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ESTUDIO

POBREZA Y DISTRIBUCION DEL INGRESO
EN UNA ECONOMIiA DE ALTO CRECIMIENTO:
CHILE, 1987-1995*

Alberto Valdés

El articulo presenta un andlisis cuantitativo de la evolucién de la
pobreza y distribucion del ingreso en Chile entre 1987 y 1995. Para
dicho andlisis se reprocesd totalmente la encuesta CASEN a partir
de 1987, introduciéndose diversos ajustes que difieren de estimacio-
nes anteriores. Se concluye que €l ingreso per cépita de todos los
grupos sociales ha crecido; sin embargo, la distribucién de ingresos
se ha mantenido relativamente estable. Esta regularidad en la forma
de la distribucién habria sido acompafiada por una compresion de
los ingresos de |os grupos més pobres y una mayor dispersion entre
los grupos mas ricos.

En lo referido a la pobreza, se muestra que ésta se ha reducido
significativamente entre ambos afios, aunque se advierte que en
periodos de desaceleracién del crecimiento econdmico se hace més
dificil reducir la pobreza y, especialmente, la indigencia. Esta Ulti-
ma, de hecho, habria aumentado entre 1992 y 1994 como conse-
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cuenciadel mayor desempleo que habriatraido el menor crecimiento
de 1994 respecto de 1992. Justamente es laintegracion de los grupos
mas pobres a mercado laboral un componente importante de la
reduccion de la pobreza. Asi queda de manifiesto en aquella parte
del estudio que identifica el perfil de los pobres con e objeto de
deducir estrategias de politica parala superacion de la pobreza.

Para confeccionar este perfil se definen grupos vulnerables de acuer-
do al riesgo que tenian de ser pobres en 1987. Se identifican 18
grupos con un riesgo superior al promedio. Se constata una impor-
tante reduccién en la vulnerabilidad de estos grupos en el periodo
bajo andlisis. A mismo tiempo se concluye que la vulnerabilidad esté4
asociada a condiciones especificas de una locaidad, como la situa-
cion general de laeconomialocal y factores idiosincréaticos.

En cuanto a los principales factores que han ayudado a la reduccién
de la pobreza, se concluye que los ingresos laborales han tenido un
impacto significativo en la disminucién de la pobreza, no asi los
ingresos que no provienen del trabajo. Se argumenta también que la
reduccion en la dependencia del ingreso nacional de la produccion
derivada de los recursos naturales ha ayudado a disminuir la pobreza
en nuestro pais. Se estima, por otra parte, que en el pasado €l alzadel
salario minimo habria contribuido a reducir la pobreza, cuando éste
representaba un nivel bajo respecto a sdarios de mercado y a la pro-
ductividad laboral, pero se advierte sobre el impacto negativo que
podrian tener alzas adicionales (aproximadamente a partir de 1994)
en los grupos més pobres al reducir sus posibilidades de empleo.
También se analizan otros aspectos de politica labora y sus impli-
cancias en €l ingreso de |os asa ariados. Especificamente, se exami-
na el efecto de la educacion, e desempleo y la inseguridad en €l
trabajo, entre otros. Como consecuencia de este andlisis se sugieren
algunas implicaciones de politica laboral .

Asimismo, se estudian |os efectos distributivos del gasto socia y se
examina su focalizacion. Aqui se presentan los resultados de una
simulacion para evaluar el impacto distributivo de una reasignacion
del gasto social y de cambios selectivos en la politicatributaria.

El articulo finaliza con una sintesis de los resultados del andlisis
empirico y de las principal es conclusiones para una politica social.

Rr mas de una década, Chile ha mantenido unaimpresionante tasa
de crecimiento econdmico. El ingreso per capita crecid a unatasa de alre-
dedor de 5,8% anual entre 1987 y 1994. Este crecimiento se logr6 en €l
marco de una politica orientada hacia €l mercado, con una intervencion
gubernamental directa relativamente pequefiay un régimen muy abierto a
comercio exterior. Dentro de este contexto, Chile ha aplicado un sistemade
asistencia social atamente focalizado en areas tales como salud, educacion
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y vivienda, recurriendo también a las transferencias directas de ingresos.
Desde el restablecimiento de la democracia en 1990, el Gobierno ha puesto
en practica una estrategia explicita de “ crecimiento con equidad”, a tiempo
gue ha mantenido un marco de politicas orientadas hacia el mercado. En la
Tabla N° 1 aparecen indicadores econdmicos claves para €l periodo 1985-
1995.

Pese a rgpido crecimiento econémico y los persistentes esfuerzos
del Gobierno para aumentar el grado de igualdad social, en Chile existe la
percepcion de que algunos grupos se han quedado atras y que la distribu-
cién del ingreso ha empeorado. Utilizando modernas técnicas analiticas y
estadisticas para examinar la evolucion desde 1987, nos hemos propuesto
determinar el grado de validez de estas preocupaciones. Asimismo, hemos
intentado identificar opciones de politicas plausibles para reducir la pobre-
zay ladesigualdad de los ingresos y, a mismo tiempo, mantener el poten-
cial de crecimiento de la economia.

El trabajo comienza con un panorama estadistico de la distribucion
del ingreso y de la pobreza durante el periodo 1987-1994, seguido de un
perfil de la pobrezay un andlisis de los cambios observados en e nivel de
vida de grupos vulnerables durante e mismo periodo. La pregunta que
formulamos en la segunda seccién es si la reduccion de la pobreza ha
tenido un acance general 0 si agunos grupos sociales se han quedado
rezagados. L uego presentamos un andlisis cuantitativo de laevolucién dela
pobreza en todas las regiones. En la cuarta seccion se examinan temas

TABLA N°1: INDICADORES ECONOMICOS CLAVES, 1985-1995
Afio PIB Exportaciones Inflacion  Salario real Desempleo  Ahorros
por hora
Tasas de cambio anual (%) Tasa (%)
1985 24 6,9 26,4 —45 12,0 78
1986 57 10,1 17,4 2,0 8,8 11,5
1987 6,6 6,7 215 -0,2 79 17,3
1988 7,3 11,6 12,7 6,5 6,3 22,3
1989 9,9 16,1 214 19 53 23,7
1990 33 9,7 27,3 1,8 57 24,2
1991 73 10,7 18,7 4.9 53 24,1
1992 11,0 135 12,7 45 44 24,8
1993 6,3 4,2 12,2 32 45 23,9
1994 4.2 8,2 89 50 59 254
1995 85 11,4 82 41 47 27,6

Fuente: MIDEPLAN (1996).
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relativos al mercado laboral que se consideran esenciales para explicar la
desigualdad de ingresos y la pobreza, y para evaluar las repercusiones de
las politicas. En la quinta seccion se estudian los efectos distributivos de las
politicas tributarias y de gastos, e identificamos politicas sociales en que
los beneficios obtenidos del crecimiento pueden repartirse mas equitativa
mente. En la Ultima seccidn presentamos nuestras principales conclusiones
y lasimplicancias para politicas sociales.

Distribucion del ingreso y pobreza:
Panorama estadistico

¢De qué manera el rapido crecimiento econémico y las politicas
sociales han influido en la pobreza, el bienestar y la distribucion del ingre-
so en Chile desde 1987? ¢Ha disminuido significativamente la pobreza?
¢Se ha reducido el grado de desigualdad? En esta seccién se proporciona
un analisis cuantitativo para responder a estas interrogantes.

Bases empiricas del andlisis

El andlisis se basa en cuatro series de microdatos obtenidas median-
te una encuesta de hogares, la Encuesta de Caracterizacion Socioecondémica
Nacional (CASEN), realizada en 1987, 1990, 1992 y 19941, En 1994 la
muestra abarcé 45.993 hogares. La encuesta domiciliaria CASEN es un
estudio representativo de carécter nacional y regional llevado a cabo por
MIDEPLAN (Ministerio de Planificacion y Cooperacion) a través del De-
partamento de Economia de la Universidad de Chile. La encuesta persigue
dos objetivos: generar una caracterizacion confiable de las condiciones
socioecondémicas en todo € pais, y realizar un seguimiento del efecto y la
eficacia de los programas sociales gubernamentales. Una vez completada
cada encuesta, el procesamiento de los datos se encomienda a la CEPAL
(Comisién Econdmica para América Latina 'y el Caribe), que realiza los
gjustes para los items no contestados, para los valores de ingreso faltantes,
y para la notificacion incompleta o excesiva de distintas categorias de
ingreso. Para realizar este gjuste se utiliza como referencia el Sistema de
Cuentas Nacionales.

1 En agosto de 1997, cuando se completd €l andlisis cuantitativo, el equipo del Banco
Mundial no tuvo acceso alos datos de la encuesta CASEN de 1996 referentes a los hogares, y
por tanto no pudo incorporarlos en su andlisis.
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La serie de datos para este estudio fue sometida a varios ajustes
adicionales, los que difieren de los efectuados en trabajos anteriores basa-
dos en la encuesta CASEN. Nuestro andlisis se basa en € ingreso familiar
por adulto equivalente (y no en el mero ingreso per capita) como indicador
de ingreso, y presentamos la proporcion de individuos (y no de hogares)
por debgjo de la linea de pobreza. También corregimos por las diferencias
en niveles de precio promedio entre las distintas regiones del pais, o mis-
mo que en lo relativo al servicio doméstico puertas adentro. A diferenciade
la mayoria de los andlisis de estos datos, no se realiz6 ningin gjuste para
bajar la linea de pobreza en las &reas rurales debido a la ausencia de
informacion de precios en dichas areas.

La variable de ingreso utilizada es €l ingreso familiar total regjusta-
do e incluye todos los ingresos primarios en efectivo y en especie, transfe-
rencias monetarias (tales como asignacion familiar, pensiones asistenciales,
subsidios familiares, subsidios de agua y subsidios de cesantia), a igua
que arriendos imputados y donaciones. La medicion del ingreso no contem-
pla, sin embargo, las transferencias en especie que las familias reciben del
Estado por medio de programas de educacion, salud y vivienda. Aunque las
imputaciones del valor de estos programas estaban disponibles por quintil
en MIDEPLAN (1994), no se disponia de datos a nivel de hogares. Por 1o
tanto, en nuestra medicion del ingreso por persona se excluye el valor de
estos servicios, con lo cua se subestima el ingreso de los beneficiarios de
estos programas gubernamental es —especialmente familias de bajos ingre-
so0s. De manera indirecta, €l nivel de vida de las familias de escasos recur-
sos también ha mejorado, ya que e desarrollo general beneficia a la socie-
dad en su conjunto. El acceso a la electricidad, a agua potable, a un mayor
espacio por persona en la vivienda, a mejores sistemas de a cantarillado, €
mayor acceso alos servicios telefonicos, y a otros servicios de infraestruc-
tura que aumentan la calidad de vida, han mejorado significativamente en
Chile, pero no son captados por nuestros indicadores ‘ dinerométricos .

¢Haaumentado la desigualdad?

Utilizamos los siguientes criterios para medir la desigualdad: € co-
eficiente Gini, indiscutiblemente el indicador més conocido; el indice Theil
E(0); la desviacién logaritmica promedio E(1), y una transformacion del
coeficiente de variacion E(2). La Tabla N° 2 presenta las medias y los
ingresos mensuales promedio para cada afio de nuestra muestra, a igual
gue las cuatro mediciones de la desigualdad. Si bien las cuatro se derivan
de la suma de las diferencias entre los ingresos, son sensibles a distintos
segmentos de la distribucién del ingreso (por giemplo, bajo, medio, alto).
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TABLA N°2: INGRESO DEL GRUPO FAMILIAR POR ADULTO EQUIVALENTE, 1987-1994
(pesos 1994)
Distribucién del ingreso 1987 1990 1992 1994
Ingreso promedio® 67.232 75.007 90.797 93.981
Mediana® 36.265 42.455 50.212 53.196
Coeficiente Gini 0,5468 0,5322 0,5362 0,5298
E(0) 0,5266 0,4945 0,4891 0,4846
E(2) 0,6053 0,5842 0,6151 0,5858
E(2) 1,3007 1,3992 1,5050 1,5634

aExpresado en pesos de Santiago de 1994, ingreso mensual .
Fuente: Encuestas familiares CASEN de 1987, 1990, 1992 y 1994.

Las distintas mediciones de desigualdad cambian muy poco en el
periodo, lo cual se aprecia particularmente en el caso del coeficiente Gini y
el indice Theil. La desviacion logaritmica promedio cae monotonicamente,
mientras que E(2) sube.

El cuadro general que surge del andlisis puede describirse por medio
de tres observaciones. En primer lugar, toda la funcion de distribucion se
ha estado desplazando hacia la derecha, y casi toda la gente percibe ingre-
sos mas altos en las mismas categorias relativas. Este fendbmeno obedece
claramente a crecimiento econémico. En segundo lugar, ladispersion de la
distribucion parece haberse mantenido relativamente estable mientras se
desplazaba hacia la derecha durante el periodo. S6lo se observa una ligera
reduccion en la desigualdad general, aunque no se producen cambios signi-
ficativos e inequivocos alo largo de los afios. En tercer lugar, en la medida
en que se producen cambios discernibles en la forma de la funcion de
densidad, parece haberse producido una ligera compresion en el extremo
inferior y un leve alargamiento en el extremo superior (lo cual sugiere que
la desigualdad entre los pobres disminuyd, y la desigualdad entre los muy
ricos aumentd). Esta observacion es robusta para cada uno de |os conceptos
de ingreso utilizados (ingreso familiar per capita e ingreso familiar por
adulto equivalente).

La conclusién de que existe una distribucién estable del ingreso a
través del tiempo coincide con evidencia de otros paises. En un reciente
informe que analiza las mediciones de la desigualdad en 108 paises, se
concluyo que, a pesar de que entre los paises hay diferencias substanciales
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en cuanto a desigualdad, los cambios distributivos alo largo del tiempo en
cualquier pais son muy leves (Deininger y Squire, 1996). El informe del
Banco Mundial sobre este estudio (1997, Val. 2, Anexo 1) presenta los
cambios distributivos experimentados por algunos paises del Este de Asia
con un rapido crecimiento.

Laevolucion de la pobreza

Empleamos tres lineas de pobreza (absoluta) en nuestras medicio-
nes, todas €ellas expresadas en pesos de Santiago de 1994. Ellas fueron la
linea de indigencia, una linea de pobreza inferior, y una linea de pobreza
superior. Las dos primeras corresponden a los indices de medicién oficiales
utilizados ampliamente en Chile. El primero se deriva del costo de una
canasta de alimentos estandar para un adulto promedio, y € segundo se
obtiene al duplicar lalinea de indigencia para llegar a una linea de pobreza
que da cuenta de los gastos en vivienda, vestuario, etc. La tercera linea
toma en cuenta los arriendos imputados como parte del ingreso.

Para cada linea de pobreza se presentan tres indicadores. El més
sencillo y comin es el indice de cantidad de pobres (la proporcion de
individuos que perciben ingresos por debajo de la linea de pobreza). No
indica que tan severa es la pobreza de las personas de escasos recursos, ni
tampoco varia cuando una persona indigente se vuelve més pobre. Un
segundo criterio de medicién es el indice de déficit de pobreza (una cifra
global de los déficit de ingresos de los pobres en relacion con la linea de
pobreza, dividida por el tamafio de la poblacién), que reflgja la intensidad
de pobreza. Bajo este indice, una familia que se encuentra apenas por
debajo de la linea de pobreza no contribuye mucho a aumentar €l indice de
brecha de pobreza, pero una familia que se encuentra en condiciones de
extrema necesidad si contribuye a que éste aumente. El tercer indicador es
e indice Foster-Greer-Thorbecke (FGT), que proporciona un criterio de
medicion sensible a la distribucion que otorga més peso a los déficit mas
pronunciados, y por tanto es més sensible ala extrema pobreza.

Como una manera de ilustrar la vasta diferencia entre estos indica-
dores, el Grafico N° 1 presenta la evolucién de la pobreza en Chile desde
1987 a 1994 utilizando estos tres indices de pobreza. Como cabria esperar,
los tres indicadores revelan la misma tendencia; a saber, una significativa
reduccion en el nivel de pobreza; sin embargo, € indice de cantidad de
pobres (‘headcount’) muestra una tasa de pobreza mucho mayor (casi el
doble) que los dos otros criterios de medicion. Como lo indican los indices
de brecha de pobreza y FGT, entre 1987 y 1992 tuvo lugar una notoria
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GRAFICON® 1: DISTINTOS TIPOS DE MEDICION DE LA POBREZA EN CHILE, 1987-1994
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Nota: El indicador de ingreso es el ingreso familiar por adulto equivalente.
Fuente: Banco Mundial (1997).

reduccion de la pobreza entre las familias mas indigentes, mientras que
entre 1992 y 1994 no se observé précticamente ningln grado de disminu-
cion.

