pardo {eds.) Entre dos siglos. Reflexiones sobre la democracia espafiola {Madrid: Alian-
za Editorial, 1996}, especialmente pp. 527.528.

49 Diversas empresas piblicas fueron privatizadas con [a democracia, como 1a Linea Aérea Nacicnal (LAN},
la empresa eléctrica EDELNOR, las centrales Calbin, filial de CORFG, y Tacapilla, perteneciente a COCELLO.
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También se produjeron cambios implicitos porque la introduccian de fas libertades pabli-
cas cred nuevas condiciones para el pleno funcionamiento de! mercado. En el autoritaris-
mo se producen distorsiones en el funcionamiento de! mercado, por la posibitidad de
interferencias politicas que se permiten con la centralizacion de la autoridad y por la
cancelacion de la libertad politica, que impide que haya igualdad de participacion en el
proceso econdémico. Existe una libertad ecandmica que favorece a los que colaboran con
el régimen y perjudica a las organizaciones e individuos que estan en fa oposicion,

En democracia no s posible la existencia de desigualdades en beneficio de ciertos agen-
tes econdmices, sino gue se debe garantizar la igualdad de derechos de todos. Hay una
presidn hacia un escenario de igualdad en el mercado que se apoya en nuevas bases
éticas en las relaciones entre la autoridad y los privados. En una palabra, en democracia
se hacen visibles con mayor fuerza las exigencias éticas que son inherentes al desarrollo
de la economia de mercado. Un autor espaficl ha puesto de relieve esto con argumentos
que se nueden aplicar a Chile: “La prapia logica de los funcionamientos de tas mercados
exigio, cada vez mas, una homogeneizacion del campo de juego para la competencia, la
transparencia de las transaccienes y ia limitacion de la corrupcidn; en otras palabras,
exigio la aplicacidn de normas élicas mds exigentes a las relaciones entre los agentes
econdmicos y los politicos y funcienarios encargados de regular sus actividades o contra-
tar sus servicios"sC,

LOS CAMBIOS EXPLICITOS O FORMALES AL SISTEMA ECONQGMICO:
UN ANALISIS CUANTITATIVO

Hemos dicho que con la inauguracion de la democracia se produjeron cambios implicitos
o informales como consecuencia del establecimiento del nuevo contexto pofitico y cam-
bios expliicitas o formales que corresponden a las nuevas politicas implementadas de
acuerdo al programa economico de ta Concertacion. Estos cambios estaban dirigidos a
eliminar algunos componentes centrales del modelo neoliberal. También se justificaban
para conseguir un mayor dinamisma economico exigide por la creciente complejidad ad-
quirida por el sistema econdmico. En las paginas siguientes se analizaréan los cambios
farmales hechos a través de numerasas leyes.

En los primeros seis afios de democracia, es decir, del gobierno de Patricio Aylwin {1990-
94} y una parte de la administracion de Eduardo Frei Ruiz-Tagle (1994-2000), hubo una
intensa labor legistativa, dictandose un total de 492 leyes. El texto de las leyes es hetero-
géneo, de manera que la identificacién de una fey con un determinado fin se hace toman-
do en cuenta el gbjetivo central que tuvo el legislador de ella. De acuerdo a un andlisis de
contenide de ellas siguiendo la tipologia de Blondel®, pueden agruparse en dos grandes
grupos, regulatorias y distributivas. Las regulatorias san muy numerosas y heterogéneas
y pueden subdividirse, a [0 menos, en fres subgrupos: las que buscan objetivos politices,
econdmicos y sociales. También es posibie hacer una clasificacién de acuerdo a una

50 Victor Pérez Diaz, Espania puesta a prueba. 1976-1986 {Madrid: Alianza, 1996}, p. 95.
§1 Jean Blordet, "Legislative Behaviour: Some Steps towards a Cress- national Measurament”, en Philip Narton
(ed.} Legisiatures {Oxford: Oxford University Press, 1950).
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prefundizacion de (a democratizacion, es decir, un perfeccionamiento del orden palitico-
institucional; algunas leyes se propusieron un perfeccionamiento menos del sisiema poli-
tico & econdémico y hubo un tercer grupo de leyes referidas al funcionamiento de la admi-
nistracién publica, buscando perfeccionar su organizacién o agilizar sus procedimientos.

Las leyes de caracter regulatorias pueden subdividirse an tres grupas, de acuerdo al ambito
sobre el cual fegisian.

a) Regulatorias Politicas®™. Corresponden a la leyes que tienen por abjeto influir en el
perfil y en las acciones de Ias instifuciones del Estado, como [a creacion de ministerios®?
y agencias publicas autonomas o bien destinadas a beneficiar a sus funcionarios®™. Como
la transicién tiene un fuerte componente politico, éstas sen las de mayor cantidad vy las
més importantes, siendo 143, un 29% def total de (as leyes que estamos analizanda,

b) Regulatorias Econdémicas™. En esta categoria se agrupan las leyes destinadas a regular
el proceso econdmico, sean éstas las acciones que realizan los empresarios y (0s parficu-
lares, como también las referidas a definir las competencias de la autoridad. Su numero
es considerablemente alto —99, es decit, e 20%—, lo que 5 un reflejo de la importancia
que tuvieron las modificaciones institucicnales al sistema econémico.

¢c) Regulatorias Sociales®. Incluye las leyes que se refieren al reconocimients o el ejerci-
cio de derechas de las personas en los mas diversos ambitos de sus relaciones sociales y
que no tienen que ver directamente con sus derechos politicos y su intervencion en las
relaciones econgmicas. Estas también son el resultado de la transicidn, pues el gobierno
dio una alta prioridad a las politicas sociales. También son numerosas las leyes gque se
pueden agrupar en esta categoria, 75,15%.