Nuestro andlisis confirma que entre 1987 y 1994 se produjo una alza
sostenida en el ingreso promedio por persona en todos los deciles (Tabla
N° 3), lo cud ilustra el poderoso y beneficioso efecto del crecimiento en
toda la distribucion del ingreso en Chile. El aza sostenida en €l ingreso
promedio por decil para todos los deciles revela que € crecimiento en las
medias y los ingresos promedio efectivamente se extendié a la mayoria de
los chilenos. La participacion en el ingreso nacional de la mayoria de los
deciles cambié poco a lo largo del periodo (Banco Mundial, 1997, Vol. 1,
Tabla N° 3). De acuerdo con los tres indices de medicion, tanto la pobreza
como la extrema pobreza disminuyeron notablemente entre 1987 y 1994,
Los indices de cantidad de pobres y de déficit de pobreza se redujeron ala
mitad durante este periodo. Mientras en 1987 €l 41% de la poblacion vivia
en condiciones de pobreza, en 1994 esta cifra habia bgjado a 23%. La
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TABLA N°3: INGRESO PROMEDIO POR DECIL: INGRESOS FAMILIARES POR
ADULTO EQUIVALENTE, 1987-1994
(en miles de pesos mensual es de 1994)

Decil 1987 1990 1992 1994
Decil 1 9,0 10,4 13,8 13,5
Decil 2 16,2 19,2 23,6 24,1
Decil 3 21,3 25,0 30,7 31,6
Decil 4 26,7 31,4 37,7 39,3
Decil 5 32,8 38,6 458 48,3
Decil 6 40,6 47,1 55,9 59,5
Decil 7 515 59,4 70,2 74,5
Decil 8 68,8 78,0 92,2 99,2
Decil 9 105,6 116,4 134,6 148,1
Decil 10 299,7 324,6 403,4 402,1

Fuente: Banco Mundial (1997).

incidencia de la indigencia cay6 de 13% en 1987 a 5% en 1994. Las
reducciones fueron mayores durante los afios de crecimiento mas répido,
entre 1987 y 1992, y menores en |o0s afios de crecimiento lento, entre 1992
y 1994,

Las Unicas excepciones a estas alzas sostenidas en 10s ingresos pro-
medio se registraron en 1994, en los deciles superiores e inferiores. Pese a
crecimiento en el ingreso promedio global desde 1992, estos dos grupos
perdieron en términos absolutos. La razén de la pérdida para el decil infe-
rior tuvo que ver con una desaceleracion ciclica en el crecimiento del PIB
en 1994, la cua trajo consigo un aumento en e desempleo total de 4,8% a
6,5% en 1994. Sin embargo, la tasa de desempleo fue mucho mayor en el
quintil méas pobre, pues subi6 de 18% a 22% (Cowan y de Gregorio, 1996).

Otras evidencias de la reduccion substancia de la pobreza provie-
nen del andlisis de dominancia estocastica. Tanto en 1994 como en 1992 la
pobreza fue inequivocamente menor que en 1987 o 1990. El resultado es
independiente del criterio de medicion especifico utilizado, y védlido para
una amplia gamade lineas de pobreza.

A pesar de estos logros en la reduccion de la pobreza global, y del
descenso en laindigencia durante € periodo 1987-1992, esta Ultima parece
haber empeorado entre 1992 y 1994. El indice de la cantidad de personas
en condiciones de indigencia se elevé de 4,7% en 1992 a 5,1% en 1994. Lo
anterior fue el resultado directo de las pérdidas en el ingreso que afectaron
al decil mas bajo, asociadas a una disminucion del ritmo de crecimiento (de
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11,0 en 1992 a 4,2 en 1994) y a un aumento del desempleo (de 4,4% a
5,9%, respectivamente). Por inferencia, con mayor crecimiento y menos
desempleo, es muy probable que laindigencia haya declinado significativa-
mente entre 1994 y 1997.

El perfil dela pobreza

Estos indices de medicion globales de la pobreza revelan el nivel
genera y laintensidad de la misma. Con todo, si se pretende elaborar una
estrategia de alivio de la pobreza resulta esencia discernir un perfil de la
pobreza que identifique las caracteristicas de la poblacion mas estrecha
mente asociadas a la probabilidad de ser pobre. ¢Quiénes son los pobres?
¢Donde estan situados? ¢Cud es su ocupacion? ¢De qué manera se relacio-
na la pobreza con género y edad? El perfil de la pobreza trazado en esta
seccién identifica los grupos mas vulnerables a la privacion constante de
medios, y luego analiza la evolucion de los niveles de vida de estos grupos
durante el periodo 1987-1994.

El enfoque

En este estudio, |os grupos vulnerables fueron definidos como aque-
[los que en 1987 estaban expuestos a un riesgo mayor de ser pobres que el
promedio; los indices de cantidad de pobres superaban € 38% (sobre el
50% en los grupos atamente vulnerables). La definicion operativa de po-
breza es la misma aplicada en la seccién anterior, con la excepcién de que
launidad de andlisis es & grupo familiar y no € individuo, con el objeto de
captar las caracteristicas pertinentes de cada familia. Utilizando los datos
de la encuesta CASEN, los grupos familiares fueron clasificados en grupos
vulnerables y no vulnerables mutuamente excluyentes, y se calculé un
modelo de regresion Probit para identificar caracteristicas relevantes de los
hogares.

En 1987, dieciocho grupos mutuamente excluyentes fueron identifi-
cados como vulnerables, de acuerdo con la tipificacion socioeconémica del
jefe de hogar. Se utiliz6 un andlisis de descomposicién dinamica para des-
componer los cambios en la pobreza globa entre efectos intra e inter-
subgrupales. Entre los principales atributos de vulnerabilidad del jefe de
hogar se incluyeron condiciones como género, escolaridad, edad (menor de
35 afios, entre 35y 64 afios, y mayor), condicion dentro de la fuerza laboral
(empleado, desempleado o no participa en la fuerza laboral), sector econo-
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mico (agricultura, transables excluyendo agricultura, 0 no transables) y
residencia (rural o urbana).

Evolucién de la vulnerabilidad

Sobre la base del indicador de la cantidad de pobres (* headcount’),
la proporcién de grupos familiares pertenecientes a grupos vulnerables dis-
minuy6 espectacularmente entre 1987 y 1992, desde un 53% aun 11,3% en
1992, subiendo levemente a 11,3% en 1992 (Banco Mundial, 1997, Tabla
3.2). Del mismo modo, la cantidad de grupos familiares considerados alta-
mente vulnerables descendid de 29% en 1987 a 3,7% en 1992 (con un
pequefio aumento a 4,1% en 1994). La definicidn de vulnerabilidad parece
sdlida para los tres indicadores de pobreza (indice de cantidad de pobres,
indice de déficit de pobreza e indice FGT), ya que cada uno de ellos arroja
resultados similares.

Una visién menos global nos ayuda a comprender mejor qué grupos
mejoraron su condicion y cudles se quedaron rezagados durante el periodo
gue abarca €l estudio. Las tasas de pobreza en todos los grupos vulnerables
disminuyeron en 23 puntos porcentuaes, y mientras mayor era el grado de
pobreza durante €l afio base, mayor fue la reduccién absoluta en €l indice
(cantidad de pobres) de medicién de la pobreza (Tabla N° 4). Los logros en
materia de reduccién de la pobreza son particularmente notables en los
subgrupos de hogares encabezados por personas con bajo nivel de escolari-
dad y por desempleados, los cuales dan cuenta del 60% de la poblacion de
hogares vulnerables en 1987. Esta mejoriaindica que € crecimiento econé-
mico es un medio importante para reducir la pobreza, al aumentar los
ingresos en todos los sectores. Por otra parte, la drastica reduccién en el
indice de cantidad de pobres en hogares urbanos pobres encabezados por
una persona mayor de 65 afios (de 40% a 16%) sugiere la importancia que
tienen las politicas sociales en € alivio de la pobreza.

En suma, la reduccion de la pobreza entre 1987 y 1994 parece haber
beneficiado a casi todos los subgrupos vulnerables de la poblacién. Por
cierto, lo anterior no implica que 1994 haya sido mejor que 1987 en todos
los aspectos. En 1994 el desempleo seguia estando estrechamente relacio-
nado con la pobreza, pero la proporcién de grupos familiares con jefes de
hogar desempleados disminuyé notoriamente entre 1987 y 1994.

Un examen més detenido de los factores inmediatos que condujeron
a la reduccion de la pobreza (utilizando un enfoque de descomposicion
dinamica) demuestra que arededor del 85% de la disminucion obedece a
un descenso en €l nivel de pobreza intragrupal (cambios en laincidencia de
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TABLA N°4: PROPORCION DE HOGARES QUE PERTENECEN A GRUPOS VULNERABLES
Y NO VULNERABLES, 1987-1994

A. Mujer jefadehogar

1987 1994
indicede cantidad ~ Proporcion  indicedecantidad Proporcion
de pobres de pobres

1. Trabgjadores, jévenes (1),

bajo nivel de educacion (3)* 64% 0,48% 45% 0,29%
2. Jovenes (1), dto

nivel de educacion (3) 32% 1,17% 16% 1,56%
3. Trabajadores, adulto (2),

bajo nivel de educacion (3)**  44% 2,69% 22% 3,11%
4. Trabajadores, adulto (2)

alto nivel de educacién 15% 2,67% 9% 3,74%

5. Personas que no participan

en el mundo laboral,

bajo nivel de educacion (3)*  56% 5,37% 35% 3,78%
6. Personas que no participan

en el mundo laboral,

ato nivel de educacion (3)* 32% 2,73% 25% 2,22%

B. Hombres que no participan en e mercado laboral*

1987 1994
indicede cantidad  Proporcion  Indice decantidad Proporcion
de pobres de pobres
7. Hombre, bajo nivel
de educacion (3)* 52% 3,78% 31% 2,66%
8. Hombre, dto nivel
de educacion (3) 23% 3,70% 20% 2,03%

C. Trabajadores hombres del sector de bienes transables (no agricolas)

1987 1994
indice de cantidad  Proporcion  indice de cantidad Proporcion
de pobres de pobres

9. Jovenes(1), bajo

nivel de educacion (3)* 64% 0,94% 40% 0,58%
10. Jovenes (1), alto

nivel de educacion (3) 32% 3,65% 18% 3,89%
11. Adultos (2), bajo

nivel de educacion (3)** 40% 3,25% 22% 3,02%
12. Adultos (2), ato

nivel de educacion (3) 16% 4,53% 10% 4.77%

(contintia)
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(continuacion Cuadro N° 4)

D. Trabajadores hombresen el sector de bienesno transables

1987 1994
indice de cantidad ~ Proporcién  indice de cantidad Proporcion
de pobres de pobres

13. Jévenes (1), bajo

nivel de educacion (3)* 61% 1,94% 41% 1,64%
14. Jovenes (1), ato

nivel de educacion (3) 28% 9,56% 16% 10,80%
15. Adultos (2), bajo

nivel de educacion 41% 8,87% 18% 10,19%
16. Adultos (2), dto

nivel de educacion (3) 15% 13,32% 9% 17.60%

E. Trabajadoreshombresen el sector agricola

1987 1994
indice de cantidad  Proporcién  indice de cantidad Proporcion
de pobres de pobres

17. Jévenes (1), bajo
nivel de educacion (3)
(72 a 92 regiones)* 7% 1,56% 58% 1,09%
18. Adultos (2), bajo
nivel de educacion (3)
(62a 107 regiones)* 64% 4,74% 42% 4,44%
19. Jévenes (1), bajo
nivel de educacion (3)
(otras regiones)* 70% 1,14% 54% 0,67%
20. Adultos (2), bgjo
nivel de educacién (3)
(otras regiones)** 48% 2,01% 32% 1,64%
21. Jovenes (1), alto
nivel de educacion (3)
(total parael pais)* 53% 2,19% 38% 2,07%
22. Adultos (2), alto
nivel de educacion (3)
(total para el pais) 33% 1,59% 26% 1,92%

(contina)
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(continuacion Cuadro N° 4)

F. Hombresy mujeresjefes de hogar, mayor es de 65 afios

1987 1994
indicede cantidad  Proporcién  indice de cantidad Proporcion
de pobres de pobres

23. Urbanos, bajo nivel

de educacién (3)** 40% 7,90% 16% 8,08%
24. Rurales, bajo nivel

de educacién (3)* 57% 2,71% 31% 2,39%
25. Urbanosy rurales, ato

nivel de educacion (3)* 12% 3,83% 4% 3,55%

G. Hombresy mujeresjefes de hogar, desempleados menor es de 65 afios

1987 1994
indice de cantidad  Proporcion  indice de cantidad Proporcion
de pobres de pobres

26. Urbanos, bajo nivel

de educacién (3)* 7% 1,34% 60% 0,80%
27. Rurales, bajo nivel

de educacion (3)* 94% 0,32% 80% 0,21%
28. Urbanosy rurales, ato

nivel de educacion (3)* 2% 2,01% 55% 1,27%

Nota: ‘Joven’ se refiere a un jefe de familia menor de 35 afios. ‘Adulto’ corresponde
aun jefe de familia mayor de 35 afios. ‘Bajo nivel de educacion’ se refiere a un jefe de hogar
con una escolaridad menor que ensefianza basica (8 afios de educacién); ‘ato nivel de educa
cién’ serefiere aun jefe de hogar con una escolaridad superior ala educacion basica

* |ndica un alto grado de vulnerabilidad: indice de cantidad de pobres de 50% o mas.

** |ndica una vulnerabilidad del grupo con un indice de cantidad de pobres de 38%
(el indice de cantidad de pobres promedio por grupo familiar para 1987).

Fuente: Banco Mundia (1997).

la pobreza a interior de cada grupo). El 15% restante puede atribuirse a
desplazamientos de los pobres desde grupos de pobreza de alto riesgo a
grupos de menor riesgo (variaciones en el tamario relativo de los grupos).
La baja es particularmente pronunciada en los hogares encabezados por
personas —tanto hombres como mujeres— que no participan en la fuerza
laboral. Asi pues, laincorporacion de grupos de pobreza de ato riesgo alos
mercados laborales ha sido un elemento importante en la reduccion de la
pobreza.
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La vulnerabilidad se asocia cada vez més con condiciones especifi-
cas de una localidad, como la ‘salud’ general de la economialocal y facto-
res idiosincrasicos. La pobreza en las comunas més pobres no puede expli-
carse del todo sobre la base de caracteristicas de cada grupo familiar, como
nivel de educacién, edad, ocupacion, género, sector econdmico de empleo,
0 ubicacion rural o urbana. De modo que la pobreza, a parecer, se presenta
como una constelacion asociada al espacio, con un poderoso efecto de
‘vecindad’ o de interaccion. En el ingreso familiar no sdlo influye € nivel
de educacion de los jefes de hogar, sino ademas €l nivel de escolaridad, la
ocupacion y otras variables propias del grupo social relacionado (familia,
amigos y vecinos). Para disefiar politicas apropiadas de reduccién de la
pobreza es fundamental identificar a los grupos mas pobres y comprender
lanaturaleza de esas interrelaciones.

Distribucion interregional del ingreso:
Un patro6n conver gente

Al analizar la evolucion de la pobreza (basandonos en los datos de
la encuesta CASEN con los gjustes sefidlados anteriormente), observamos
gue la pobreza se redujo en 12 de las 13 regiones (Tabla N° 5). Aun asi, la

TABLA N°5: POBREZA POR REGION MEDIDA PORLA RAZON DE CANTIDAD DE POBRES
(Porcentaje linea de pobreza L)

Regién 1987 1990 1992 1994 % poblacion total
| 50,3 40,1 37,1 339 25
1 47,6 40,5 351 36,4 31
11 49,9 38,1 34,3 39,1 1,7
\Y% 61,9 57,3 47,3 47 37
\% 47,6 46,4 34,9 32,4 10,4
VI 57,4 48,3 42,8 46,1 52
Wl 60,2 54.4 48,3 48,3 6,3
VIl 62,6 61,2 48,3 46,2 131
IX 69,7 55,7 534 43,6 58
X 65,6 50,2 42,5 46,8 71
Xl 351 41,3 36,1 38,7 0,6
Xll 30,6 40,4 38,6 199 10
Metropolitana 41,0 32,9 24,7 216 39,5
(Santiago)

Pais 51,3 443 36,0 33,9 -

Fuente: Encuestas domiciliarias CASEN de 1987, 1990, 1992 y 1994. Datos basados
en cantidad de pobres (individuos). Véase Banco Mundial (1997, Vol. 2, A Tabla12)
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velocidad de reduccién fue desigual, pues en € Gran Santiago se observa
una disminucion mucho mas rapida de la pobreza que en € resto de las
regiones (48% contra 25%). Medido por el indice de cantidad de pobres, €l
fendmeno de disminucion de la pobreza en Chile esta dominado en gran
parte por el descenso del nivel de pobrezaen el areadel Gran Santiago.

La espectacular baja en € nimero de pobres en Santiago no va
acompafiada de una reduccion de la pobreza segin mediciones basadas en
la profundidad o intensidad de la pobreza. Por ende, Santiago ha obtenido
claramente mejores resultados en lo que se refiere a la disminucion en la
cantidad absoluta de pobres. En cuanto a la reduccién de la profundidad y
gravedad de la pobreza, las cifras de las regiones han sido tan positivas
como las de Santiago.

Un andlisis en que se comparan €l PIB per cépita regiona (segin
datos de las cuentas nacionales) con €l ingreso regional (datos de encuesta
CASEN) durante el periodo 1987-1994 revela diversos aspectos importan-
tes. Primero, aunque a nivel regional hay claras disparidades entre ambos
indicadores, estas diferencias no son muy grandes. Por gemplo, el coefi-
ciente Gini para € PIB regional per capita entre 1987 y 1994 es bastante
bajo, no alcanzando nunca un valor superior a 0,3, y es incluso més bagjo
para el ingreso per capita, con niveles de 0,14 o menos (Tabla N° 6). Ello
significa que la dimension regional tal vez no sea una causa muy importan-
te de las grandes disparidades en € ingreso individual o familiar. Lo ante-
rior queda confirmado por una descomposicion regional de la desigualdad
global (Banco Mundial, 1997, Val. 1, Cap. 2).