Esta clasificacién permite una mayor precision en funcién de los abjetivos de la democra-
tizacion, de manera que se puede nuevamente subdividir en fres categorias distintas cada
unec de los grupos de leyes de tipo reguiatorio: puede perseguir objetivos de democratiza-

52 La que crea la Direccién de Seguridad Publica [N°® 18.212), las que modifican el Constitucion en materia de
Gobiernos Regionales y Administracidn Comunal {N® 19.097 de eleccion popular de los alcaldes), la que
modifica el periodo de duracion en el cargo de! Presidenie dz la Repoblica (N® 19.295) y las que crean
comunas [N%s 19,435, 19,436y 19.437).

53 Ley N® 18.989 que crea &) Ministerio de Planificacion (Mideplan), N° 18.993 que crea Minislerio Secreta-
ria General de la Presidencia, la que ¢rea la Oficina Naciona! de Retorno (N°18.994), Ia que crea el
Servicio Nacional de la Mujer, con rango de ministerio (SERNAM]) {N® 19.023), la que crea el Institulo
Nacional de Ja Juventud (N° 19.042),

54 Las que establecen nyevas plantas para servicios publicos o ministerios (N°s 19.179, 19.224, 19.226,
19.254), la que medifica el estatuto del personal de las FF.AA. N° 19.151 y la ley N® 19,006 que aumenta
la planta del Cuerpo de Carabineros de Chile.

55 Mas adelante se resefiaran las leyes que parecen mas importantes en este dmbito, sin perjuicio de que
existen también existen otras como las modificaciones a la ley de pesca (N°19.079, N°19.210}, las que
modifican e! estatuto de la inversién extranjera (N° 19.207), 19.396 sobre la deuda subordinada, las que
preparan la enajenacion de empresas estatales {N° 19.315 de Radio Nacional y N°® 19.319 de Empremar},

56 Representativas de esle grupo son: Ley sobre arrepentimiento eficaz (N° 18.172), las “leyes Cumplido”
{N° 19.047), para investigar y juzgar las violaciones a los derechos humanos, la ley N° 19.077, las que
legislan sobre delitos determinados (N® 13.449 scbre hurto v robo, N° 19.204 sobre defito de lesiones},
sohre incorporacién de discapacitades (N® 19.284), sobre exonerados politicos hecho por ef régimen mi-
litar N® 19,234, fas que modifican ja Ley Orgénica Constitucional de Municipalidades (N°s 19.13Q, 19.388],
fa que modifica ia [ey de abusos de publicidad (N® 19.048), la que modifica ia ey sobre conductas terro-
ristas que el autorifarismo hahria ampliade demasiado para castigar a la oposicion (N°® 19.027}, N® 19.114
que se refiere a ios defitos de motivacion pelitica, N° 19.304 aue dispone narmas para ta megjor proteccion de
menores victimas de delitos, N® 19.221 que determina {os 18 afios para la mayoria de edad, eic.
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cién, de desarrolio institucional o ser meramente de interés para fa mejor administracion
del Estado:

i} Democratizacion. Dadas Jas caracteristicas de periodo considerado, un numeroso gru-
po de leyes tiene por objeto encarar los problemas propios de 1a instauracion y consglida-
cidn del nuevo grden palitico, como también de la eliminacién de los componenies
institucionales propios de una dictadura,

il Desarrolio institucionat. No tienen por objeto apoyar el cambio de régimen politico,
sinc mas bien se proponen contribuir al desarrollo de la institucionalidad democratica,
mejorando las normas existentes o regulando nuevas realidades gue no estaban conside-
radas porgue el contexte politico era diferente.

ill} Administracion. Corresponden a aquellas que solo buscan resolver problemas meno-
res en relacion a la materia en que se legista, que no caen en las categorias anteriores de
desasrollo ni tampoco de democratizacion.

Ei segundo grupo de leyes son distributivas®”. Aca se incluyen diversas leyes que tienen
por objeio entregar beneficios a los individuos, sean éstos de caracter econdmico o que
fuvieran un conienido no-material.

Hay ciertas feyes que no se pueden ubicar en ninguna de las categorias anteriores, pues
se refieren a aspectos muy puntuales, que son el resultado de la singularidad del proceso
fegisiativo de Chile, que exige una ley para diversos actos juridicas, como la concesion de
nacioralidad por gracia y el cambio de nombre a instituciones. Estas leyes representan
una minoria no despreciable, 13%. Son ieyes parficularistas.

CUADRO 2
Clasificacion de las leyes promulgadas enire
el 12 de marzo de 1990 y agosta de 1996

Democratization Desarrollo institucional  Administracion Total

1. Reguatorias

Politicas 17 74 52 143- 29.0%

Econdmicas 5 74 20 99- 20,2%

Socizles 20 41 14 75-15,2%
2. Distributivas 112- 22 8%
3. Particularistas £3- 12,8%
Total 492- 100 %

57 Este grupo incluye, en general, leyes que conceden aguinaldos de fiestas patrias (N°s 18.998, 19.082,
19.167), de Navidad {N°s 18.181, 13.267}, reajustes de asignacién familiar {N°s 19.073, 19.152, 19.225),
reajustan el ingreso minimo {N°s 18.981, 19.060, 19.142, 19.122), la que establece subsidic al constmg
de agua potable (N® 19.338), las que establecen prdrrogas para determinados pagos, {N° 19.349), ¥, por
Bitimo, tas gue establecen la ereccion de monumentos en beneficio de determinadas personas.
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L0S CAMBIOS EXPLICITOS AL SISTEMA ECONOMICO: UN ANALISIS CUALITATIVO

Este analisis coantitativo no refleja toda Ja profundidad y amplitud del cambio instituciona’
producido por Ja democratizacion porque, como hemos dicho, por un lado, Jas leyes son
heterogéneas y, por otro, se parte del supuesto de que cada ley tiene igual imperiancia
gue las demas, 1o que es una simplificacion analitica, pues hay enormes diferencias en su
relevancia entre elas. Un analisis de su contenido demuestra gue ciertas leyes tuvieron
un enorme alcance perque afectaban partes importantes de la institucionalidad econdmi-
ca. A continuacion se analizaran algunas que tuvieron una gran trascendencia en modifi-
car 1a institucionalidad econgmica,

En primer lugar, se encuentra [a [ey N® 19.300, de Bases Generales del Medio Ambiente,
promulgada algunos dias antes del término del primer gobierno de la demacracia, el 11
de marzo de 1994. Este fue un avance muy importante en el esfuerzo porque se prepuso
llenar un gran vacio en la institucionalidad econémica ya que la proteccién al medio am-
biente no constituyd una preocupasion prioritaria en el modelo neoliberal. Los proyectos
de inversion no eran evaluados por su impacto ambiental, especialmente en la mineria,
en la actividad forestal y en la pesca, que provocaban censiderables dafios al medio am-
biente. Existian normas ambientales muy generales y dispersas en diversas leyes, cuyo
cumplimiento era controlado por distintes drganos publicos, pertenecientes a diferentes
ministerios, que contaban con pocos funcionarios y tenian una limitada competencia para
aplicar sanciones efectivas nor infringir las normas juridicas.