En segundo lugar, los tres indicadores de dispersién del ingreso que
se emplean (el coeficiente Gini, € indice Theil y e coeficiente de varia-
cion) sefialan una variabilidad regional del ingreso menor que la del PIB
per cépita. Ello sugiere que las transferencias interregionales tienden a
suavizar las potenciales variabilidades en € ingreso debidas a diferencias
en la capacidad productiva de |as regiones. El andlisis de regresion también
sugiere una convergencia interregional para el PIB per capitay €l ingreso
per capita (aunque en este caso |las evidencias son menos concluyentes).

En tercer lugar, durante todo el periodo hay regiones que son recep-
toras netas de transferencias de otras regiones. Se trata de la 9%, 107y Gran
Santiago, (la 72 Region fue receptora entre 1987 y 1992). Como se espera-
ba, las regiones que generan las més cuantiosas transferencias netas a otras
regiones son la 22 Regidn, seguida por la 32y la 122 todas ellas zonas con
abundantes recursos naturales. A excepcion de Santiago, las regiones que
sisteméticamente recibieron transferencias netas se incluian entre las mas
pobres, como la 92y la 107 en € periodo inicial; en afios recientes su
situacion mejord considerablemente. En contraste, la 42 Region sigue sien-
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do una de las dos mas pobres del pais, y a mismo tiempo se mantiene
como una fuente de transferencias netas hacia €l resto del pais.

La asignacion de gastos publicos e inversiones por region debe ha
ber influido en la evolucién de la distribucién del ingreso en todas las
regiones. Después de todo, una importante proporcion del gasto social en
Chile se canaliza a través de las municipalidades. Esta relacion no pudo
cuantificarse porque los datos relativos al gasto social no incluyen el gasto
social por municipalidades para el periodo estudiado.

Una nocién popular en Chile es que la proporcién del gasto social
publico destinado a una regién deberia ser aproximadamente igua a la
contribucion de esa region a la pobreza global. Sin embargo, este criterio
no coincide necesariamente con una asignacion eficiente en funcion del
costo si el costo marginal de la reduccion de la pobreza varia considerable-
mente entre una'y otraregion. Un criterio socialmente éptimo destinaria un
mayor porcentaje del gasto social a regiones donde la pobreza puede redu-
cirse mas eficazmente.

Mercado laboral y politicas de educacion
Factores politicos claves que influyen en lareduccion de la pobreza

En Chile, en un periodo de rgpido crecimiento econdmico, las poli-
ticas y los programas adoptados por gobiernos sucesivos para reducir la
pobreza han arrojado frutos positivos. Se han ampliado los programas foca
lizados de asistencia social, y un porcentgje cada vez mayor del presupues-
to se ha destinado a la educacion. Desde 1990, el salario minimo rea ha
aumentado en forma espectacular. Asimismo, se ha readaptado significati-
vamente la estructura productiva del pais, aplicandose de manera sistemati-
ca una estrategia de crecimiento orientada hacia fuera. Aprovechando datos
de crecimiento a nivel regional, intentamos aislar € efecto de los factores
claves, incluidos € crecimiento y la composicién del crecimiento y la
produccion y las variables asociadas a paliticas (inversion social, educacion
y salario minimo), para asi derivar un indice de medicién cuantitativo de la
importancia de estas variables para los cambios en € nivel de pobreza
durante el periodo 1987-1994.

La modelacion de los efectos (netos) de estas variables relacionadas
con politicas en lareduccion de la pobreza, sugiere lo siguiente:

a) El crecimiento de los ingresos laborales por cépita (sueldos mas
ingresos por trabajo independiente per cépita) ha influido enormemente en
la reduccion de la pobreza. En contraste, €l crecimiento del ingreso pasivo
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(transferencias, pensiones, ingresos por arrendamiento, transferencias gu-
bernamentales) no ha producido un impacto significativo en la disminucion
de este problema. Al parecer, €l crecimiento global acelerado tiene un
notorio efecto en la reduccion de la pobreza al aumentar los ingresos del
trabgjo, y la tendencia hacia un aumento gradua de la participacion de la
mano de obra en el PIB nacional estd, por tanto, contribuyendo aiviar la
pobreza.

b) La desigualdad de los ingresos se mantiene muy estable alo largo
del tiempo y, en términos generales, no es muy sensible a cambios en la
mayoria de |as variables consideradas, incluida la educacion.

¢) Contrariamente alo que se suele creer, la dinamicadel crecimien-
to en Chile ha permitido que la economia dependa menos de los productos
primarios (segun lo indican las mediciones de la participacion de la agricul -
tura, el sector forestal, la mineria y la pesca en e PIB). De acuerdo con
nuestro andlisis, ceteris paribus, las regiones con un mayor porcentaje de
produccion primaria poseen un mayor indice de pobreza, controlado por
otros factores que influyen en la pobreza. Un alto porcentaje de produccién
primaria indujo una reduccién de los ingresos del trabajo, lo cual se tradujo
en un incremento de la pobreza. Durante €l periodo 1987-1994 |a estrategia
de la economia abierta ha reducido el grado en que la economia depende de
los productos primarios, lo cua ha influido positivamente en la disminu-
cion de la pobreza.

Saario minimo

a) El salario minimo (en cifras reales) aumentd en arededor del
40% entre 1987 y 1994. En 1987 el salario minimo correspondia a cerca
del 25% del PIB per capita. En 1996 habia crecido a 40% del PIB per
cépita, cifra comparable con € porcentgje observado en los Estados Uni-
dos. El efecto neto del salario minimo en la pobreza durante e periodo
estudiado se determind sobre la base de tres efectos parciales: (i) el efecto
directo, que hizo disminuir la pobreza; (ii) el efecto indirecto a través del
empleo, que hizo aumentar la pobreza; y (iii) un efecto indirecto adicional
a través de la renta del trabajo per cépita, que también hizo aumentar la
pobreza. A medida que crecia el salario minimo real, e efecto de (i) se
debilitaba, mientras que los efectos de (ii) y (iii) se fortalecian?.

b) El efecto en € ingreso (i) eleva € ingreso per cépita de los
hogares més cercanos a la linea de pobreza, cuyos miembros permanecen

2El andlisis econométrico de estas relaciones se presenta en Banco Mundial (1997),
Vol. 2, Anexo 3.
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empleados después del aumento en el salario, independientemente de si el
salario minimo se encuentra por encima o por debajo de la linea de
pobreza. El efecto en e empleo (ii) es el inverso, ya que aumenta la pobre-
za. Las familias que en un principio se encontraban ligeramente por sobre
lalinea de pobreza se vuelven pobres si uno 0 més de sus miembros pierde
el empleo como consecuencia de una menor demanda inducida por €l alza
en el saario minimo. El efecto neto del indice de la cantidad de pobres
depende de la intensidad relativa de estos dos efectos. Si € salario minimo
es bago respecto del salario de mercado, € efecto negativo en € empleo
podria ser leve porque en este caso solo una pequefia proporcion de la
fuerza laboral se ve afectada por € salario minimo. Ademaés, en este nivel
de salarios bajos los empleadores no tienen mayor incentivo para invertir
en tecnologia que ahorra en mano de obra no calificada. Por otra parte, la
supervision del cumplimiento del salario minimo resulta més fécil en este
nivel de salarios muy bajos, por lo que su efecto en ingresos podria ser
mayor. A medida que aumenta el salario minimo (real), las empresas del
sector formal tienen un incentivo més poderoso para invertir en técnicas
gue ahorran mano de obra, y €l efecto en los ingresos se debilita a medida
gue una mayor proporcion de los oficios no especializados son desplazados
hacia el sector informal, donde resulta més dificil supervisar la aplicacién
del salario minimo.

Por ende, la relacion entre pobreza 'y €l salario minimo real se pre-
senta en forma de U. EI momento decisivo en Chile, cuando predomina el
efecto (negativo) en el empleo, se sitlia alrededor de 1994. Dado €l bao
nivel inicial del salario minimo, se estima que su aumento en un 40%
durante el periodo 1987-1994 indujo una reduccién de 4,4% en € nivel de
pobreza (de un total de 34% de reduccién de la pobreza)®.

¢) En Chile existe un virtual consenso en que la €elasticidad en
demanda de mano de obra respecto del salario promedio es del orden de
—0,2. A comienzos de los afios noventa, cerca de un 15% de la fuerza
laboral fue afectada directamente por €l salario minimo. En consecuencia,
se supone que un aumento del 10% en el salario minimo redunda en un alza
de arededor de 1,5% en €l salario promedio. El efecto en el empleo es del
orden de —0,3%. Un salario minimo mas alto en relacién con el saario de
mercado promedio (o PIB per cépita) afecta a una proporcion cada vez
mayor de la fuerza laboral, y por tanto repercute mas intensamente en €l
salario promedio. Por gjemplo, si el 30% de la fuerzalaboral se ve directa-

3 La posible compensacion reciproca entre los efectos directos e indirectos fue anali-
zada usando los indicadores de cantidad de pobres y de intensidad de la pobreza (FGT), no
encontrandose ninguna diferencia significativa entre ambos.
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mente afectada por e salario minimo, una alza del 10% en este Ultimo
producira un efecto de reduccion de los empleos de 0,6% y no de un 0,3%.
Lo anterior supone un aumento superior a 10% en la tasa de desempleo,
gue afecta principal mente alas familias de ingresos mas bajos. Cuando esto
ocurre, € salario minimo se transforma en una herramienta contraprodu-
cente para reducir la pobreza.

d) En general, la pregunta no es si € salario minimo es un instru-
mento inadecuado para reducir la pobreza, sino en qué nivel se torna
perjudicial. Un andlisis del periodo comprendido entre 1987 y 1994 indica
gue € nivel del salario minimo fue lo suficientemente moderado como para
tener un efecto beneficioso. Sin embargo, durante los siguientes dos afios €
salario minimo real siguié aumentando més répidamente que € PIB per
cépita, y mantener esta tendencia podria resultar contraproducente para el
empleo y las remuneraciones de |os grupos mas pobres.

Mercados laborales y desigualdad del ingreso

El andlisis de indicadores relevantes del mercado laboral, como el
desempleo, las remuneraciones y la seguridad en el empleo e ingresos,
permitio llegar alas siguientes conclusiones basicas.

Ingreso laboral y desigualdad: tendencias recientes. Utilizando gru-
pos de deciles por ingreso per capita familiar, primero analizamos las ten-
dencias en las rentas promedio del trabajo por trabajador empleado. Dichas
tendencias se gjustan estrechamente a las que se encontraron para €l ingre-
so familiar y el ingreso por adulto equivalente. Entre 1987 y 1990 las rentas
del trabajo reales promedio aumentaron en alrededor del 30% para el 10%
mas pobre de las familias, en cerca del 20% para las familias de clase
media, y en aproximadamente 30% para el 10% maésrico (TablaN° 7). La
razon de rentas laborales de las familias mas ricas/grupos mas pobres subié
marginalmente a 14,5 en 1990. Entre 1990 y 1992, las remuneraciones
reales aumentaron cerca del 16%. Sin embargo, si se desglosa esta cifralas
rentas reales subieron en un 28% para € grupo més pobre, aproximada-
mente un 13% para € grupo de ingresos medios, y un 22% para e 10%
mas rico. Larazén de ingresos de los mas ricos/mas pobres cay6 a 13,9 en
1992. Entre 1992 y 1994, las remuneraciones bajaron para los grupos de
quintiles mas altos y mas bajos, mientras subieron levemente para los gru-
pos intermedios. La razon de remuneraciones de los mas ricos/mas pobres
Sse mantuvo estable en aproximadamente 14.
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TABLA N°7: REMUNERACIONES LABORALES PROMEDIO DE LOS TRABAJADORES
DE 14 A 65 ANOS (1994 pesos)

Grupo decil 1987 1990 1992 1994
1 22574 29.090 37.118 35.569
2 33.798 44.492 52.114 51.267
3 38.210 52.682 59.447 58.850
4 48.546 59.115 64.928 66.320
5 52.205 64.512 72.082 72.220
6 61.635 70.784 79.725 82.423
7 68.892 80.801 93.354 94.625
8 87.172 101.781 117.842 119.195
9 123.018 141.508 170.320 173.323
10 322.247 422.844 516.206 494.261
Promedio 99.728 124.650 144.889 142.324
Relacion 10:1 14,3 14,5 13,9 13,9

Nota: Los grupos de deciles se crearon utilizando el ingreso per capita por grupo
familiar, seguin la definicién del Banco Mundial (1997), Val. 2, Anexo 1.

Estos resultados sugieren que, en términos generales, la desigualdad
permanecio constante entre 1987 y 1992, con cierto grado de redistribucion
entre 1992 y 1994 hacia los grupos medios y medios altos desde el 10%
més rico y e 30% més pobre de los hogares. También parece que las
transferencias auténomas evitaron un descenso en € ingreso familiar per
capita para los grupos de deciles 2 y 3, a pesar de bajas en los ingresos
reales por trabajador.

Desigualdad de los salarios. ¢Una brecha que se amplia? La aper-
tura a comercio internacional y la desigualdad de los salarios se est4 con-
virtiendo en un importante y controvertido tema de politica econémica en
Latinoamérica (y en Estados Unidos). La reciente bibliografia sobre la
materia trata de determinar si la liberalizacion del comercio reduce o au-
menta la desigualdad de los salarios en los paises de ingresos medios
(como Chile). Se ha solido pensar, de acuerdo con la experiencia de Asia
Oriental, que en los paises subdesarrollados |a aperturaa comercio tiende a
aumentar la demanda de mano de obra no calificada respecto de la mano de
obra calificada, reduciéndose de este modo la desigualdad en los salarios.
No obstante, de acuerdo con Donald Robbins (1994, 1995), la evidencia
proporcionada por estudios sobre Latinoamérica, y particularmente sobre
Chile, sugiere que ladesigualdad en los salarios tiende a aumentar.
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Adrian Woods (1997) ha concluido que es dificil establecer un
vinculo causal convincente entre la politica de aperturay la desigualdad de
los salarios en Latinoamérica. Entre |os factores que influyen en la evolu-
cion de los salarios relativos de los trabajadores calificados versus los no
calificados se incluyen: a) la liberalizacion del comercio; b) la liberaliza-
cion del mercado laboral; ¢) la incorporacion de paises con bajos salarios
(como China, India e Indonesia) en el ambito de las exportaciones mundia-
les desde comienzos de los afios ochenta y en la década de los noventa, y
d) cambios tecnol6gicos (que al parecer favorecen alos trabajadores califi-
cados). Woods (1997) presenta evidencia que contradice lo afirmado por
Robbins y otros en cuanto a que ha aumentado la desigualdad de los sala
rios entre trabajadores calificados y no calificados. Si bien en Chile la
desigualdad de salarios aument6 por algun tiempo en los afios ochenta, ello
no ocurrié durante un periodo més largo.

La Tabla N° 8 presenta dos mediciones de la desigualdad de ingre-
sos, en cuyo calculo se utilizan los salarios por hora de hombres que traba-
jan en jornada completa (es decir, por lo menos 35 horas semanales). Los
datos demuestran que tanto el coeficiente Gini como las mediciones de
dispersién 90-10 de las desigualdades en |os salarios subieron a un maximo
de 0,58 y 4,6, respectivamente, entre 1987 y 1988, y han disminuido desde
entoncesa 0,45y 3,3. A partir de 1970, estos indices de medicién se siguen
uno a otro estrechamente. Ambos, especialmente el coeficiente Gini, pre-
sentan una mayor sensibilidad en el corto plazo; por gemplo, el coeficiente
Gini cae abruptamente durante circunstancias econémicas desfavorables
(1975 y 1982). El afio 1987 marca una ruptura con el pasado en cuanto ala
orientacion y la asociacion con la dindmica de la economia. La desigualdad
en los salarios comienza a disminuir durante un periodo de rapido creci-

TABLA N°8: MEDICIONES DE LA DESIGUALDAD DEL INGRESO PARA TRABAJADORES
HOMBRES DE JORNADA COMPLETA, 1960-1996

Medicion 1960 1962 1969 1975 1980 1982 1985 1987 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Coficiente
Gini 0,425 0,455 0,480 0,411 0491 0512 0515 0576 0,539 05524 0474 0454 0459 0463 0454
Dispersion
porcentual
90-10 21 25 29 31 33 39 33 4,6 4.2 3,6 38 34 33 32 33

Fuente: Montenegro (1996) basado en Universidad de Chile (encuestas para €l Gran
Santiago) y CASEN.
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miento. En 1996, el coeficiente Gini para desigualdad de los salarios fue el
mismo que se observd durante el régimen de Allende, mientras que la
dispersion 90-10 sdlo fue levemente superior. El periodo que comienza en
1987 estd marcado por un significativo descenso en la desigualdad de las
remuneraciones. Este cambio, no advertido anteriormente en la bibliografia
sobre la materia, sugiere que el problema de la desigualdad de los salarios
no precisa, en realidad, la adopcidn de urgentes medidas correctivas, como
muchos sostienen hoy.

Retornos a la educacion. Utilizando una funcion de remuneraciones
en funcion del capital humano, desarrollada por Jacob Mincer (1958), ana-
lizamos las tendencias en los retornos a la educacién entre 1960 y 1996.
Como estas funciones se determinan con mayor exactitud en e caso de
aquellos cuya experiencia labora ha sido adecuadamente medida, los retor-
nos a la educacién se calculan solo para trabajadores masculinos de jornada
completaen el areadel Gran Santiago.