En virtud de 'a ley, se c¢red la Comisién Nacional de Medio Ambiente {CONAMA) para
dirigir la politica de proteccion al medio ambiente, adscrita al Ministerio Secretaria Gene-
ral de la Presidencia, que esta directamente vinculado a! Presidente, para significar la
importancia asignada a esta politica. La CONAMA es dirigida por un consejo integrado por
divarsas ministras que tienen que ver con los recursos naturales y tiene un director ejecu-
tivo, designado por el Presidente de la Republica®.

La principal tarea de la CONAMA es analizar los estudios de impacto ambiental de cada
una de los proyectos de inversién que sean susceptibles de tener consecuencias ecologicas
negativas, pudiendo rechazar aquellos que o dafiaban o exigiendo correcciones a su for-
mulacian por temer que producirian un impacto negativo en éste. La ley establece un
procedimiento bastante simple: cada inversionista realiza directamente el estudio de im-
pacto ambiental (EIA) a través de consultores privados y sus resultados son entregados a
la autoridad para st revision posterior. La CONAMA ha debido realizar una muy intensa
labor en este sentido, ya que ha habido un enorme flujo de inversion extranjera desde
1990, revisando miles de proyectos de inversion, muchos de los cuales son de gran en-
vergadura. Importantes proyectos de inversion se han detenido por las objeciones de la
CONAMA.

En segundo lugar, se han introducide diversas desregulaciones al marco juridico de las
privatizaciones hechas por el régimen militar. Esos cambios apuntaban a perfeccionar
sus alcances y limitar sus deficiencias y vacios. Las privatizaciones no implican el térmi-

58 E1 consejo directiva lo componen diez ministros: Secretario General de la Presidencia, que lo preside,
Economia, Obras Publicas, Agricultura, Bienes Nacionales, Salud, Mineria, Vivienda, Transportes y Plani-
ficacién Naclona!. La CONAMA es dirigida per un secrelario ejecutivo.
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no del rol del Estado en la economia, sino que un cambio de su funcién, asumiendo ipor-
tantes tareas regulatorias para proteger a los consumidores, para velar por la competen-
cia y para veriticar que se cumplan los contratos de concesiones en el caso de los mono-
polias naturales®.

Estas reformas legates fueron necesarias porque en diversas privatizaciones las empre-
sas privadas mantuvieron el caracter monopélico que tenian, coma ocurrié con fas teleco-
municaciones. Se habia entregado el monopolio de la telefonia de larga distancia a la
Empresa Nacional de Telecomunicaciones (ENTEL}, que habia sido creada por el Estado,
y la telefonfa local estaba controlada por la Compaiija de Telecomunicaciones de Chile
(CTC), una empresa privada estatizada por el gobierno de Allende y reprivatizada por el
régimen militar a finales de los afos 80%. La fey N° 19.302 abri¢ la competencia a las
telecomunicaciones de larga distancia, creando el marco institucional para fa entrada de
importantes empresas al mercado, lo que ha repercutido en una baja de las tarifas y en
una mayor eficiencia del sistema. La principal debilidad de este sector es la ausencia de
un ente regulador auténomo. La Subsecretaria de Telecomunicaciones ejerce esa fun-
cion, pero es inadecuada, porque es juez y parte.

La telefonia local continda fuertemente controlada por CTC, tendencia que se acentiia por
tas dificuliades que han tenido las ofras empresas en consolidar su posicion en la telefo-
nia de larga distancia, en }a cual pudo ingresar CTC a través de una empresa con admi-
nistracion auténoma, CTC Mundo, que tiene subsidios cruzados con aguellas que son
muy dificiles de medir por ta autoridad. La crisis del secior ha llevado a la fusion de
emprasas, que incluyd {a adguisicion que hize CTC de una de fas empresas que habia
ingresado a {a telefonia de larga distancia, VTR, lo cual acentuarad las tendencias
monopdlicas que se habian establecido con las privatizaciones y que 1a ley habia tratado
de atenuar a través de {a apertura a la competencia®.

En tercer lugar, se han introducido importantes reformas legales al sistema privado de
pensiones del DL 3.500 de 1980 que dio origen a las Administradoras de Fondos de
Pensiones (AFP), entidades privadas con fines de lucro que tenian a su cargo pagar fas
jubilaciones®, El sistema creé un enorme fondo de inversiones que en 1997 alcanzo
U$ 33.000 millones, que representan aproximadamente el 40% del PIB (Cuadro 3). Estos
recursos han sido de fundamental importancia para el desarrcllo del mercado de capita-
les, pues se destinan a inversiones en empresas previamente calificadas para recibir es-
tos aportes. El desarrollo del sistema de pensiones requirio reformas no sdlo por su ma-
yor tamafio por la importancia econémica de las inversiones hechas por el Fondo, sino
también por las imperfecciones que tuvo al crearse este nuevo sistema, como la ausencia
de normas claras y efectivas que regularan el conflicto de intereses entre 105 propietarios
de las AFP y las empresas en las cuales éstas invertian, Tampoco se regulo suficiente-

59 En esto seguimos los argumentos de Majone. Véanse los articulos citados en la nota 13,

60 Fuye inicialmente adquirida por el magnate australiano Alan Bond, quien después la vendié a la Telefénica
de Espana.

61 Concentra el 90% de la telefonia local, véase José Ricardo Mele y Pablo Serra, "Competencia y regulacion
en teiecomunicaciones: (a experiencia chilena”, Facultad de Ciencias Fisicas y Matamaticas, Universidad
de Chile, mimeo, setiembre 1996.