Las tasas de rentabilidad aumentan de aproximadamente 11% en
1960 a cerca del 17% en el periodo 1987-1988, pero con posterioridad
disminuyen a alrededor del 13% en 1996. Los patrones ciclicos también
son similares a los de los indices de medicion de la desigualdad en los
salarios. Las tasas de rentabilidad caen durante las épocas ‘desfavorables
(1975-1976 y 1981-1982) y suben durante periodos de prosperidad econé-
mica

La €ficacia de la educacién depende de s e dto retorno de la
escolaridad esta disponible para los trabajadores de hogares relativamente
desfavorecidos. Para arrojar algo de luz sobre el tema, calculamos tasas de
retorno para trabajadores situados en distintas categorias de remuneracion.
Tres principales resultados quedan de manifiesto. En primer lugar, |as tasas
de retorno de la escolaridad son sisteméaticamente superiores en los cuanti-
les més atos. En Santiago, las tasas de retorno para los hombres bordean el
10% para las regresiones del cuantil 0,10; & 12% paralas del cuantil 0,25;
el 15% para las del cuantil 0,75, y el 18% para las del cuantil 0,90. En
segundo lugar, para todos los cuantiles las tasas de retorno son superiores
en los niveles de educacion més altos. Los datos de la encuesta CASEN
indican que la tasa de retorno para 0-4 afios de instruccion es de 3-5%, y
sube a 5-8%, 8-15% y 15-25% para los grupos con 5-8, 9-12 y 13y més
anos de instruccion, respectivamente. Por Ultimo, |as tasas de retorno son
superiores para los grupos del cuantil mas alto en los niveles de escolaridad
gue exceden los 4 afios. Por ejemplo, mientras las regresiones para €l
cuantil 0,10 arrojan tasas de retorno que bordean el 4% para 5-8 afios de
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escolaridad, la tasa correspondiente para el cuantil 0,90 se aproxima a 6-
10%. Del mismo modo, la tasa de retorno para 13 y mas afios de escolari-
dad es de cerca de 16% para el cuantil 0,10, y de 26% para el cuantil 0,90.

No resulta sorprendente que | os trabajadores de familias pobres tam-
bién posean un bajo nivel de educacion. Los niveles de escolaridad prome-
dio han aumentado en 1,25 afios en los ocho afios que median entre 1987 y
1994, lo cual representa un progreso notable. Los niveles de educacion han
aumentado para todos los grupos en cada afio de la encuesta, excepto para
el 10% mas pobre de los hogares entre 1992 y 1994. Sin embargo, las
diferencias de escolaridad entre grupos no se estrecharon entre 1987 y
1994. Por ejemplo, la dispersion de escolaridad 90-10 permanece por mas
de 5 afios. Los niveles de escolaridad promedio para el grupo del decil més
bajo (arededor de 6-7 afios) corresponden a poco mas de la mitad de los
niveles para el grupo mas rico (11-12 afos). Lo anterior implica que mien-
tras el promedio de los individuos que recién ingresa a mundo labora y
proviene del tercio més bajo de hogares posee en € meor de los casos
algun grado de educacion secundaria, el promedio de los individuos que
pertenece a tercio superior de hogares habra cursado por 1o menos algunos
afos de educacion superior.

Desempleo y desigualdad en los ingresos

El desempleo de los trabajadores es un factor importante que deter-
minala posicion relativa de un grupo familiar en ladistribucién del ingreso
per capita. Como era de esperar, hay una estrecha correlacién entre el
desempleo y el hecho de vivir en un hogar pobre. Los trabajadores pertene-
cientes al 10% més pobre de los hogares tienen cuatro veces mas posibili-
dades de encontrarse sin empleo que € trabajador promedio. Esta propor-
cion no varia significativamente con el tiempo, lo cua indica que el
desempleo siempre es un factor critico para determinar el ingreso del grupo
familiar. Sin embargo, tratar de explicar las fluctuaciones de corto plazo
del desempleo por grupo de deciles es muy complejo. Entre 1987 y 1992,
las tasas promedio de desempleo masculino cayeron sostenidamente desde
casi 9% a 4,7%, y luego subieron a cerca de un 6%. Si bien las tasas de
desempleo femenino son superiores, exhiben tendencias similares. Estos
cambios son bastante uniformes entre 1987 y 1992 en todas las clases de
ingreso para los hombres. Entre 1992 y 1994, no obstante, las tasas de
desempleo masculino aumentaron en un 25% o0 mas para €l 1°, 4°, 5°, y 10°
decil de ingreso, y aumentaron marginalmente o cayeron en el caso de los
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otros grupos. Los patrones observados en mujeres son similares alos de los
hombres, aungue las tasas de desempleo femenino para los tres grupos mas
pobres subié en una proporcién aproximadamente similar entre 1992 y
1994.

La menor renta del trabajo percibida por trabajadores de hogares
pobres obedece en parte a menores niveles de escolaridad, y en parte a una
menor rentabilidad de la misma. Este Ultimo fendmeno puede atribuirse a
factores relacionados con la educacion o a variables relativas a mercado
laboral. Para cuaquier nivel determinado de escolaridad, €l tipo de instruc-
cién recibido por los segmentos pobres de la sociedad podria tener menor
rentabilidad. Por gemplo, hay mayor probabilidad de que los alumnos de
hogares pobres se matriculen en escuelas municipales (de menor calidad)
en el ciclo primario y secundario, y reciban ensefianza técnico-profesional
y no cientifico-humanista en la educacion secundaria. Los datos de la en-
cuesta CASEN indican que para todos los grupos de ingresos las tasas de
rentabilidad privadas de la educacion son considerablemente més altas para
la educacién superior (13 0 més afios de escolaridad) que para los niveles
de educacion secundaria 'y primaria, y resulta menos probable que los po-
bres alcancen ese nivel de educacion. La rentabilidad de la educacion, para
cualquier nivel determinado de escolaridad, es menor para los trabajadores
pobres. Aun cuando lo anterior puede explicarse por diferencias en la cali-
dad y en € tipo de la educacion, también es posible que se deba a una
discriminacion del mercado laboral contra personas de familias pobres en
busca de empleo. La ‘discriminacion’ que sufren los aspirantes a empleos
gue se encuentran en condiciones desventajosas ocurre en todos |os paises,
pero es dificil de cuantificar. En €l caso de Chile, las evidencias anecddti-
cas parecen indicar que lo anterior puede traducirse en un acceso restringi-
do de los trabajadores de familias pobres alos empleos mejor remunerados.

Inseguridad laboral

El término ‘precariedad’ se refiere cominmente al clima de incerti-
dumbre que rodea a un empleo. La manera mas precisa de medir el ‘grado
de precariedad’ de un empleo consiste en calcular la permanencia esperada
en el actual puesto (es decir, la estabilidad del empleo), la cual depende
fundamentalmente de la probabilidad de perderlo. De hecho, una variable
similar y més significativa de la incertidumbre en el mercado laboral es la
‘precariedad’ de los ingresos (es decir, la que experimenta un trabajador sin
ingresos del trabajo y beneficios relacionados). Ella depende en gran medi-
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da del tiempo durante el cua es probable que un trabajador permanezca
desempleado (la duracion de la cesantia). Esa variable puede calcularse
mejor como la probabilidad de encontrar un empleo en cierto periodo,
utilizando la muestra de los desempleados que buscan un trabgjo. En cual-
quiera de los casos, como la precariedad se refiere a la posibilidad de que
ocurraun cambio en la situacion de empleo, los indicadores pertinentes que
miden la precariedad son los flujosy no los activos.

Utilizando el enfoque sugerido por Haindl (1984), el modelo aplica-
do para abordar este problema de la precariedad es, por tanto, un modelo de
flujo del trabajo, que convierte los datos presentados sobre activos del
periodo actual (por giemplo, oferta de trabajo, empleo, desempleo) en flu-
jos del periodo actual (por ejemplo, probabilidad de salir de la condicién de
cesante) e indicadores de situaciones potenciales como la permanencia es-
peradaen el cargo.

Un andlisis de las tasas y la duracién del desempleo entre 1962 y
1965, asi como de la duracion esperada del periodo de desempleo, revela
gue las expectativas de permanencia en el empleo bajaron de 7 afios en la
década de 1960 a 3 afios a mediados de los ochenta. De todos modos, a
partir de 1987 las expectativas de permanencia en €l puesto se habian
elevado en un 50% a 4,5 afios y dan la impresion de estar aumentando
(Banco Mundial, 1997, Val. 2, Tabla 7, Anexo). Es asi que mientras las
preocupaciones acerca de la ‘ precariedad’ del empleo parecen haber estado
bien fundadas entre 1960 y 1985, desde 1990 a 1997 carecen de justifica
cion.

El descenso en las expectativas de permanencia en € empleo puede
explicarse en parte por un aumento sostenido en la cantidad de personas
que buscan trabajo por primeravez, la que subi6 desde alrededor de 25.000
en 1980 a 10.000 en 1985. Estas personas tienen mas probabilidades de
cambiar de empleo que quienes se reincorporan a mundo laboral. Con una
disminucion de la cantidad absoluta de personas que se integran a mundo
laboral, cabe esperar que las expectativas de permanencia en el empleo
contintien aumentando. Finalmente, las fluctuaciones de mas corto plazo en
las expectativas de permanencia obedecen a fluctuaciones ciclicas en la
demanda de mano de obra. Por ejemplo, las expectativas de permanencia
en €l empleo cayeron durante los periodos recesivos de 1975-1976 y de
1982-1983. Los afios de prosperidad econdmica van asociados a aumentos
en las expectativas de permanencia en el empleo, y esta relacién basica no
ha variado con el paso de |os afios.

Por consiguiente, cuando se lo mide con precision, €l grado de
‘precariedad’ del empleo no parece estar aumentando. Si bien resulta legiti-
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mo que los trabajadores, €l gobierno y las organizaciones no gubernamen-
tales se preocupen de la permanencia en el empleo, estos resultados propor-
cionan un argumento solido para sostener que no es necesario introducir
cambios en la legislacion laboral para reducir la rotacion involuntaria de
personal.

Si los cambios de empleo se producen con frecuencia, pero los
trabajadores no pasan mucho tiempo cesantes, el empleo puede calificarse
de ‘precario’, pero los ingresos del trabajo pueden ser bastante estables.
Para determinar si los trabajadores han sufrido un aumento en lainestabili-
dad de sus remuneraciones, analizamos los cambios ocurridos en la dura-
cién del periodo de desempleo esperado y la probabilidad de salir de la
condicion de desempleado (Tabla N° 9). Encontramos que las tasas de
desempleo subieron de 5% en 1962 a cerca de 16% entre 1974 y 1975,
[legando a un maximo de alrededor del 22% entre 1982 y 1983. Desde
entonces las tasas de desempleo han caido abruptamente hasta llegar a
menos de un 7%. La duracion del desempleo aumentd desde menos de 3

TABLA N°O: ESTIMACION DE TASAS DE DESEMPLEO Y DE LA DURACION DEL MISMO,
1962-1995

Afio Tasa Probabilidad de encontrar empleo en Duracion

1 mes 3 meses 6 meses 1 afio prevista
% % % % meses
1962 51 26,7 60,6 84,4 97,6 2,7
1969 6,2 20,1 48,9 739 93,2 4,0
1975 16,1 9,6 26,2 45,5 70,3 94
1980 11,8 16,7 42,2 66,6 88,9 50
1982 22,1 8,9 24,5 43,0 67,5 10,2
1985 16,4 12,7 33,6 55,9 80,5 6,8
1987 12,2 15,6 39,8 63,8 86,9 54
1988 10,9 19,8 484 734 92,9 4,0
1989 91 21,3 51,3 76,2 94,4 37
1990 9,6 231 54,6 79,4 95,7 33
1991 74 234 55,0 79,8 95,9 33
1992 6,0 25,0 57,9 82,3 96,9 30
1993 6,3 26,8 60,9 84,7 97,7 2,7
1994 6,8 26,2 59,8 83,8 97,4 2,8
1995 6,8 26,1 59,7 83,8 97,4 2,8

Nota: La tasa de desempleo se promedia para marzo, julio, septiembre y diciembre.
Se calcula utilizando el modelo de flujo de trabajo de Haindl.

Fuente: Haindl, Gill y Sapelli (1997); calculado usando las encuestas de la Universi-
dad de Chile parael Gran Santiago.
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meses a cerca de 10 meses durante las dos décadas posteriores a 1962, y
desde entonces ha bajado hasta menos de 3 meses. Las perspectivas de
encontrar trabajo son tal vez el mejor indicador de la probabilidad de que
una persona reciba 0 no ingresos del trabgjo. La posibilidad de conseguir
un empleo en 3 meses 0 menos bordeaba € 60% en 1962, y cayd a cerca
del 30% entre 1982 y 1983, para luego subir otra vez a alrededor de un
60% en 1993. La probabilidad de que un trabajador pase a engrosar lasfilas
de los desempleados de largo plazo (definidos como personas sin trabajo
por més de un afio) era insignificante en 1962, subié de manera importante
en los afios setenta y principios de los ochenta, pero descendio casi a cero
en 1995.

El resultado mas significativo de este andisis es que aumentaron las
expectativas de seguridad en el empleo, las tasas de desempleo y la dura-
cion del mismo bajaron significativamente, y € desempleo de largo plazo
se tornd précticamente inexistente. Los datos contradicen categéricamente
latesis de que el desempleo y los ingresos del trabajo se volvieron cada vez
mas inciertos durante la década pasada.

Implicancias parala politica laboral

Aparte de las implicancias obvias de estas conclusiones —que las
actuales politicas laborales tienen éxito dado que arrojan resultados positi-
VOos—, pueden hacerse |as siguientes recomendaci ones:

a) Aumentar €l costo de los despidos para los empleadores podria
resultar contraproducente. En presencia de transferencias monetarias asig-
nadas segun €l nivel de ingresos de las personas, de un sistema de desahu-
cio obligatorio, y en vista de la corta duracién del desempleo en los niveles
bajos, no seria necesario aplicar en Chile un sistema de compensacion por
cesantia.

b) La utilidad de incrementos adicionales en el salario minimo para
reducir la pobreza o la desigualdad de los ingresos esta disminuyendo
répidamente.

¢) Las mejoras en la calidad de la educacion parecen tener € doble
de eficacia que las mejoras en e acceso en 1o que se refiere a reducir la
brecha entre pobres y no pobres, y los retornos de las mejoras en la calidad
de la educacion se obtienen en gran medida en los primeros niveles de
escolaridad (0 a 8 afios).

d) Las tendencias en materia de desigualdad de los salarios y retor-
nos de la educacién parecen justificar a primera vista niveles més atos de
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escolaridad para reducir la desigualdad. Sin embargo, |as mejoras adiciona-
les en &l acceso de los pobres a la escolaridad tendrén efectos rel ativamente
modestos en reducir la desigualdad de las remuneraciones y, mas importan-
te, sblo a partir del primer afio de ensefianza secundaria.

€) Laexperienciainternacional sugiere que los programas de capaci-
tacion publicos no repercuten de manera significativa en la desigualdad de
las remuneraciones de los trabajadores con empleo. No obstante, 10s pro-
gramas de capacitacion adecuadamente focalizados y la asistencia en la
blsqueda de empleo pueden ayudar a algunos trabajadores cesantes a en-
contrar ocupacion. Los resultados demuestran que si bien estos programas
son siempre costosos, su impacto difiere enormemente de un pais a otro.
Los programas de capacitacion aplicados en Chile estan a parecer bien
administrados, y algunos de ellos han sido evaluados. Desde € punto de
vista de la equidad y de la €ficiencia, estos programas de capacitacion
deberian ser objeto de evaluaciones sisteméticas (utilizando grupos de con-
trol), y deberian ser focalizados estrictamente hacia aguellas personas den-
tro de los sectores pobres que podrian resultar mas beneficiadas.

Politicas sociales en Chile: Analisisdistributivo
Gasto en programas sociales

En Chile cominmente se dan a conocer dos cifras de gasto social:
gastos brutos (el monto total desembolsado en programas publicos) y gasto
socia neto (o fiscal), que excluye los aportes y gastos compartidos con los
beneficiarios. El gasto social neto constituye una guia més confiable para
determinar los beneficios sociales de los fondos publicos, ya que en areas
como la salud € gasto publico da cuenta de menos de la mitad del gasto
bruto. En términos generales, la seguridad social es el elemento méas impor-
tante, que da cuenta del 43% del gasto socia bruto total en 1995. El saldo
consiste en 22% para educacion, 18% para salud, 8% para vivienda, y 9%
para otros programas (del gasto social bruto).

Cabe preguntarse si todos los desembol sos en seguridad social debe-
rian considerarse como gasto social. Algunas pensiones, por gemplo, tie-
nen objetivos que difieren de los de otros programas sociales, y su inclu-
sion en esta categoria podria conducir a una evaluacién distorsionada de la
magnitud y del impacto distributivo del gasto social. Por este motivo, suge-
rimos reexaminar la composicién de los gastos en seguridad social que
aparecen detallados en las Estadisticas de la Hacienda Publica, con el obje-
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to de limitar lainclusion de las pensiones en la seguridad social a aquellas
claramente identificables con objetivos social es.

A lo largo del tiempo, el gasto en educacién ha representado una
proporcion relativamente constante del PIB y del gasto social total. El
porcentaje del gasto destinado a salud y vivienda ha aumentado en € presu-
puesto fiscal, compensando asi la disminucién de los gastos en programas
de empleo que fueron eliminados gradual mente a fines de los afios ochenta.

Focalizacion del gasto socia

Aun cuando las tabulaciones de las imputaciones por gasto social en
forma de transferencias en especie estan disponibles por quintiles de ingre-
so a través de MIDEPLAN, no fue posible obtener estos datos a nivel de
hogares. Como consecuencia de |o anterior, no nos quedé otra aternativa
que limitar nuestro andlisis a datos publicados sobre quintiles de renta per
capita de grupos familiares. Para estimar € valor de los beneficios recibi-
dos por los grupos familiares se empled el costo de la prestacion de servi-
cios sociales. Este método no reflgja con exactitud e impacto de esos
beneficios en € nivel de vida de los hogares chilenos.