62 Esta fue ©na de las privatizaciones mas importantes del régimen militar. Sergio Baeza y Franscisco
Margozzini leds.) Quince afios después. Una mirada al sistema privado de pensiones {Santiago: Centro de
Estudios Publices, 1895); Héctor Humares, “El auevo sistema de pensiones ¢hileno”, Ponencia af Tercer
Congreso iberoamericano de Seguridad Social, Cartagena, Colombia, 1994.
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mente Ja proteccion de Ios derechos de los afiliados ante las decisiones de las emprasas
en ias cuales las AFP tenian un importante porcentaje accionario. Los duefics de las AFP
padian influir su direccidn a través de la eleccidn de diractores en las {untas de accionis-
tas guidndose por sus propios intereses, pues no se les exigia dar a conocer por que
director votaban.

Hubo diversas reformas a las AFP, siendo las mas relevanies las contenidas en la ley
N° 19.301, que introdujo importantes modificaciones a la ley del mercado de capitales.
Por una parte, se busca evitar los conflictos de intereses con ocasion de las votaciones de
las AFP en los directorios de las empresas a favor de sacios minaritarios, los cuales, con
el apoya de aquélias, pueden alcanzar el cardcter de controladores. £ §.L. 3500 no obli-
gaba a ias AFP a comunicar pubiicamente por quién votaban en (as juntas de accionistas
de [as empresas en (as que tenian acciones. Establece, ademads, quiénes no pueden ser
elegidos como directores de empresas con los volos de las AFP y perfecciona las disposi-
ciones que regulan la responsabilidad de las AFP, materias en las que antes nc habia
normas o ellas eran muy vagas, permitiendo incurrir en abusos. También se buscé el
perfeccionamiento de las AFP a través de aumentar &l nimevo de instrumentos en los
cuales pueden invertir los recursos del Fondo, asi como también se medificaron los Ii-
mites a invertir segin instrumento, con el objete de entregar mas oportunidades de in-
versian,

En cuarto lugar, se consiguieron algunas reformas laborales para mejorar las condiciones
economicas de los trabajadores, Estas han sido las mas dificiles de conseguir porgue la
derecha y los empresarios se han resistido firmemente a cambiar el Plan Laboral. Desta-
can las leyes que dictan nuevas normas sobre terminacion de contrato de trabajo
{N° 19,010}, sobre centrales sindicales (N® 19.049), sobre Organizaciones Sindicales y
Negociacién Colectiva [N® 19.069) vy otra que establece nuevas normas sobre contrato de
trabajo (N° 19.250)% tagrd mejorar 1a situacién de los asalariados en los casos de quie-
bra de la empresa. £n general, no han significado un cambio sustancial en las relaciones
capital-trabajo, pues fa oposicién ha blogueado ofros proyectos de referma que proponian
conseguir un mayor equifibrio en fas refaciones entre empresarios y trabajadores.

En quinto lugar, respecto del sisterna de salud privado creado en 1981 que establecio las
Instituciones de Salud Previsional (ISAPRES) y que constituye otra de las privatizacionas
del régimen militar, el gobierno de la Concertacién promaovio cambios, los cuales se ma-
terializaron en la ley N® 19.381. Esta ley introdujo cotrecciones al funcionamiento del
sistema, especialmente relacionadas con el fortafecimientie del drgano regulador, la
Superintendencia de Isapres, aumentando la planta def personal y estableciendo reguia-
ciones mas estrictas para asegurar una mayor proteccion de las personas en los contra-
tos de salud y lograr un mejor aprovechamiento de los recurscs que los afiliados entregan
a través de sus cotizaciones. Esto se consigue a través de normas que flexibilizan la
desafiliacion de los usuarios, busca uha mayor claridad en la regulacién del destino de
los excedentes que se producian en los confratos y termina con ciertas exclusiones esta-
blecidas per las ISAPRES respecto de ciertas prestaciones, que, por ser costosas, se
negaban a pagar a l0s usuarios y que, por ello, debian costearlas personalmente®.

63 Véase Cortazar, Politica iaboral en ef Chife democratico, op. cit.

64 Un interesante andlisis de fas reformas a las ISAPRES hechas en el gobiernc de la Concertacidn hace
Pnilio Musgrove, “Reformas al sector salud en Chite. Contexte, 10gica y posibles camines”, en Juan Giagon)
G. led.) La salud en &l sigfo XX! {Santiago: Centro de Estudios Publicas 1395).
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CUADRO 3
Crecimiemto real del Fondo de Pensiones
fen miliones de USE de marzo de 1995).

Valor de los Fondos de Pensiones Crecimignto del Valor de los Fondos

Afios Miilones de US$ % del PIB %

1981 276,43 0,86 -
1982 871,00 3,36 215,12
1933 1382,14 5,97 81,62
1584 2062,68 7,88 30,38
1985 2881,54 16,22 39,69
1988 3779,84 12,48 31,04
1987 4625,50 14,49 22,49
1988 564005 15,39 21,94
1989 §970,49 18,46 23,59
1930 8243,57 24,73 32,61
1991 13082.19 3217 41,53
1992 14587,25 32,24 11,50
19493 18744,30 39,39 28,50
1994 22663.69 41,18 20,91
1965 2543317 40,08 12,22
1996 29476,43 39,45 15,90
1997 33000,45 40,00" 11,85

Fuente: Julio Bustamante, “Principales cambios legales al DL 3.500 en el periode noviembre 1990-mayc 1995 y desaflos
pendientes”, en Baeza, Sergio y Margozeini, Frantisco {eds.) Quince Afos Despues. Una Mirada al Sistema Privatio de Pensic-
nes (Centro de Estudios Publicos, Santiago, 1995, p. 256. Para 1996, 1997 y 1997, informacian de la Superiatendeacia da
AFP 1957 as & setfembre.