Al comparar la proporcién del gasto de los dos quintiles mas pobres
con la correspondiente proporcion de la poblacion (Tabla N° 10), se obtuvo
un indice aproximado de la focalizacién. Sobre esta base, la educacion
primaria, la atencién de salud y los beneficios en efectivo han sido focali-
zados de manera adecuada, aunqgue la focalizacion ha sido menor de lo que
se esperaba dada |a politica de selectividad hacia familias de bajos ingresos
en Chile. (Por gemplo, e 25% de las transferencias en efectivo las reciben
hogares situados en los dos quintiles mas altos.) Otras categorias de gasto
social no se encuentran adecuadamente focalizadas. La vivienda socia es
una de esas categorias en que deberia analizarse la posibilidad de ajustar
los criterios para hacer mas estricta la elegibilidad a beneficios, y asi mejo-
rar |os resultados de lafocalizacién.

Dicho lo anterior, hay evidencias de que € grado de focalizacion de
hecho ha mejorado durante los Ultimos afios. Un informe de A. H. Petrei
(citado en Tanzi, 1996) sugiere que la participacion del quintil més bajo en
el gasto socia total subié de un 15% en 1980 a un 19% en 1990. Sin
embargo, nuestro andlisis si sugiere que el gasto social podria estar mejor
focalizado, en particular si se garantizara una asignacion de transferencias
sociales en forma més directa, en proporcion con las necesidades no satis-
fechas de los grupos familiares, y no tomando slo como base €l tamafio de
lafamilia.
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TABLA N° 10: INCIDENCIA DEL GASTO SOCIAL POR QUINTILES DE INGRESO
DEL GRUPO FAMILIAR, 1992

Quintiles deingreso del grupo familiar

Porcentaje de: Q1 Q2 Q3 Q4 Q5 Q1+Q2
Grupos familiares 20 20 20 20 20 40
Individuos 24 22 20 18 16 46
Ingreso en dinero 5 9 12 18 55 14
Seguridad social 4 9 15 25 47 13
Educacion 27 23 19 16 15 50
- primaria 35 27 18 13 7 62
- secundaria 24 26 22 17 11 50
- superior 9 12 17 24 38 21
Salud 32 26 21 15 6 58
Vivienda 20 18 19 23 19 38
Beneficiosen efectivo 33 24 18 13 12 57
Total gasto social 16 16 17 21 30 32
Total excluidala

seguridad social 29 24 19 16 16 53

Fuente: Larrafiaga (1994).

Simulacion de laincidencia de los impuestos del gasto social en 1990

Con €l objeto de determinar con mayor precision €l impacto distri-
butivo de los ingresos y gastos publicos, mediante una simulacién calcula
mos el cambio marginal en € valor del indice Gini de desigualdad que
habria tenido lugar con posterioridad a los cambios en los impuestos y
gasto social (Tabla N° 11). Los resultados sugieren que el gasto social total
(excluidas las pensiones) tiene un considerable efecto redistributivo al re-
ducirse €l coeficiente Gini en un 53%, la mayor parte del cual corresponde
a la educacion primaria 'y secundaria, seguida por la atencidn primaria de
salud. Los resultados de este gjercicio también confirmaron que el impues-
to progresivo a la renta y la regresividad del IVA se combinan para dar
como resultado una estructura tributaria que no tiene ninglin efecto global
en ladesigualdad.
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Una segunda simulacion se realizé con un método distinto, expre-
sando el pago de impuestos y la percepcién de beneficios de los grupos
familiares en cada quintil de ingresos como un porcentgje de sus ingresos
auténomos o primarios. Por gjemplo, se estimoé que los programas sociales
(educacion, salud y vivienda) aportan un 72% a los ingresos primarios, o
70% después de deducidos los impuestos. De los componentes individua-
les, laeducacion realiza el mayor aporte alos ingresosy produce un impac-
to de compensacion marginal (representado por un cambio de 35 puntos en
el indice ddl coeficiente Gini) mayor que el efecto combinado de las trans-
ferencias en efectivo y la tributacion. La extrema dependencia en la recau-
dacion impositiva del 1IVA, y la naturaleza regresiva de este impuesto —si
se considera la alta proporcion del ingreso que el quintil de menores ingre-
sos desembolsa en impuestos indirectos—, hace que el VA surja como un
factor que obviamente valdria la pena tener en consideracién. Sin embargo,
este andlisis hace abstraccion de algunos aspectos complejos que revisten
importancia. Seria de utilidad realizar un estudio a fondo de los impuestos,
no solo de su incidencia sino ademéas de | os costos de recaudacion, € grado
delasdistorsionesy e impacto en los ahorros.

El andlisis de la incidencia de la pobreza presentado en nuestro
estudio sugiere que leves modificaciones en 1os programas de impuestos y
gastos pueden alcanzar un grado mayor de focalizacion y reducir la des-
igualdad. Este tltimo objetivo puede lograrse utilizando los mayores ingre-
S0S previstos por impuesto alarenta (provenientes del crecimiento global y
de la eliminacion de importantes resquicios tributarios) para reducir la tasa
(uniforme) del IVA, eximir del IVA la adquisicién de alimentos, o para
aumentar €l gasto en subsidios en efectivo y otros programas sociaes ade-
cuadamente focalizados.

Principales conclusiones e implicancias para la politica social
Lo que hemos confirmado

En primer lugar, € estudio ha confirmado que incluso dentro de un
periodo corto (1987-1994) se registré una significativa disminucion de la
pobreza. El estudio confirma que existe una marcada y significativa corre-
lacion entre € alto crecimiento econémico y la tendencia declinante de la
pobreza. Entre 1992 y 1994, cuando decayd el crecimiento econdmico,
hubo también una desacel eracion de la tasa de declinacion de la pobreza
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En segundo lugar, para el grupo del decil mas pobre, la disminucion
del ritmo de crecimiento de 11% en 1992 a 4% en 1994, y el alzade 4,5% a
6% en la tasa de desempleo que trgjo aparejada, de hecho aumentaron
ligeramente €l nivel de pobreza de este grupo. En una época mas reciente,
lareduccion del desempleo atasas cercanas a 4,5% en 1995 probablemen-
te hayareducido el grado de pobreza para este grupo.

En tercer lugar, la desigualdad de los ingresos en Chile es alta para
los estandares internacionales. Sin embargo, el crecimiento alto y sostenido
se ha traducido en una significativa disminucion de la pobreza a pesar del
elevado nivel de desigualdad. El éxito de Chile en la reduccién de la
incidencia de la pobreza durante el periodo 1987-1994 es comparable con
resultados obtenidos por paises como Corea, Indonesiay China; cabe hacer
notar que estas otras naciones habrian experimentado un aumento de la
desigualdad durante el proceso de rapido crecimiento econémico.

En cuarto lugar, la reduccién de la pobreza entre 1987 y 1994 ha
beneficiado a casi todos los grupos clasificados como vulnerables a co-
mienzo del periodo. Aun cuando resulta obvio que € crecimiento ayudd a
los pobres que podian trabgjar, las politicas de reduccion de la pobreza
beneficiaron incluso a quienes no trabajaban: por g emplo, hombresy mu-
jeres jefes de hogar ancianos, con escasa educacion y que vivian en areas
rurales y urbanas, experimentaron una significativa reduccion de la proba-
bilidad de ser pobres.

En quinto lugar, la educacion es un importante factor que determina
los ingresos del trabajo y por ende el ingreso familiar. Las diferencias en e
grado de escolaridad explican casi un tercio de la desigualdad en €l ingreso
global y eslgjos €l factor explicativo individual més importante.

El estudio confirma que el impuesto a la renta es progresivo, y que
el IVA esregresivo. El resultado combinado es una estructura tributaria en
gran medida neutral respecto de la desigualdad. Por otra parte, si se excluye
el gasto publico en pensiones, € gasto socia total tiene un considerable
impacto redistributivo, la mayor parte del cual es producto de la educacién
basicay laatencién de salud.

En lineas generales, la politica de crecimiento con equidad aplicada
en Chile en afios recientes ha reducido eficazmente la pobreza sin exacer-
bar la desigualdad de los ingresos. Como ocurre practicamente con todos
los programas, hay posibilidades de mejoramiento marginal; el proposito
de este trabajo es derivar algunas alternativas que podrian ser consideradas
por las autoridades encargadas de formular la politicasocial en Chile.
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Lo que hemos refutado

En primer lugar, contrariamente a la percepcion popular, la des-
igualdad de los ingresos no aumentd durante el periodo 1987-1994; de
hecho se observa una leve mejoria en la distribucién del ingreso evidencia-
dapor un ligero descenso en el coeficiente Gini de 0,55 a 0,53.

En segundo lugar, la desigualdad en los ingresos laboral es disminu-
y6 considerablemente durante la década pasada. Mientras e coeficiente
Gini para ingresos del trabgjo en e area del Gran Santiago entre 1960 y
1987 subi6 de 0,43 a 0,58, experimentd luego un descenso constante hasta
llegar a 0,46 en 1996.

En tercer lugar, € estudio concluye que la seguridad en el empleo y
los ingresos han aumentado notoriamente desde 1987, lo cud le resta fun-
damento al clima de creciente preocupacién por la precariedad del empleo
y las remuneraciones. El promedio de expectativas de permanencia en el
puesto subi6 de 47 a 55 meses entre 1987 y 1995, y la duracién promedio
del desempleo disminuy6 de 5,5 a 2,8 meses.

En cuarto lugar, respecto a la distribucién interregional, €l andlisis
demuestra la existencia de un patrén convergente, despejando asi lainquie-
tud de que el crecimiento acelerado pudiera haber exacerbado |a disparidad
del ingreso regional. Todos los indicadores de dispersion interregiona del
ingreso muestran una reduccion entre 1987 y 1994: € ingreso rea per
cépita de la regién més pobre (la Novena Regién) aument6 en un 10%, €l
doble del promedio nacional para el periodo estudiado. Resulta tranquiliza-
dor comprobar que la reduccion de la pobreza ha sido un fenémeno com-
partido por todas las regiones (excepto la Novena Region, donde se con-
centra sdlo el 0,6% de los habitantes del pais), y que estos beneficios no se
hayan limitado al érea del Gran Santiago. Si bien Santiago obtuvo menores
resultados en cuanto a la disminucion de la incidencia de la pobreza, otras
regiones consiguen logros comparables cuando se utilizan indicadores que
miden la profundidad de la pobreza.

Por ultimo, aungue € nivel de escolaridad de todos los grupos de
ingresos aumentd entre 1987 y 1994, también aumentd la diferencia en
afos de escolaridad entre los grupos mas ricos y mas pobres. Mientras que
los afios de escolaridad para el 20% maés pobre subi6 en 0,8 afios, |a escola-
ridad del 20% més rico subié en 1,3 afios.

Limitaciones de nuestro andlisis estadistico

Aparte de los ingresos del trabajo y otros tipos de ingreso (incluida
laimputacion de arriendos de viviendas ocupadas por sus duefios), entre los
indices de medicion del ingreso familiar utilizados en este informe se inclu-
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yen transferencias monetarias como asignaciones familiares, por vejez, o
incapacidad, y otros subsidios asignados en efectivo. Se omiten de nuestra
medicion del ingreso las mejoras que aumentan el bienestar como la ma-
yor accesibilidad, € menor precio y la mayor calidad de los servicios
publicos (teléfono, electricidad, agua potable, etc.), que segin se cree han
mejorado relativamente mas para |os grupos familiares pobres que para los
no pobres.

Lo que es més importante, en esta medicion del ingreso no se inclu-
ye el valor de las transferencias gubernamentales en especie, a través de
programas publicos de vivienda, salud y educacion, que en conjunto repre-
sentaron un 6,5% del PIB y un 30% del gasto publico total en 1994. La no
disponibilidad de datos a nivel de grupos familiares para todos los cuatro
afos de las encuestas respecto de estas transferencias hizo imposible este
guste. Puesto que la incidencia del gasto publico en estos programas se
considera progresiva, €l resultado es una mayor subestimacion del ingreso
real de los hogares pobres que de los no pobres®.

Las conclusiones analizadas anteriormente, y sus implicancias para
la politica social, deben considerarse teniendo en cuenta la siguiente adver-
tencia: es probable que nuestros célculos sobrestimen el nivel de pobreza
en Chile y subestimen su reduccion durante el periodo analizado. Para
alcanzar el objetivo de ‘superfocalizar’ € gasto publico, los responsables
de formular las politicas tendran que corregir esta deficiencia en la recopi-
lacion de datos.

Implicancias parala politica laboral

En los Ultimos afios el mercado laboral ha tratado bien a los pobres
de Chile. Los ingresos del trabgjo han contribuido en mayor medida a
reducir la pobreza que los ingresos no relacionados con e trabajo (princi-
palmente transferencias). Mientras los indices de desigualdad a nivel de
grupo familiar no han registrado una mejoria, la desigualdad en los ingre-
sos del trabajo ha disminuido significativamente desde 1987. Puede que
estas tendencias no justifiquen la inaccién, pero si exigen cautela antes de
modificar la politicalaboral.

Todo parece indicar que una legislacion laboral que haga los despi-
dos mas costosos para los empleadores sera contraproducente y, al igual
gue en otros paises, podria aumentar la tasa de desempl eo.

4 El informe del Banco Mundia (1997), Vol. 2, Anexo 1, presenta, sin embargo,
imputaciones para los servicios de educacién y salud publicas por quintil de grupo familiar
hechas por MIDEPLAN.
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Un sistema de seguro de desempleo resulta mayormente innecesario
en vista de la actual legislacion de beneficios por cesantia, la corta duracién
del desempleo, y la existencia de transferencias segin el nivel de ingresos
de las personas. Debe evaluarse cuidadosamente la conveniencia de intro-
ducir un sistema de seguro de desempleo, teniendo en cuenta las distorsio-
nes que puede crear dicho sistema.

Aungue se podria aumentar € salario minimo, es probable que in-
crementos adicionales en la razdn salario minimo/ingreso per cépita redun-
den en una mayor tasa de desempleo y de hecho empeoren la situacién de
los pobres.

Implicancias parala politica de educacion y capacitacion

Comparados con la medicién de los efectos de un mayor acceso ala
educacion (reflgjado en los afios de escolaridad), los beneficios de una
mejor calidad de la educacién son dificiles de cuantificar. Nuestros célcu-
los indican, sin embargo, que € acceso cada vez mayor a la educacion
primaria 'y secundaria se traduce en incrementos relativamente menores de
las remuneraciones en relacién con las mejoras en la calidad de la educa
cion y con un mayor acceso a la educacion superior. Incluso el acceso de
los pobres a la educacion superior se ve facilitado cuando se mejora la
calidad de su educacion primaria y secundaria. Estos resultados sugieren
gue los esfuerzos por mejorar la calidad de la educacion en las escuelas
primarias y secundarias municipalizadas y privadas contribuirian a reducir
la pobreza y la desigualdad. En combinacién con medidas para mejorar la
calidad de la instruccion, la reduccién del gasto publico en la educacién
superior (62% del cual va a parar a tercio més rico de las personas), y su
asignacion a financiamiento de iniciativas para mejorar la calidad en nive-
les més bajos, podria constituir una eficaz estrategia de mediano plazo para
reducir la desigualdad de la educacion, y por ende de las rentas.

La condicion socioecondmica de los alumnos de educacion técnica
y profesional es considerablemente més baja que la de los alumnos que se
inscriben en programas de educacion cientifico-humanista, y los retornos
econdmicos de la educacion profesional secundaria son menores que los de
la educacion general, porque es mas cara. Sin embargo, es probable que
cuando se introduzcan mejoras en la calidad de la educacion primaria de
los pobres, las medidas para mejorar la calidad de las escuelas secundarias
de ensefianza profesional redunden en un aumento de la equidad.
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La experiencia internacional sugiere que estos programas de capaci-
tacion, s estan bien disefiados, pueden ayudar a grupos cuidadosamente
seleccionados a encontrar un empleo, pero no puede esperarse que reduz-
can la desigualdad de las remuneraciones de los trabgjadores empleados.
Puesto que estos programas son siempre costosos, 10s programas chilenos
de capacitacién deben ser evaluados cientificamente (utilizando un grupo
de contral).

Implicancias paralas politicas tributarias y de gasto social

Laintroduccion de tasas de I VA diferenciadas o exenciones paralos
bienes que abarcan segmentos rel ativamente grandes del presupuesto de los
hogares pobres elevaria los costos administrativos. En consecuencia, resul-
tajustificado estudiar més afondo el sistematributario, a pesar del caracter
regresivo del actual sissemade IVA.

A pesar de los beneficios que en materia de reduccion de la des-
igualdad podria reportar un mayor énfasis en € impuesto a la renta, la
actual estrategia de eliminar los resquicios legales tiene la ventaja de au-
mentar la equidad e incrementar la eficiencia en la recaudacion de impues-
tos>.

Con €l fin de hacer un seguimiento més eficaz de la incidencia
del gasto social en conjunto, las autoridades de la politica social deberian
reexaminar la clasificacién de lo que constituye el gasto socia. El gasto en
rubros como pensiones para funcionarios publicos, paralos militares y para
los cuerpos policiales no deberia incluirse en un mismo grupo con rubros
claramente identificados como objetivos de politicas sociales.