“Aproximadamante.

En sexto lugar, v aun cuando no se ercuentra incluida en el cuadro analizado porque la
ley fue aprobada en 1997, es importante destacar la "Ley del Consumidor”, que demoro
seis anos en ser aprobada por el Congrese, por la tenaz opasicion de los gremios del
comercio, que obligd al gobierng a hacer numerosas concesiones que debilitaron conside-
rablemente los alcances iniciales del proyecto de ley®. Sin embargo, implico un importan-
te avance en materia de proteccion a los consumidores. Se cred una institucién publica
encargada de velar por el cumplimiento de la ley, el Servicio Nacional del Consumidor
(SERNAC), que tiene por especial funcidn velar por los derechos de los consumidores. Se

85 Ingresd 2 tramitacion el 21 de agosto de 1991 v sélo fue publicada el 7 de marze de 1957
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establecieron los derechos basices del consumidor ante el vendedor o proveedor de un
servicio, prohibicion de cidusulas abusivas en ciertos tipos de contratos, 1a posibilidad
que se constituyan asociaciones de consumidores con algunas facultades, la existencia
de normas relativas a informacion y publicidad, la imposicion de sanciones pecuniarias a
los proveedores cuando no cumplen sus obligaciones legales.

En consecuencia, en los primeros seis afios de la nueva democracia se hicieren importan-
tes cambios institucionales al sistema econdmico. Sin duda eflas no alteran su naturaleza
ni modifican elementos centrales del mismo, pero constituyen medificaciones muy rele-
vantes a su caracter. Hablar de que ha habido un continuismo en el sistema econdmico
constituye una apreciacion errada de 1o ocurrido,

LAS LIMITACIONES A LAS REFORMAS ECONOMICAS POR
LAS CONDICIONES DE PODER: EL SECTOR ELECTRICO

Los cambios intreducidos par la nueva democracia a) modelo econémico neoliberal no
han sido suficientemente profundos no solo porque la coalicidn gobernante no tuvo mayo-
ria en e! Senado. También fue porque las condiciones ecgnomicas y tas relaciones de
pader establecidas por el modelo neoliberal pusieron barreras gue los impidieron. Un
ejempio de esta realidad lo constituye ef sector eléctrico y especificamente (0s enormes
obstaculos que enfrentd el gobierno para conseguir mejorar la competencia en el Sistema
Interconectado Central (SIC)®. La concentracion econdmica de tas empresas del grupo
ENERSIS, en una relacion de integracion vertical entre ellas, obligd al gobierno a tener
que excluir de las privatizaciones de tres empresas generadoras gue quedaban en poder
del Estado -Edelnor, Tocopilla y Colblin- y promover la competencia en la generacion a
través de apoyar la construccidn de un gasoducte para aumentar la capacidad de genera-
cidn térmica. El grupo ENERSIS desarrolld un activo lobbismo v una camparia a través de
los medios de comunicacién para cambiar estas decisiones, lo que puso de relieve el
empleo de un estilo empresarial adquirido en el autoritarismo.

El grupo ENERSIS fue creado por un ex funcionario de ODEPLAN, José Yuraszeck, y era
acompafado por un pufiado de ejecutivos Gue habia colaberado con el régimen militar®.
A este fiolding pertenecian: ENDESA, que tiene el 60% de la generacidn del SIC, fa cual, a
su vez, es duefa de [a empresa que tiene a su cargo [a transmisidn ~TRANSELEC, [a cual
tiene las lineas de transmision desde las plantas hidroeléctricas generadoras a Santiago-
y controla la empresa encargada de la distribucidn en la Region Metropolitana -CHI-
LECTRA-, en la cual habita el 40% de la poblacién y se concenira una gran parte de la
actividad economica del pais. Estas empresas fueron privatizadas a finales del régimen
militar y se hizo de tal manera que los altos ejecutivos de CHILECTRA pudieran adguirir
impartantes paquetes de acciones de ésta, para lo cual se organizaran en sociedades
junto a los trabajadores. Una vez conseguido esto, camenzaron a comprat las acciones de

66 Se extiende a {o fargoe de gran parte del territoric nacional, desde Ta!tal en el norte hasta Puerio Montt en

el sur.
67 \nao de ellps, Arsenio Molina, habia llegado a ocupar & importante carge de Superintendente de Socieda-
des Anénimas.
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ENDESA, llegando a tener una importante participacién en su propiedad, iniciativa en la
cual también movilizaron a los trabajadores. El “capitalismo popular” fue utilizado como
'ecurso para bloguear el acceso de inversionistas ajenos y lograr asi el control de Ja
empresa. En ambas sociedades habia disposiciones en sus estatutos que establecian la
descentralizacién de la propiedad con el objetivo de impedir su control por los grupos
economicos. El resultado fue facilitar su control por accionistas gue tenian una parte
minoritaria del capital, fermando una mayoria en el directorio con los votos de los nume-
rosos accionistas minoritarios. La fragmentacion de la propiedad de ENDESA y de
CHILECTRA estuvo facilitada por el alto porcemtaje de acciones adquiridas por Jas AFP.

La privatizacion de ENDESA se hizo después que CORFO habia asumide una parte consi-
derable de su endeudamiento, lo que la deiaba en excelenies condicicnes de desarrollar-
s¢ y asi mejorar su situacién econamica®®, Las acciones, ademas, fueron vendidas a muy
bajo precio, comenzando a subir de precio por el estimulo provocado por las compras que
hicieron las AFP y por el buen desempefio de la empresa. Para consolidar el contro) pali-
tice de la empresa ENDESA emitio ADR, cuyos derechos paliticos en las juntas de accio-
nistas estan en poder del presidente de ta empresa®,

La posicidn dominante de ENDESA en el SIC aumentd cuando ésta, bajo el control de
Yuraszeck, ganc la licitacion hecha por CORFO de la importante central hidroeléctrica
Pehuenche. Esta fue privatizada por la CORFO después del plebiscito del 5 de octubre de
L988 y habia sido independizada anteriormente de ENDESA con e fin de privatizarla se-
paradamente, para que fuera comprada por un operador distinto y permitir de esa mane-
ra cambiar la competencia en la generacidn,

Uno de los principales recursos de ENDESA era los derechos de aguas que habia obtenido
del Estado a lo fargo de su vida, previendo las futuras construcciones de centrales hidro-
eléctricas para atender 1a demanda. Esto constituia una poderosa barrera de entrada al
mercade de la genaracidn hidroeléctrica, Con la privatizacion, el grupo de Yuraszeck in-
tensifico las peticiones de derechos de aguas, En el SIC tenia en 1997 derechos de aguas
que le permitirian duplicar su capacidad de generacidn, que era de 2.600 MW. Enla Vi y
IX Region contaba con derechos de aguas no utilizados con una capacidad potencial su-
perior a 3.500 MV. Ademas, habia recibido derechos de aguas en Aysén por un total de
2.800 MW con una capacidad potencial equivalente al 47% del total de la zona. Como si
eso no fuera suficiente habia solicitado mas de 70 nuevos derechos de aguas en diversas
cuencas del pais, que fueron denegados por ia Direccidn Nacional de Aguas del Ministerio

68 Iste es un buen ejemplo de como una regulacion hecha mucho antes de ia privatizacion termind desbor-
dada por la estrategia de poder de ios alfes funcionarios del régimen que compraren las empresas pobli-
cas del sector eléctrico. Para una visidn oficial de 1a reguiacion eiécirica, véase el trabajo del ex secretario
gjecutivo de fa Comision Nacional de Energia y uno de los autores de la ley eléctrica de 1982, Sebastian
Bernstein, “La politica eléctrica aplicada en Chile a partir de 1980 v sus resullados”, mimep, s/f.

69 El gerenta general de CHILECTRA habia side un alto funcionario det régiman militar en QDEPLAN, losé
Yuraszeck, desde 1978, cuande fue nombrado jefe de la oficina de ODEPLAN en Aysén {SERPLAC), siendo
despuds subdirector regional en 1982 y {legando 2 ser subdirector nacional en 1983, cuando Herndn
Bichi era ministro de ODEPLAN. Desde este cargo fue nombrado gerente general s CHILECTRA para
impulsar su privatizacion y gque en esos momenios era una empresa estatal dependiente de CORFO, des-
plazando a la gerencia de finanzas a Marcos Zylberberg, que ocupaba ese cargo hasta ese momento. Con
la ayuda de un crédito de! Banco del Estado, un banco estatal, Yuraszeck y Zylberberg, acempanados de
12 ejecutives mds, lograren adquirle un importante paquete de accionas que les permitid controlar esta
empresa.
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CUADRO 4
La division de ENDESA durante ef régimen militar

Actividad Sistema Capacidad Forma de privatizacicn
Edeimar Generacidn SING 240 MW
Emalari Distribuidora Arica SING 180.000 clientes  Venia a trabajadores
Elicsa Distribuidera lquigue Venta a trabejadores
Elecda Distribuidora Antofagasta Venta a trabajadores
Colbin Generacion SIC 450 MW Licitacion
Pehuenche Generacion Si¢ 585 MW 1995
Filmaiguén Generacion SIC 35 MW 1989
Pullinque Generacion sSiC 49 MW Licitacion
Emelat Distribuidora SIC 50,000 clientes 1988/89 wrabajadores
Emec Distribuidera SIC 143.000 clientes  Licitacion
Emel Distribuider sIc 121.000 clientes  Venta a trabajadores
Edelaysen Generacion y Distribuidora  Aysén 15.000 clieptes  licitacion
Edelmag Generacidn y Distribuidora  Magallanes 35.000 clientes Venta a trabajadores
Endesa Generacion y Distribuidora  SIC 1.832  ciientes  Venta a trabajadores
continuadora

Fuente: Sebastidn Barnstein, “La politica eféciricz aplicada en Chile a partir de 1980 y sus resuftados”, mimeo.

de Obras Poblicas. Estas solicitudes no eran respaldadas por los estudios técnicos que
las justificaran y tampoco tenian estudios de impacto ambiental, que eran requeridos por
la Ley de Bases del Medio Ambiente’™. De acuerdo a las estimaciones de la Comisién
Nacional de Energia, si se le hubieran concedida, la capacidad total de explotacion en el
SIC se habria incrementado a 5.800 MW, lo cual equivale al 68% de los principales recur-
sos disponibles. En el caso de Aysén, las peticiones de nuevos derechos de aguas le
habrian permitido disponer de una capacidad potencial de 4,400 MW, equivalente al 74%
del total de fa zana.

Con la inauguracion de la democracia el grupo ENERSIS se expandié con gran éxito en el
extranjero, participando en las privatizaciones de las empresas eféctricas en Argentina,
Brasil y Colombia. Asimismo, ampli sus inversiones en Chile en tareas vinculadas al
sector pubtico, como los grandes proyectos inmobiliarios, que requieren de ¢ambios en
los planos reguladores por parte de las municipalidades y del Ministerio de Ja Vivienda™,
y participd en las licitacionas de las concesiones viales convacadas por el Ministerio de

70 “Gobierno debe garantizar un desarrollo eficiente y competitivo de! potencial hidroeléctrico de! pais”,
comunicado de prensa, Comisidn Nacional de Energla, 20 gnero de 1997,
71 A través de la empresa Manso de Velasco.
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Obras Pablicas™. En estos afios Yuraszeck mantuvo una pragmatica relacion con los poli-
tices de [a Concertacian’,