Pese a éxito que Chile ha obtenido en el pasado en cuanto a mejorar
la eficiencia de la focalizacion, existe un amplio margen para introducir
otras mejoras, 10 que podria hacerse por dos vias: asignando una mayor
proporcion del gasto social a programas que tienen un buen historial de
focalizacion (por gjemplo, la educacién primariay lasalud, y beneficios en
efectivo, en que el 40% més pobre recibe el 60% del gasto) y mejorando la
eficiencia de la focalizacién de programas como los subsidios habitaciona-
les, que basicamente no han sido focalizados.

A pesar de haberse gercido controles en gran escala a nivel indivi-
dua y de grupo familiar, el hecho de vivir en una comuna pobre sigue

5El temadel posible impacto de una reforma tributaria en la distribucion del ingreso
estaba fuera del ambito de este estudio. Para un andlisis reciente sobre el tema en Chile, véase
Engel, Galetovic y Raddatz (1997).
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siendo un importante factor que explica la probabilidad de ser pobre. Los
poderosos efectos de localizacion o de ‘vecindario’ merecen un estudio
mas detallado, porque amplian la gama de medidas potenciales para hacer
frente ala pobrezaresidual o irreductible.

Conclusién

El debate sobre la pobreza, € bienestar y la distribucion del ingreso
en Chile es dindmico y complejo. Es dinamico porque aborda temas sensi-
bles relativos ala equidad, con implicancias en la eficienciay € crecimien-
to global. Es complgjo porque gira en torno al bienestar y al desarrollo
humano. La pobrezay la equidad se suelen analizar meramente en términos
de ingreso o riqueza. El bienestar y el desarrollo humano son conceptos
mucho més amplios, que intentan abarcar la calidad de vida de un grupo
familiar, de un individuo o de la poblacion.

El debate es dificil de zanjar, ya que es dificil cuantificar la pobreza
y ladesigualdad. A ello se suman la existencia de conceptos ampliamente
distintos de pobreza, los problemas de la confiabilidad de los datos y las
complicaciones metodol 6gicas. Como resultado de lo anterior, las nociones
erroneas acerca de la pobreza y la desigualdad son frecuentes. Por gjemplo,
existe una percepcion generalizada de que la disminucion de la pobrezay la
desigualdad son lo mismo. Pero un pais puede progresar notablemente en la
reduccién de la pobreza —como ha sido € caso de Chile—, y a mismo
tiempo exhibir un progreso moderado o ninglin avance en materia de distri-
bucion del ingreso segiin mediciones habituales.

La distribucién del ingreso, medida usando el coeficiente Gini y
algunas de sus variantes, cambia muy lentamente (Deininger y Squire,
1986). Asi pues, € éxito o el fracaso de la politica social chilena no deberia
medirse exclusivamente en términos de distribucion del ingreso.

La prioridad es la reduccion de la pobreza. El Estado contribuye
directamente a aminorar la desventaja de ser pobre a elevar lacalidad de la
educacién para las personas de escasos recursos; a proporcionar atencién
meédica a los grupos familiares pobres; al megjorar las condiciones de vi-
viendas inadecuadas y de los servicios sanitarios (agua potable, alcantari-
llado) y a incorporar las transferencias en efectivo a personas de edad
avanzada.

La pobreza y la distribucion del ingreso estan englobadas en un
concepto més amplio de equidad social, que debe entenderse como €l dere-
cho de los nifios que nacen en hogares pobres a mayor igualdad de oportu-
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nidades. En justicia, los nifios pobres deben tener acceso a oportunidades
que les permitan poder escapar de las condiciones de pobreza que sufren sus
padres.

¢Puede Chile realizar una labor més eficaz que la actual respecto a
la distribucion del ingreso, y seguir avanzando por € mismo buen camino
gue ha recorrido hasta ahora en materia de aivio de la pobreza, sin com-
prometer €l potencial de crecimiento de la economia? La distribucién del
ingreso es hoy producto de la distribucion de las capacidades individuaes y
del patrén de demanda, y por ende es en gran medida resultado de la
historia pasada. No es algo que un gobierno pueda ‘determinar’. Recono-
ciendo que la distribucion del ingreso esta influida fundamental mente por
las fuerzas del mercado, los encargados de formular las politicas deberian
preguntarse: ¢qué politicas alternativas razonables y factibles podria ofre-
cer el gobierno para modificar la distribucion final per se? Esperamos que
el presente estudio arroje luz sobre este complejo problema.
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CONFERENCIA

REVISION JUDICIAL:
LA PERSPECTIVA DE UN JUEZ*

Stephen Breyer

En esta conferencia el juez Breyer, de la Corte Suprema de Estados
Unidos, examina tres objeciones tradicionales a la potestad que tie-
nen los jueces norteamericanos de revisar la constitucionalidad de
las leyes. Segun la primera de estas objeciones, permitir a los jueces
invalidar leyes dictadas por los representantes es antidemocratico,
por cuanto la opinién de los jueces, funcionarios no elegidos, valdra
mas, entonces, que la de los representantes. En segundo lugar, se
objeta el caracter subjetivo de dicho proceso de toma de decisiones
judiciales, dado que los jueces decidiran los casos conforme a sus
ideas sobre como debe interpretarse la Constitucién. Y, en tercer
lugar, se objeta que es poco operativo, ya que las decisiones de la
Corte Suprema deberan ser aplicadas a innumerables casos por innu-
merables funcionarios en circunstancias imposibles de prever. El
juez Breyer sostiene que aun cuando esas criticas no pueden ser
refutadas, su importancia puede ser restringida. El argumento central
de este articulo, en consecuencia, esta dirigido, mas que a ofrecer tal
refutacion, a evaluar en qué medida esas objeciones justificarian una
posicién contraria o favorable a la institucién de la revision judicial

de constitucionalidad.
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A [ iniciar esta conferencia no puedo sino recordar este auditorio
hace 38 afios, cuando un grupo de estudiantes, entre ellos yo mismo, obser-
vaba al profesor H. L. A. Hart, de pie en el podio, con su cabeza ladeada
con ese inusual y cuidadosamente peinado rizo, manuscrito en mano, que
comenzaba a dictar una serie de clases que luego se convertifidn en
concepto de derechdste libro ha tenido una influencia enorme, como
muchos de sus otros escritos. Estoy pensando, en particular, en su debate
con Lord Devlin sobre derecho y moralidad. Reconozco que es un honor
haber sido invitado a dictar la conferencia anual que honra la memoria del
profesor Hart, y me gustaria comenzar reconociendo la considerable deuda
gue yo y muchos otros tienen con su licido pensamiento y su cuidadoso
andlisis del derecho.

También debo reconocer que el profesor Hart podria objetar que yo,
un juez, esté en la mejor posicién para considerar los méritos de mi propio
sistema legal. Después de todo, él distinguia cuidadosamente entre una
perspectiva ‘interna’ y otra ‘externa’ en relacién a un sistema juridico.
Mientras la primera era la de un actor del sistema (un juez, un abogado, un
ciudadano), como tal directamente receptivo a los canones evaluativos del
propio sistema, la segunda era la de un observador que, desde fuera del
sistema, ofrecia descripciones de éste ‘libres de valor’ o ‘evaluadas inde-
pendientemente’. Yo temo que habré de mezclar las dos. Como juez norte-
americano, no puedo escapar completamente a la primera. Y el auditorio
ante mi esta compuesto por personas que, espero, escucharan lo que diga
desde la segunda. Ustedes estan considerando cambios a su sistema juridi-
co que pueden dar a sus jueces un papel mas independiente en la interpreta-
cién y la implementacion de una carta de derechos [bill of rights]. Asi,
pueden ustedes tomar lo que van a escuchar como materia prima, que los
ayude a evaluar esas proposiciones a la luz de sus propios objetivos. Asu-
miendo la diferencia entre nuestras perspectivas, voy a tratar de describir
nuestro sistema de revision judicial [judicial review] de una manera ‘rele-
vante’ —quizas como una receta pa@ulet a la reing criticadapor el
pollo, pero (til para un cocinero extranjero.

La descripcién que voy a ofrecer intentard ayudarlos a evaluar una
importante critica de la ‘revision judicial independiente’, expresién que uso
para referirme a la autoridad que es dada a los jueces para invalidar leyes
sobre la base de que ellas violan disposiciones de una constitucion escrita.
Este sistema, dicen sus criticos, reemplaza la decision de los legisladores
por la decision de los jueces. Los jueces no son elegidos, ellos interpretan
un lenguaje altamente abstracto (e.g., la palabra ‘libertad’), y trabajan en
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una torre de marfil. Los resultados de este sistema son antidemocraticos,
subjetivos e inviables.

No puedo rebatir completamente esta critica, porque ella es valida
—pero sélo, como dice el editor &toop de Evelyn Waugh, “hasta un
cierto punto, Lord Coppehasta un cierto punto Mi objetivo esta tarde es
ofrecerles algunos comentarios y ejemplos que, expresados desde el punto
de vista de un juez en ejercicio de su cargo, espero les seran utiles para
determinar precisamente donde se encuentra ese punto y cual es su impor-
tancia. Voy a describir la ‘anomalia democrética’ tratando de fijar los limi-
tes del problema ‘democratico’. Luego, considerando especialmente deci-
siones que son todavia significativamente ‘antidemocraticas’, intentaré
ilustrar con discusiones y ejemplos cémo un juez puede encontrarse con
restricciones [constraints] que hacen que los problemas de la ‘subjetividad’
y de la ‘inoperatividad administrativa’ [administrative unworkability] sean
menos serios de lo que habitualmente se piensa.

Para comenzar permitanme recordarles varias de las caracteristicas
de nuestra Corte Suprema y nuestra Constituciéon, con las cuales muchos de
ustedes estaran familiarizados. Lo hago por su relevancia para nuestra dis-
cusion posterior. Primero, los miembros de la Corte reflejan diversas proce-
dencias y puntos de vista. Los cargos quedan vacantes con poca frecuencia
porque un Presidente debe nombrar, y el Senado confirmar, a cada uno de
sus nueve miembros (actualmente siete hombres, dos mujeres) ‘de por
vida'. Los jueces americanos tipicamente comienzan su carrera judicial a
mediana edad con experiencia previa de otras actividades. Ocho de los
actuales jueces se desempefiaron como jueces en cortes inferiores y, antes
de eso, seis se desempefiaron como abogados en el gobierno; cuatro en la
practica privada; cuatro como profesores de derecho. Siete fueron nombra-
dos por presidentes republicanos; dos por presidentes demdcratas. La dura-
cion del periodo por el que son elegidos, asi como el proceso de nomina-
cion tienden a garantizar la diversidad de opiniones en materias
constitucionales.

En segundo lugar, el rol de la Corte en la produccion de decisiones
judiciales es limitado. Una gran parte de nuestro trabajo se refiere a la
resolucién de conflictos de cortes inferiores sobre la interpretaciéon de la
legislacion federal. Dicha legislacién —la Constitucion federal, leyes del
Congreso, acciones de agencias federales— es en si limitada, dado que los
cincuenta estados, no el gobierno federal, son responsables por una parte
significativa del derecho norteamericano, incluyendo el derecho de familia,
de propiedad, de contratos, de responsabilidad extracontractual [tort law],
casi todo el derecho penal, y casi todas las otras areas del derecho comer-
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cial. Quizas algo asi como el 95% o mas de todos los procedimientos
judiciales se realizan en cortes estatales. Ademas, dentro del area del dere-
cho federal, nosotros conocemos solo de un pufiado de casos. Recibimos
alrededor de 7.600 solicitudes cada afio; conocemos de y decidimos menos
de 100 (en total, cada afio pueden haber mas de 10 millones de casos en las
cortes de los Estados Unidos).

En tercer lugar nuestras decisiones, como las decisiones de tribuna-
les supremos o constitucionales en otros paises, tienen una importancia
juridica y préactica considerable. En parte eso es porque, tal como la House
of Lords, los casos de los que conocemos son, por definicion, aquellos que
presentan cuestiones juridicas abiertas, con poderosos argumentos en am-
bos sentidos. En parte es porque nuestras decisiones, de hecho, son finales.
En parte es porque nuestra historia incluye ciertas decisiones, como las que
se refieren a la desegregacion [desegregration], o a la reconfiguracion de
distritos electorales, que han cambiado la vida de la naciéon. Me referiré
mas abajo a la forma en que el hecho de que nuestras decisiones sean
finales puede afectar lo que hacemos. Por ahora, simplemente tengan pre-
sente el hecho de que nuestra Corte esta constituida por un nimero reduci-
do de hombres y mujeres de diversas opiniones y procedencias, hominados
vitaliciamente, que deciden un ndmero pequefio de casos que tienen que
ver con el derecho federal, y cuyas decisiones usualmente constituyen la
Ultima palabra y tienen un impacto practico considerable.

Permitanme recordarles también varias caracteristicas importantes
de nuestra Constitucién. Ese documento, adoptado en 1789 y modificado
de modo importante después de nuestra guerra civil en el siglo XIX, esta-
blecio el gobierno federal y, al hacerlo asi, cre6 una estructura democratica
de gobiernalnicialmente incluia: delegacion explicita de poderes al gobier-
no federal (reservandodo el esto a los estados); distribucién de los pode-
res gubernamentales (entre tres ramas del gobierno federal); proteccién de
ciertas libertades civiles (como libertad de expresion, prensa y religion, y
contra allanamientos, registros e incautaciones no razonables) de interfe-
rencia federal; y garantias de procedimientos debidos y equitativos para
quienes fueran amenazados de ser perseguidos criminalmente. Las enmien-
das introducidas a la Constitucion después de la guerra civil extendieron el
ambito de estas garantias, protegiéndolas de infracciones cometidas por
gobiernos estatales; y confirieron a los ciudadanos individuales la garantia
adicional de un tratamiento equitativo e igualitario por todo el gobierno.

Para nuestro proposito es importante recordar también que: el docu-
mento es corto —siete articulos, 27 enmiendas. A menudo su lenguaje es
abierto —e.g., “ningln estado podra quitar a ninguna persona la vida, la
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propiedad o la propiedad, sin el debido proceso legal; ni negar a ninguna
persona [...] la igual proteccion de las leyes”. Es dificil de modificar —las
modificaciones normalmente requieren el voto afirmativo de 2/3 de cada
camara del Congreso mas el acuerdo por 3/4 de los estados (o una ‘conven-
cion’ especial). Y no es simplemente un conjunto de aspiraciones, sino un
documento juridico que crea reglas con fuerza juridica.

Las interpretaciones judiciales de la Constitucion tienen fuerza vin-
culante y no pueden ser invalidadas por decisiones legislativas (excepto a
través del proceso de reforma constitucional). El poder de las cortes para
invalidar leyes por inconstitucionalidad, incluyendo leyes del Congreso,
descansa sobre una interpretacion judicial de la Constitucion, que la Corte
adoptd hace casi 200 afios, Marbury vs. MadisonLa autoridad de la
Corte para declarar invalidas las leyes contrarias a la Constitucion es acep-
tada hoy en dia. El puUblico acepta practicamente todas las interpretaciones
judiciales del documento, incluso aquellas que son controvertibles, impo-
pulares o de mérito discutible.

En suma: el documento que crea la estructura es corto, general,
permanente y efectivo.

Permitanme ahora describir la ‘anomalia democrética’, un asunto
central al modo en que ciudadanos, profesores de derecho constitucional y
jueces piensan sobre la toma de decisiones constitucionales, y que aparece
frecuentemente como tema de debate académico y publico. Al centro de
esta anomalia se encuentra la cuestién de por qué una democracia —un
sistema politico basado en la representacion y la responsafalatadn-
tability|— deberia entregar la decision final, o casi final, a jueces —es
decir, a funcionarios no elegidos, independientes y aislados del impacto
directo de la opinién publica.

Puedo estrechar la anomalia apuntando al hecho de que todo gobier-
no, para adquirir cierta flexibilidad, necesariamente envuelve el ejercicio
de potestades delegadas. Dada la posibilidad de la delegacién, las leyes no
necesariamente han de reflejar la opinion de un electorado determinado; asi
como la legislaciéon que toma la forma de tratados, regulaciones y decisio-
nes administrativas tampoco reflejara necesariamente las opiniones de una
legislatura particular. Las democracias también delegan potestades a los
jueces —y es correcto que asi lo hagan. ¢Quién querria condenar a una
persona acusada de homicidio sobre la base del voto popular? Tampoco
podria uno razonablemente abogar por un sistema de derecho civil que
cambiara instantdneamente para reflejar las opiniones de una mayoria po-
pular, por cuanto el derecho asi producido careceria de la estabilidad que
requiere toda forma de gobierno sometida al derecho. En todo caso, cual-
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quiera democracia real contiene muchas instituciones (e.g., el Senado) y
procedimientos (e.g., antigliedad) no mayoritarios.

Puedo estrechar ain mas la anomalia apuntado al hecho de que
muchas decisiones judiciales no-constitucionales son, en algun sentido, in-
munes a la revision legislativa. Consideraciones practicas como la falta de
tiempo o de interés por el parlamento o la popularidad de una decision
judicial tienen como consecuencia el que la legislatura normalmente no
invalidara la decision de un juez sobre la interpretacion de una ley aun
cuando ella tiene el poder juridico de hacerlo. En realidad, muchos paises
han usado este efecto retardante y la popularidad de las decisiones judicia-
les favorables a los derechos humanos para crear formas especiales de
proteccion judicial que son tedricamente consistentes con la soberania del
parlamento. Asi, en Israel, los derechos humanos son protegidos a través de
una ley que, en principio, el Parlamento israeli podria modificar; el derecho
canadiense permite al Parlamento de ese pais aprobar nuevamente, por
simple mayoria, una ley previamente declarada inconstitucional; y Nueva
Zelanda autoriza a los jueces solamente a ‘recomendar’ al Parlamento que
revise una ley violatoria de derechos basicos.