Durante la democracia el grupo ENERSIS tuvo un comportamiento que infringid normas
tticas fundamentales en una economia de mercade y que respondian a una estrategia de
poder monapdlica. El andlisis de su comportamiento muestra coémo la concentracion eco-
némica cuando tiene integracidn vertical en un monopolio natural adguiere un enorme
pader econdmico y politica. A través de CHILECTRA puso trabas a los clientes libres que
guerian adquirir electricidad directamente a las generadoras existentes en el SIC. £l caso
mas notable fueron los problemas que puso a la empresa estatal Colbun cuando ésta, en
1996, gand la licitacion para el suministro de electricidad del Metro de Santiago. También
fue ilegal fa accion desarrollada a través de TRANSELEC en contra de Colbun, imponién-
dole peajes de transmisidn tan excesivas que obligaron a la entonces empresa generado-
ra estatal a construir su propia linea de transmision a Santiago porque en pocos anoes s@
pagaba la inversion™. En otros casos, la politica de TRANSELEC era muy sutil, no entre-
gando a tiempo a la empresa generadora qué era invitada a una licitacién la informacion
del peaje que le cobraria por la transmisién de 1a energia, de manera que ENDESA podia
adjudicarse el contrato sin competencia, pues aquéita no podia adjuntar toda la informa-
cidn,

La principal iniciativa politica del grupo ENERSIS fue para defenderse del requerimiento
presentado por la Fiscatia Nacional Economica en contra de cada una de las cuatro em-
presas, por represeniar una amenaza a la tibre competencia. Durante el largo juicic
ENERSIS desarrollé una intensa campaia de imagen corporativa a través de los medios
de comunicacion, resaltando su exitoso desarrolo y los aportes hechos al progreso del
pais. Esa labor estuve también dirigida a congraciarse con los politicos de la coalicion
oficialista, (levando a cabo maltiples iniciativas con el fin de tener buenas retaciones con
esta. También abarcd acciones con entidades del ambito de asesorfa y académicos vingu-
lados a los partides oficialistas, que incluyé apoyos econdmices a dos centros de estu-
dios, la FLLACSO y fa Corporacidn Tiempe 2000, para financiar una investigacion de edu-
cagion™,

Después de un largo procesa ante la Comisién Antimonapatios, la Comisian Resolutiva
falio en forma unanime en contra del Fiscal Economico, rechazande que ellas constituian
una amenaza a la libre competencia, Es sorprendente que esta postura haya sido compar-
tida por dos miembros que son funcionarios de cenfianza del Presidente’™. El proceso
puso de relieve la gran desigualdad de recursos econdmicos que hubo entre un débil
apzrato estatal, que sélo pudo apoyar su requerimiento en el trabajo de los abogados de

72 Através de la empresa Infraestructura 2000, También quiso expandirse a Ja mineria del cobre a través de
iz construccion de una refineria asocipda a vna firma finlandesa, pero esta decision no fve respaidada por
el directorio de ENDESA.

73 En 1992 nombraron como presidente de CHILECTRA a Edmundo Pérez Yoma, un destacado militante del
principal partido de gobierno, que mas tarde fue ministro de Defensa en el gobierno de Eduardo Frei Rujz-
Tagle.

74 Debid cortar ura linea de transmision de 250 km desde la VIl Regién hasta Santiago.

75 Esta investigacidn también incluyé la participacion del Instituto Libertad y Desarsollo, que apoya a los
partidos de oposicion en el Congrese Macional. Se publicé ef libro Educacion en Chile; Un desafio de
calidad, ENERSIS, Santiago, 1996.

76 El director del Instituto Nacional de Estadisticas, militante del PS, y el directar general de Aduanas, miji-
fante de! POC.
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la Fiscalia, y las poderosas empresas, que contrataron a las mas prestigiosas firmas de
abogados de Chile para defender sus posiciones.

Pese al rechazo del seguimiento, el fallo admitio algunos de los planteamientos de) re-
querimiento. En primer lugar, TRANSELEC debia convertirse en una empresa auténoma y
debia abrirse a la Bolsa para permitir que olras empresas generadoras enfraran a su
propiedad; en segunde lugar, los contratos de suministro de CHILECTRA debian licitarse,
para que comprara electricidad no sélo a ENDESA, como lo estaba haciendo, sine tam-
bién de las demas emprasas generadoras. Dos afos después del fallo, ENDESA no libera
la propiedad de TRANSELEC y las adquisiciones de electricidad tampoco se cifien a los
criterios de libre competencia contenidos en el fallo.

El gobierng de ta Concertacion tomé algunas medidas para hacer frente a fa concentra-
cion eléctrica, estableciendo condiciones de privatizacién muy distintas a las que hubo
bajo el régimen militar. Se busco que entraran nuevos operadores al sistema, por lo cual
las principales operadoras ~CHILGENER y ENDESA- no pudieron participar en ninguna
de las dos licitaciones, Explicité que ello era asi precisamente para ampliar la competen-
cia en el sector y no solo para conseguir nuevos recursos para el Estado. No podian
adquirir acciones los ejecutivos de cada una de ‘as tres generadoras o de las empresas
gue las controlaban -EDELNOR, Colbun y Tocapilla de propiedad de CODELCO, la empre-
sa estatal extractora de cobre, que esta integrada al Sistema Interconectado del Narte
Grande (SING). En los Oitimos casos se dejé un porcentaje menor del capital para ser
adquirido por sus trabajadores, para ser vendido en una fase posterior, una vez fue el
principal socio adquiriente hubiera asumido el control de la empresa. En el caso de
Tocopilla, también se justifico su venta porgue los ingresos se destinarian a atender sus
necesidades de inversion y concretamente |a apertura del yacimiento cuprifero Radomiro
Tomic, pues el Ministerio de Hacienda se oponia a entregar recursos del presupuesto.

La privatizacion fue exitosa en &l caso de la generadora Tocopilla porque ENDESA no tenia
presencia en el SING. Sin embarge, fue complicade el desarrollo de la privatizacion de
Colbin, que pertenecia al SIC. La presencia de TRANSELEC y CHILECTRA inhibi¢ a los
consarcios internacianales que manifestaron interés en participar en la privatizacion, En
afecto, e las entrevistas que tuvieron con las ejecutives de CHILECTRA los consorcios
extranjeros fueran advertidos que recibirian un tratamientc agresivo por parte de esta,
ante fo cual sintieron que les faltaban las condiciones de igualdad para competir en el
suministro de energia’”. Temieron tener que enfrentarse & un conflicte permanente ¢on
CHILECTRA v no se sintieron suficientemente respaldados por la autaridad ecandmica,
que admitio la existencia de limitaciones institucionates y mastrd escaso interés en crear
candicianes para forzar a CHILEGTRA a actuar cotrectamente.

Esto explica que, de los cinco consorcios precalificados, en definitiva quedo sélo une,
formado por una empresa belga y una empresa chilena perteneciente al grupe Matte, que
se adjudicd la ticitacion.

Bloqueadas las posibilidades de ampliar la competencia en la generacidn hidroeléctrica,
el gobierno tuve que ampliar ta competencia a través de promover el desarrollo de

77 Esto fue informado por altos ejecutivos de las dos principales empresas generadoras inglesas, Natiomal
Pawer y Power Gen, en entrevistas realizadas en Londres, septiembre de 1998, cada una de las cuales se
presentd a la licitacion, desistiéndose al final estas empresas por los obstaculos antes mencicnados.
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generadoras térmicas. La principal medida en esa direccion fue apoyar la construccion de
un gasoducto que traeria gas desde Argentina. ENDESA participd en este nueve campo,
formando un consorcio con una empresa norteamericana, TENECO, y con una empresa
estatal chilena, ENAP. Esto era sorprendente porque una empresa estatal apoyaba un
proyecto que, de haber tenido éxito, habria permitido a ENDESA tener el monopofio de las
dos principales fuentes de energia, 1a hidroeléctrica y la térmica. Su proyecto era muy
costoso porgue implicaba traer el gas desde la VIl Region en que se construird el ga-
soducto a Argentina y probablemente por esc debid recurrir at apoyo de una empresa
estatal, esperando asi comprometerse al gobierno en el proyecto. Yuraszeck desplegé una
intensa campafia de publicidad y realizé un fuerte fobby ante las autoridades en ese sen-
tido, pero no tuvo resultados.

La principat competidora de ENDESA, CHILGENER, que es duefia de plantas de genera-
¢ion térmica, participd en la licitacion con una empresa canadiense. Se produjo una cam-
petencia entre ambos proyectos, que fue ampliamente difundida por los medies de comu-
nicacion, siendo conocida como "la guerra de los gasoductos”. EI proyecto de CHILGENER
era mas simple y mas barato porque requeria consteuir un gascducte por el Cajon del
Maipo, para traer gas desde Mendoza, apravechando el ducto existente entre los yaci-
mientos de Neuquén, en el sur de Argentina.

E! grupo ENERSIS habia seguido una constante estrategia de poder para fortalecer el
desarrollo de sus negocios, expandiéndose a ambitos muy distintos al sector eféctrico.
Yuraszeck ambicion6 crecer mas alla de lo que podia alcanzar una empresa chilena. Este
poder politico comenzo a convertirse en un obstaculo para su propio desarrollo, pues fue
acumulando sucesivas derrotas a sus planes de crecimiento. El mercado eléctrico inter-
nacional a mediados de los afios 90 era muy distinto, pues evitaron las grandes empresas
norteamericanas y britanicas, que recibieron las autorizacioness de sus entes regulado-
res para extender sus actividades al extranjero. Ademas, la privatizacion eléctrica en Es-
pafia impulsada por el gobierno de centro-derecha de José Maria Aznar, elegido en 1996,
anadié un nuevo actor, ENDESA Espafa, la cual privilegid el mercado latinoamericano y
eligio comenzar en Chile. Para ello negocié directamente con losé Yuraszeck la compra
de sus derechos en ENERSIS, operacion que en definitiva culmind con el control de la
empresa espafiola del holding, lo que incluia ENDESA y CHILECTRA. La venta constituyd
un escandalo de proporciones, porgue Yuraszeck inicid esta operacitn sin informar ai
directorio, en el cual habia representantes elegidos por las AFP. Ademas, infringid la le-
gislacion existente de conflicto de intereses, pues vendi¢ sus derechaos politicos sobre el
holding & un precio considerablemente superior al de tos demas accionistas™.

CONCLUSIONES

Durante los primeros seis afios de la nueva demacracia en Chile el gobierna de la Cancer-
tacién ha introducido considerables reformas al modeto econdmico establecido por el
régimen militar, que ha perdide importantes componentes neoliberales y ha asumido ele-

78 Habia creado sociedades fermadas por 105 principales gjeculivos, Jas empresas Chispas que eran 1as que
tenian la mayoria del directorio, Con ese recurso juridico, Yuraszeck se apropio de considerables recursos
econémicos de los accionistas, que les fueron pagades por 1os espafoles cuando ta adquirieron,

123



CARLOS MUNEEUS

130

mentos que son propios de la economia social de mercado. Estas reformas han sido
parciales no $dlo porque [a Cencertacion no tenia mayoria en el Senado, sino también por
la necesaria prudencia politica que requirid el delicado contexto de la transicign, cuya
mayor singularidad fue la continuidad del dictador en la direccion del Ejércite. Debe
recordarse que esta institucion, a diferencia de Argentina, no salid debilitada institucional-
mente del poder, pues habia tenido una experiencia de gobierno que tuvo un buen dasem-
peno ecanémico y Pinochet obtuve ura altisima votacion en el plebiscite de 1988, El
equipo econdmico temid que la desconfianza de jos empresarios se pudiera convertir en
un obstéculo a su gestion. Esto Uitimo era un temor bien fundamentade, a fa (uz de [a
estrecha identificacidn de los empresarios con el régimen militar y con el general Pinochet,

El trabajo ha tratado de mostrar cuan profundos y amplios han sido los cambios explicitos
e implicites, formales e informales, que tiene el sistema econdmico, que nos permiten
concluir que no se puede hahlar de continuismo. De alli que la institucionalidad econémi-
ca no solo es distinta a la que hubo durante el autoritarismo, sino que también ha ganado
catidad en diferenciacién y en complejidad, conceptos fundamentales para medir el nivel
de desarrollo politico™.

79 Estos son los criterios basicos del desarrollo politico, de acuerdo al clasico libro de Samuel P. Huntington
Political Grder in Changing Sociely (New Haven: Yale University Press, 1968).