He estrechado la anomalia, pero ésta todavia existe. De hecho, uno
podria sostener que los sistemas recién descritos todavia contienen esa
anomalia en la medida en que ellos ofrecen proteccion especial contra la
voluntad mayoritaria. En todo caso, nuestro sistema no permite invalida-
cion legislativa de las decisiones judiciales (excepto en el caso de la refor-
ma constitucional). ¢Es posible ‘resolver’ lo que queda de la ‘anomalia’
aceptandola y luego tratando de justificarla? Permitanme recordarles algu-
nos ejemplos clasicos de hacer esto.

Algunos han sostenido, por ejemplo, que muchos, aunque no todos,
de los derechos basicos garantizados por nuestra Constitucion son pre-
condiciones importantes de un sistema democratico de gobierno. La garan-
tia de la libertad de expresion, por ejemplo, al permitir a los ciudadanos el
acceso a incluso los mas extrafios puntos de vista, asegura a los votantes la
oportunidad de decidir informadamente. Muchas de las garantias de ‘igual
proteccion’ implican que el gobierno no dara un peso indebidamente dife-
rente a la voz de un ciudadano sobre la de otro.

Otros han alegado que la Constitucién norteamericana, con su distri-
bucién de poderes entre muchas unidades gubernamentales diferentes, ne-
cesita de un ‘arbitro’ (es decir, los tribunales) para evitar que una de esas
unidades actlie mas alla de sus atribuciones, invadiendo las de otra. Sostie-
nen otros que ‘democracia’ simplememg no sélo el gobierno de la
mayoria, sino también la proteccion de los derechos de la minoria —un
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método, por ejemplo, de prevenir que el ‘pueblo borracho’ deshaga lo que
el ‘pueblo sobrio’ ha hecho. Dada la historia del siglo veinte y sus muchos
casos de gobiernos incapaces de resistir demandas populares en contra de
las minorias y en contra de la democracia, uno puede concebir la revision
judicial como un tipo de contrapeso institucional, uno que ayuda a estabili-
zar el tipo de democracia del que muchas naciones en el mundo gozan hoy
en dia.

Estos argumentos, sin embargo, no son suficientes para reconciliar
la revision judicial con la democracia ‘mayoritaria’. Por ejemplo, algunas
clausulas constitucionales como la prohibicién contenida en la octava en-
mienda de ‘castigos crueles e inusuales’, o la proteccion otorgada por la
decimocuarta enmienda a ciertos aspectos de la vida familiar que estan
dentro del ambito de la palabra ‘libertad’. Tampoco es facil justificar la
determinacion independiente por jueces de exigencias similares, basadas ya
en palabras constitucionales como ‘libertad’ (e.g., la exigencia de un ‘dere-
cho a morir’ constitucionalmente protegido), ya en las palabras de una
decisién de la Corte que interpreté esas palabras (como la exigencia de la
implementacion constitucionalmente requerida de un decreto de la Corte
prohibiendo ciertos tipos de discriminacién racial) sobre la base de que
estas exigencias son necesarias para la preservacion de la democracia. Y,
por supuesto, en cierto sentido, por el solo hecho de sentir que es necesario
justificar esta ‘anomalia’ uno ha admitido el problema.

Asi las cosas, me gustaria seguir estrechando el ambito del proble-
ma. Nuestra judicatura, consciente de la anomalia, intenta minimizar su
impacto a través del uso de reglas, estandares o canones que reconocen el
problema. Por ejemplo, el estandar de constitucionalidad aplicable a las
leyes atiende especialmente no a la sabiduria de la ley, sino a su constitu-
cionalidad, lo que normalmente tiene que ver con la ‘racionalidad’ de la
ley; la regla (tare decisi$ para determinar cuando invalidar un preceden-
te es menos estricta en asuntos constitucionales que en asuntos legales; un
canon de interpretacién requiere que las cortes intenten salvar una ley
interpretandola en una forma que evite un problema constitucional serio.
Hay otros modos de restringir el problema. Yo creo que es también impor-
tante tomar nota del hecho de que los jueces, conscientes de la anomalia, a
menudo intentan, a través de su actitud interpretativa, reflejar la prioridad
constitucional de la toma de decisiones legislativas, incluso en los casos
gue no son cubiertos claramente por algin canon interpretativo.

Por mucho que lo haya estrechado, sin embargo, en definitiva queda
un importante conjunto de casos —por ejemplo, casos que se refieren a la
privacidad o a la libertad religiosa— que pueden requerir de nosotros que,
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al interpretar o aplicar la Constitucion, frustremos los objetivos expresos de

la legislatura. Quiero referirme ahora a este conjunto de casos —aquellos
en los cuales hay una tension inevitable entre la voluntad de la legislatura
electa y el trabajo de un juez no elegido. ¢ Implica la toma de decisiones de
los jueces, en estos casos, una toma de decisiones subjetiva, inviable —o,
retornando a Lord Copper, hasta qué punto?

Ustedes saben que el lenguaje, la historia y los precedentes podran
resolver muchas cuestiones constitucionales. Ademas, algunos destacados
jueces constitucionales han creido que, incluso en casos mas dificiles, un
solo factor, como el lenguaje de la Constituciéon, o su historia, pueden
constituir restricciones significativas a la toma subjetiva de decisiones. Por
mi parte, sin embargo, no puedo encontraa piedra de toque en nin-
guno de estos factores. En cambio, creo que una apreciacion realista de la
subjetividad de esta toma de decisiones debe considerar ciertas restriccio-
nes, relacionadas entre si, que voy a describir en cinco partes siguiendo un
ejemplo.

Primero, los jueces de una Corte constitucional, como todos los
jueces, encuentran restricciones en las ‘reglas’, canones, principios e insti-
tuciones de la practica judicial misma. El juez Learned Hand respondia a la
acusacion de ‘subjetividad’ aludiendo a “esos libros”. Yo creo que él usaba
esa expresion metaféricamente para incluir (en materiasodehon lay
la tradicién delcommon lawy (en asuntos relativos a la legislacion) len-
guaje, estructura, historia, precedente, propdsito y consecuencias —todos
los cuales permiten al juez encontrar una ‘mejor’ respuesta asi como una
‘peor’ incluso a las cuestiones legales mas complejas, aun cuando el len-
guaje es abierto (como lo es, por ejemplo, la expresién “contrato, combina-
cién o conspiracion para restringir el libre comercio” contenida en la legis-
lacion antimonopolios).

Segundo, como es el caso en cualquier arte, la experiencia al mismo
tiempo ensefia e impone restricciones a los practicantes. Y los jueces de
una corte constitucional desarrollan un tipo especial de experiencia. Nues-
tro trabajo es de un tipo diferente al de la mayoria de las cortes de primera
instancia, por cuanto a diferencia de esas cortes nosotros no debemos esta-
blecer hechos ni aplicar el derecho a hechos ya establecidos. Es también de
un tipo diferente a un aspecto del trabajo que realizan las cortes de apela-
ciones, ya que nosotros no revisamos las decisiones de cortes de primera
instancia buscando errores en la forma en que ésta ha aplicado un derecho
previamente establecido a los hechos de un caso particular. Como el presi-
dente de la Corte Suprema, el juez Taft, sostuvo en 1921, “los litigantes
[...ya] han tenido dos oportunidades”. Lo que nosotros hacemos de modo
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mas frecuente es conocer de y decidir casos que envuelven conflictos de
interpretacion entre cortes inferiores, produciendo asi un derecho nacional
uniforme. Ese tipo de trabajo de ‘interpretacién del derecho’ se parece al de
las cortes de apelaciones cuando se refiere a la legislacion. Nuestro trabajo
se diferencia al de ellas cuando nosotros interpretamos la Constitucion.
Como todas las cortes federales y estatales tienen el poder de interpretar la
Constitucion, la diferencia es una de grado, no de tipo. Pero es una de un
grado considerable, porque las cuestiones abiertas en derecho constitucio-
nal se convierten en una dieta corriente en nuestra Corte. Y la diferencia de
grado es importante por cuanto la experiencia, la sistematicidad y la diver-
sidad de la dieta constitucional naturalmente llevan a un juez a tratar de
ver, y entender, la Constitucién como un todo coherente.

Tercero, ese esfuerzo lo lleva a uno, en mi opinion, a ver la Consti-
tucién como un ‘marco’ —un concepto que yo creo juega un rol compara-
ble en la toma de decisiones constitucionales al de la nocién de ‘intencion
legislativa’ en la interpretacién de la legislacion, o ‘pericia institucional
comparada’ [comparative institutional expertise] en derecho administrati-
vo. El concepto actia como una limitacion funcional, porque casi siempre
de lo que se trata es de determinar, no si la ley es sabia (e.g., si la posesion
de pistolas debe ser regulada o si esta permitido a los médicos ayudar a un
paciente a cometer suicidio), sino quién tiene el poder juridico de tomar esa
decisién: ¢el individuo o el gobierno?, ¢el gobierno federal o el estatal?, ¢ el
poder legislativo, el ejecutivo o el judicial? Y nos recuerda (como también
nos lo recuerda nuestro pequefio tamafio y nuestra limitada agenda) que
una decision constitucional que distribuye poderes debe durar, a despecho
de las condiciones politicas del dia, por muchos afios.

El concepto actia como una limitacion substantiva en el sentido de
que los articulos de la Constitucién (leidos conjuntamente) crean un marco
para uncierto tipode gobierno: un gobierno caracterizado por el estado de
derecho [rule of law]; por la responsabilidad democratica en la toma de
decisiones; por la proteccion de libertades humanas basicas; por procedi-
mientos equitativos [fair procedures]; y por una amplia descentralizacién
de los poderes gubernamentales (entre distintos niveles y ramas del gobier-
no) para asegurar que ningan grupo pequefio de individuos adquiera dema-
siado poder. Este marco, cuando es considerado substantivamente, ayuda a
explicar el sentido de ciertas disposiciones individuales, como también
ayuda el origen histérico de cada disposicion, dado que ese origen tipica-
mente cuenta una historia que sirve al juez para identificar el objetivo o
valor central de la disposicién. De ahi el juez puede extraer una clave
interpretativa que promete un cierto grado de consistencia interpretativa a
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través del tiempo, a pesar de que el contenido de frases muy generales, como
‘comercio interestatal’ o ‘equidad fundamental’ [fundamental fairness], pue-
de ser hoy en dia dramaticamente diferente al que ellas tenian hace dos-
cientos afios. Acepto que mi descripcidon de un marco de gobierno, por asi
decirlo, viable, democratico y liberal (en el sentido de proteger libertades),
asi como mis descripciones de los ‘valores centrales’ de ciertas disposicio-
nes puede sonar abstracto. Esas caracteristicas, sin embargo, y particular-
mente cuando son entendidas como formando un marco coherente, pueden
ayudar a guiar la respuesta de un juez a cuestiones concretas, excluyendo
algunas respuestas y destacando los méritos de otras.

Cuarto, constituye también una restriccion la necesidad de que cada
decisién tenga un lugar adecuado dentro de lo que podriamos llamar el
‘tejido’ juridico, un tejido que esta vinculado, a través de intenciones y
consecuencias, a la conducta humana. Esto quiere decir, en cierto sentido y
repitiendo el primer punto, que cada decision juridica interactia (uno po-
dria decir ‘horizontalmente’) con otras decisiones, principios, estandares,
practicas y arreglos institucionales, siempre modificando la ‘red’ del dere-
cho; y cada decision afecta (uno podria decir ‘verticalmente’) la manera en
gue esa red afecta al mundo. Los jueces deben tomar en cuenta los efectos
‘verticales’ tanto porque disposiciones juridicas concretas tienen propositos
concretos que guian la interpretacion juridica como porque las instituciones
juridicas estan disefiadas para ayudarnos a nosotros a resolver los proble-
mas humanos que requirieron su existencia.

Quiero sugerir, sin embargo, que, en relacidon con asuntos constitu-
cionales, las consideraciones de los efectos ‘verticales’, es decir, las conse-
cuencias en el mundo real de las interacciones ‘horizontales’, tienen un rol
particularmente importante. Para escribir un voto, uno podria, por ejemplo,
preguntar no solo las obvias cuestiones ‘horizontales’ sobre el lenguaje, la
historia y el precedente, sino también cuestiones ‘verticales’ como: a) ¢ Ira
a ser la decision de la Corte implementada por cortes inferiores, abogados,
funcionarios de gobierno y otras instituciones, como empresas y sindicatos,
gue tienen la obligacion de guiarse por la opinion de la Corte, dotada de
autoridad? Una disposicion constitucional que excluye en juicios crimina-
les la evidencia ilegalmente obtenida, por ejemplo, ¢debe ser aplicada a
funcionarios judiciales que por negligencia no verifican una lista de sospe-
chosos generada computacionalmente, sobre la base que una regla asi seria
uniforme y facil de administrar, o debe excluirlos sobre la base de que
incluirlos es administrativamente innecesario?; b) ¢Qué temas o ‘musica’
producird el lenguaje retérico de una decision de la Corte? Consideren los
importantes efectos practicos que, mas alla del contenido de la decision, el
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uso de una palabra como ‘soberania’ o metaforas como ‘el foro publico’
pueden tener, por ejemplo, en casos relacionados con tribus indigenas o
libertad de expresion. Piénsese, también, en los desastrosos efectos practi-
cos sobre la vida norteamericana de la frase ‘separados pero iguales’, y los
esfuerzos de la Corte para purgar el derecho de las implicaciones de esa
frase en la sociedad segregada que ella contribuyé a producir; c) ¢Qué
efecto tendra la decision sobre las relaciones entre las cortes y otras impor-
tantes instituciones del gobierno? ¢ Como afecta la forma en que la propia
Corte funciona?; d) ¢ Debe la decisién fundarse solo en los hechos estrecha-
mente caracterizados —para evitar, por ejemplo, vinculaciones con otros
‘temas’'— cuando las consecuencias son desconocidas, o cuando esa vincu-
lacion puede inducir al publico a error, o una fundamentacion tan estrecha
impedira que la Corte genere ningln principio importante?

En definitiva, ¢cual es el impacto en el mundo real de la decisién de
la Corte (su efecto, no su popularidad), considerado desde el punto de vista
de los objetivos constitucionales basicos?

Las respuestas a estas cuestiones practicas imponen restricciones a
los jueces. Cuando aparecen discrepancias serias entre el mundo descrito
en términos de los objetivos fundamentales de la Constitucién y el mundo
gue una decisién concreta de la Corte contribuy6 a crear, la regla constitu-
cional va a cambiar. La Corte Suprema, por ejemplo, noté en 1954 que la
clausula de igual proteccion de la Constitucién no podia tolerar la sociedad
segregada que las decisiones previas de la Corte y su doctrina de “separa-
dos, pero iguales” habian contribuido a establecer. Ella correctamente inva-
lidé esos casos, indicando asi que la interpretaciéon de la Constitucion es un
proceso en marcha, iterativo y autocorregible.

Quinto, la necesidad de un juez de tener consistencia a través del
tiempo es también una fuente de restricciones. La jueza O’Connor ha dicho
que las primeras decisiones de un juez crean una huella que las decisiones
posteriores deben seguir. Ademas, el proceso de nominacion probablemen-
te asegura que los jueces tienen conciencia, a través de su experiencia
previa, de la historia de la nacién y su legado cultural. Estos hechos, com-
binados con la diversidad de opiniones y la longevidad de los periodos,
ayudan a disminuir los cambios radicales en la actitud de la Corte frente a
problemas constitucionales.

Permitanme ofrecer un ejemplo disefiado para identificar una area
donde historia, lenguaje y precedente no resuelven la cuestién facilmente
—una area de subjetividad potencial—, e ilustrar asi como algunos de estos
factores restrictivos [constraining factors] operan.
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Consideren el caso, decidido por la Corte en 1995, Term Limits
vs. Thornton Este caso se centr6 en los requisitos constitucionales de
membresia en la Camara de Representantes, a saber, que

[n]adie podra ser Representante si no es mayor de 25 afios y no ha
sido ciudadano de los Estados Unidos por siete afios, y si no sera,
una vez elegido, habitante del estado por el cual es elegido.

El estado de Arkansas promulgd una ley que prohibia a un candida-
to elegible conforme a la disposicion constitucional recién citada postular si
habia servido en el parlamento por tres periodos (de dos afios) consecuti-
vos. ¢ Es este ‘limite a la reeleccion’, aprobado por los votantes de Arkan-
sas en una eleccion estatal, consistente con la Constitucion federal? ¢ Es la
enumeracion contenida en la Constitucién —edad, ciudadania y residen-
cia— cerrada o pueden los estados agregar requisitos adicionales?

Los factores ‘no subjetivos’ ordinarios que guian la interpretacion
estan en un equilibrio casi perfecto. El lenguaje constitucional, leido literal-
mente, ayuda un poco a Arkansas, por cuando esta formulado negativamen-
te (“nadie podra ser un Representante si no...”), pero es todavia posible
entender el texto como conteniendo una lista exclusiva. Los precedentes
dafian a Arkansas un poco, porque la Corte en un caso anterior (cuya
historia incluia la lucha de John Wilkins por un asiento en el parlamento)
sostuvo que las tres exigencias de la Constitucion eran exclusivas; pero ese
caso se referia sé6lo al poder constitucional del Congreso federal para agre-
gar requisitos, no a las limitaciones constitucionales a la autoridad de los
estados para ello.

La historia tampoco solucionaba el problema. Entre los padres fun-
dadores, Alexander Hamilton escribié que las “exigencias contenidas en la
Constitucion [...] estan definidas y fijadas [...] y no son alterables por la
legislatura”. Y James Madison parecia estar de acuerdo al decir que “nin-
guna calificaciéon de riqueza, nacimiento o creencia religiosa” podia “res-
tringir el juicio del pueblo”. Pero Thomas Jefferson dijo que la Constitu-
cion “no declara [...] que el miembro no sera un lunatico, un indigente o un
convicto [...] o un no residente del distrito; tampoco prohibe a los estados
agregar éstas, o cualquier otra descalificacion [...]". Jefferson argumenta a
favor de una lectura abierta al preguntar por qué la Constitucién deberia
prohibir a los estados descalificar lunaticos y convictos, mientras Madison
argumenta a favor de una lectura cerrada al preguntar por qué una Constitu-
cién democratica permitiria a los estados descalificar postulantes sobre la
base de su riqueza o clase. Otro empate.
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La préactica a través de la historia muestra que en 1879 varios esta-
dos establecieron requisitos basados en la propiedad para los legisladores,
pero solo uno (Virginia) lo hizo en relacion con legisladdesierales
También muestra que varios estados insistieron en el requisito de la resi-
dencia, no sélo en el estado sino que en el distrito local, pese a lo cual el
Congreso (con muchos votos disidentes) decidié que este tipo de requeri-
miento era contrario a la Constitucion. Otro empate.

Ninguna otra disposicion constitucional soluciona el problema. La
décima enmienda favorece la posicion de Arkansas, por cuanto dispone que
los “poderes no delegados a los Estados Unidos” estan “reservados a los
estados” (o al pueblo). Pero el hecho de que el cargo en cuestién era un
cargo federal dafia la posicion de Arkansas, por cuanto uno podria esperar
gue la Constitucion federal sea la que especifica las calificaciones necesa-
rias para acceder a un cargo federal. Todavia cerca de un empate.

Si es correcto que los argumentos de lenguaje, precedente, historia,
propdsito y estructura (explicados en 150 paginas del fallo) estaban equipa-
rados, ¢qué podria haber determinado el resultado? ¢Hemos llegado a una
zona donde el juez decide ‘como quiera” —una zona de ‘preferencias sub-
jetivas’? Hay que tomar en cuenta el hecho de que el problema, como la
mayoria de las cuestiones constitucionales, se refiere a la distribucién del
poder: ¢tiene un estado individual el poder de determinar cuales son los
requisitos, o reside ese poder sélo en el Congreso y los estados conjunta-
mente, actuando a través del procedimiento de reforma constitucional? La
decisién de la Corte tendria probablemente profundos efectos en el mundo:
decidir contra Arkansas habria impuesto un obstaculo significativo a cual-
quier cambio a los limites de reeleccion. Decidir a favor de Arkansas
probablemente habria llevado a un cambio significativo en la composicién
y el funcionamiento de la legislatura federal aumentando en forma dramati-
ca la renovacion en esos cargos. Y es dificil prever si un cambio asi signifi-
caria mas ‘democracia’ (e.g., produciendo legisladores que estdn mas ‘en
contacto’ con sus ‘bases’) o0 menos democracia (e.g., haciendo mas dificil
para los votantes responsabilizar a legisladores individuales o sus partidos
por lo que ocurre a través del tiempo).

Estas consecuencias, consideradas desde el punto de vista del marco
constitucional, ayudan a generar una respuesta —aunque una que puede
variar entre jueces. Mientras mayor sea la medida en que uno entiende que
la Constitucion establece una forma de gobierno estable en el tiempo, ma-
yor sera la medida en que permitir a los estados fijar los limites a la
reeleccion aparecerd como un cambio mayor (con consecuencias institucio-
nales impredecibles pero ciertamente importantes) en el funcionamiento de
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ese gobierno, y mayor sera la medida en que uno probablemente estara
inclinado a creer que la intencion de la Constitucion es que un cambio
estructural de esa magnitud deba basarse s6lo en el amplio consenso que
sostiene una enmienda constitucional. Mientras mayor sea la medida en
gue uno entiende que la divisién de poderes contenida en la Constitucion
insiste en la influencia, la autoridad y el poder continuado de los estados,
mayor serd la medida en que uno tienda a creer que la Constitucion, sin
enmienda, permite a un estado imponer requisitos adicionales.

Puedo entender como la experiencia de un juez, asi como sus opi-
niones expresadas en decisiones anterieseslecir, las ‘huellas’, pueden
ser relevantes al momento de decidir cual de los dos ‘elementos’ o politicas
recién mencionados tiene mas peso en la mente de un juez particular. Y
puedo entender que la cuestion plantea un problema en que los argumentos
estan muy equilibrados —uno en el cual nuestra Corte fallé 5 contra 4
contra Arkansas. Pero me parece dificil caracterizar la conclusion resultan-
te como particularmente ‘politica’ o particularmente ‘ideolégica’ o incluso
altamente ‘subjetiva’ en el sentido en que suelen usarse esos términos.
Diferencias de perspectiva reflejan mas bien visiones algo diferentes del
mismo marco constitucional; diferencias en énfasis reflejan tal vez diferen-
cias de experiencia 0 proveniencia que son inevitables, quizas altamente
deseables, entre jueces.

No he mencionaddodavia la tercerparte de la criticalésica
—la asociada con Igperatividadadmnistrativa[administrative workability].
Concluiré con dos ejemplos que se centran en lo que he llamado el proble-
ma de la ‘torre de marfil'. Ellos ilustran la necesidad y la dificultad de
considerar preocupaciones administrativas practicas en la toma de decisio-
nes constitucionales. El primer ejemplo se centra en una forma en que la
Corte busca implementar el derecho constitucional administrativamente. En
un reciente caso relacionado con la Internet, la Corte consideré el problema
de la constitucionalidad de una ley que hacia responsable de un crimen al
que “sabiéndolo” transmitiera a través de la Internet una descripcion de
actividad sexual “patentemente ofensiva” (es decir, una ‘comunicacion in-
decente’), a un “receptor” que se supiera tenia “menos de 18 afios”. ¢, Viola-
ba esta ley la prohibicién contenida en la primera enmienda contra leyes
gue “limiten [...] la libertad de expresion”?

Aqui, asi como en otros asuntos relacionados, la Corte empieza a
responder clasificando la actividad del gobierno en una de tres categorias.
Cuando la primera categoria, llamada ‘examen estricto’, es aplicable, la
Corte presume que la Constitucion ha sido violada, salvo que el gobierno
pueda justificar su accibn como necesaria para servir un ‘interés imperioso’
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[compelling interestfiue no puede ser servido mediante mecanismos ‘me-
nos restrictive’. Cuando seplica la segunda categoria, llamada ‘examen
intermedio’, la Corte busca justificar la accidel gdierno en términos de
‘intereses importantes’ que no “limitan la expresibn mas que lo que es
necesario para servir ese interés” (esto es parecido a un ‘examen de propor-
cionalidad’ europeo). Cuando se aplica la tercera categoria, llamada ‘base
racional’, la Corte asume que la ley es valida a menos que ella no pudiera
ser vista como conectada racionalmente a algin interés permisible para el
gobierno.

La Corte clasifico la ley relativa a la Internet en la primera catego-
ria, ‘examen estricto’, porque ella regulaba el contenido de la expresién
(quizas incluso el de obras literarias o cientificas). Ella acept6 la justifica-
cion del gobierno, la necesidad de proteger a los nifios, como ‘imperiosa’.
Pero la Corte encontr6é que la ley violaba la Constitucion sobre la base de
gue los nifios podrian ser protegidos de otras maneras ‘menos restrictivas’,
como requiriendo marcas electrénicas que podrian hacer significativamente
mas facil para programas censores, como Nanny-Net, dejar afuera lo que
los padres consideraran indeseable.

Para mis propdsitos ahora, yo quiero que ustedes consideren las tres
categorias, no su aplicacion. Ustedes habran notado que yo no expliqué
claramente dénde, cémo y cuando ellas se aplican. De hecho, mi descrip-
cion es ambigua porque no especifica si la palabra ‘examen’ [test] y los
calificativos que la acompafan constituyen solo una sefial para los jueces
con una precision similar a la de una sefial de transito, o si ellas constituyen
una instruccion juridica mas precisa sobre la envergadura de la justifica-
cion, o quizas ellas establecen algln tipo de presuncién legal. Estas ambi-
gliedades una vez llevaron al juez Thurgood Marshall a sugerir (en relacion
con la segregacion racial y la clausula de igual proteccién) que la Corte
deberia usar simplemente un examen, el de ‘base racional’ (porque la se-
gregacion no es racional), aplicado conforme a una especie de escala mé-
vil. ¢, Cudl es el sentido de multiplicar niveles y examenes si el uso de una
sola palabra, ‘racional’, podria producir los mismos resultados?

La respuesta es administrativa. La Corte es, como he dicho, un
6rgano pequefio capaz de decidir s6lo un pufiado de casos. El sistema
juridico es muy grande; los que dependen de él son muchos; las circunstan-
cias de hecho son muy variadas; y la necesidad de decisiones prontas es
grande. Si usaramos so6lo una nocion, como ‘base racional’, nosotros debe-
riamos ilustrar como se usa aplicandola a muchas y variadas circunstancias,
que es el método debmmon lawY eso implicaria perder la orientacion
administrativa que la regla permite, incluso con un crudo sistema de ‘tres
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niveles'. ¢Justifica esta eficacia constitucional los costos que implica, en
términos de la sobresimplificacion, las rigideces y la consecuente necesidad
de refinamiento que crea la existencia de los examenes en tres niveles? Esta
es una cuestién constitucional ‘administrativa’ fundamental, a la que la
Corte ha respondido ‘si’.

Consideren un segundo ejemplo, constituido por la dificil cuestién
de cémo aplicar la proteccion de la libertad religiosa contenida en la prime-
ra enmienda (el gobierno no podra “limitar [...] la libertad de religion”) a
leyes con un propésito puramente ‘secular’, es decir, leyes que no preten-
den interferir con la practica de ninguna religion pero que en los hechos
tienen ese efecto. En 1963, 8herbert vs. Verneta Corte, aplicando un
‘examen estricto’, dijo que la primera enmienda exigia al gobierno crear
excepciones en esas leyes de “propésito secular” para permitir la practica
sincera de cualquier religién, a menos que una ley sin excepciones fuera
requerida por un “interés imperioso” que no puede ser satisfecho en formas
“menos restrictivas”. La Corte sostuvo que una ley estatal de seguro de
desempleo [state unemployment compensation law] que exigia a los bene-
ficiarios trabajar incluso los dias sdbados debia hacer una excepcion para
quienes el sabado era Sabbath. En 1990, sin embardémployment
Division vs. Smithla Corte repudi6 el examen contenidoStrerbert Dijo
gue la primera enmienda no requeria ninguna excepcion basada en la reli-
gién en una ley con un propdésito secular. Los estados pueden dictar y hacer
cumplir leyes en la medida en que ellas no estén dirigidas a practicas
religiosas, aun cuando ellas incidentalmente afectan esas practicas. En con-
secuencia una ley estatal que deniega el seguro de desempleo a consumido-
res de drogao necesita contener una excepcion para indigenas americanos
gue usan peyote, una droga alucinégena, con propositos sacramentales. En
un caso de 1996, varios miembros de la Corte sugirierorsiith debia
ser reexaminado.

Las consideraciones administrativas juegan un rol importante en
esta disputa, por cuanto cualquier interpretacion debe satisfacer la exigen-
cia constitucional de que el gobierno proteja la libertad de religiéon y, a su
vez, como lo he dicho precedentemente, sea operativo. Los jueces constitu-
cionales reconocen que sus decisiones tendran que ser entendidas y aplica-
das por miles de jueces y abogados y funcionarios publicos a cientos de
casos diferentes. Ellos deben, en consecuencia, preguntarse si la regla de
‘examen estricto’ deSherbertva a ser impracticable, plagando el vasto
cuerpo de legislacion estatal y federal de muchas excepciones demasiado
faciles de invocar. Por el contrario, ¢es la regla del ‘propdsito secular’
contenida ersmithdemasiado restrictiva, gravando la practica religiosa de
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un modo no razonable incluso cuando podria haber una via administrativa-
mente simple para que los funcionarios oficiales estableciesen excepciones
(a una regulacion de estacionamiento, por ejemplo)? ¢Hay alguna via inter-
media? No estoy defendiendo ninguna regla en particular. Estoy aludiendo
a las cuestiones que los jueces deberian preguntarse y, por lo tanto, al
significado de la ‘operatividad administrativa’ —a como ella tiene impacto
en las decisiones de los jueces, incluso si ellos trabajan en una ‘torre de
marfil’.

Los tribunales constitucionales a través del mundo se preguntan
cada vez mas cuestiones similares. ¢Deben las autoridades seculares, por
ejemplo, crear excepciones a leyes seculares para acomodar practicas reli-
giosas —una excepcion, por ejemplo, a las reglas sobre uniforme escolar
para permitir a las nifias musulmanas el usoctlatior, a las reglas del
transito, para un grupo religioso que quiere marchar un dia de fiesta religio-
so; a las reglas que regulan el consumo de alcohol o las drogas, para un
grupo religioso que usa el peyote o el vino con un propdsito sacramental?
Las respuestas a estas preguntas varian asi como varian las costumbres y
las historias. En Francia uno puede apelar a la tradicional funcién seculari-
zadora del sistema educacional; en la India uno podria apelar a la necesidad
histérica de mantener el pluralismo religioso. En todo caso, si la idea hoy
cliché de un mundo cada vez mas pequefio significa que se dependera mas
del poder limitador que tienen los jueces, también significa cada vez mayo-
res similaridades en la manera en que esos jueces enfrentan las restriccio-
nes que determinan el derecho y que los conducen a sus decisiones, aunque
las decisiones a las que lleguen no sean las mismas. Y este hecho lleva a mi
conclusion.

He tratado de poner en perspectiva las criticas clasicas: ‘antidemo-
cratico’, ‘subjetivo’, ‘impracticable’. Ya que el sistema interpretativo que
describo no es mecanico sino que depende del juicio humano, ya que las
restricciones sélo constrifien en cierta medida, y ya que la Corte en ocasio-
nes se ha equivocado seriamente, no puedo negar que esas criticas tienen
cierta validez —"hasta cierto punto”. En la medida en que formas democra-
ticas de gobierno se hacen cada vez mas extendidas, por ejemplo en Améri-
ca Latina 'y en lo que era el bloque oriental, uno podria preguntarse por qué
han tratado crecientemente las sociedades democraticas de crear judicaturas
independientes con autoridad final, o casi final, para interpretar documen-
tos legales basicos que garantizan derechos fundamentales.

La respuesta obvia es que crecientemente estas naciones han evalua-
do las criticas contra algo que ellos ven como una necesidad, una necesidad
de proteccién de libertades basicas y de un gobierno democraticamente
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estructurado. Esta es una necesidad que una judicatura independiente puede
ayudar a satisfacer. Una judicatura independiente puede protegerlos ayu-
dando a desarrollar gradualmente en los ciudadanos y legisladores habitos
protectores de la libertad, basados parcialmente en la expectativa de que
leyes que atenten contra la libertad no seran, en definitiva, leyes. Y esa
proteccién puede parecer particularmente necesaria en una nueva democra-
cia 0 en una con un alto grado de diversidad entre los ciudadanos o grupos
minoritarios importantes. Una judicatura independiente puede también pro-
teger a través del tipo de fuerza —basada, en definitiva, en habitos y
expectativas— que una corte puede usar cuando, enfrentada a una ley que
claramenteviola la constitucién, esa corte dice ‘no’.

Varios meses atras escuché al juez Kennedy en la Escuela de Dere-
cho de la Universidad de Nueva York dar la bienvenida a los miembros del
tribunal constitucional de Rusia a una profesion que al mismo tiempo era
solitaria y demandaba “coraje”. El no estaba entonces refiriéndose a la
necesidad de resolver dificiles cuestiones de trazar lineas correctamente;
mas bien se referia al coraje requerido para proveer, en ciertos momentos y
en ciertos lugares, respuestas apropiadas a claras violaciones.

Estos beneficios, considerados a la luz del tamafio de los Estados
Unidos, la diversidad de su poblacion y su confianza en el derecho, pueden
ayudar a explicar por qué, en mi pais, el publico generalmente apoya la
institucién de la revision judicial, aun cuando deplora o celebra el resultado
en casos particulares. Ustedes podran entender la necesidad y los benefi-
cios de la institucion si, de los muchos casos que yo podria mencionar, les
recuerdo solo uno, el caso de desegregacion rBomain vs. Board of
Education

Pero aqui he alcanzado los limites del tema que me ocupa presente-
mente. Para volver al profesor Hart, ustedes deben hacer su propia evalua-
cion ‘externa’ de la institucion de la ‘revisién judicial independiente’.
Cuando la hagan, una perspectiva respecto de las criticas clasicas es nece-
saria. Es esa perspectiva la que he tratado de proveer esta tarde.
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Ultimamente vemos introducida la préctica abusiva de
no hacer aprobar por el Congreso las transacciones
que se han celebrado con algunas potencias estranjeras
con el nombre de Convencion.

José Victorino Lastarria (1865).

Introduccién

A | menos desde la asociacion de Chile al Mercosur, la cuestion
de las potestades constitucionales para concluir tratados internacionales
viene siendo objeto de discusion publica entre el gjecutivo y el Congreso, o
al menos una parte de éstel. Lo cierto es que la refriega tiene mucha mayor
data, y es bueno recordar que la historia constitucional chilena no empieza
en 1980. Asi, Lastarriaya se quejaba del actuar inconstitucional del gecuti-
Vo que concluia tratados internacionales sin acuerdo del Congreso?, y El
Mercurio de marzo de 1954 da cuenta de una notable discusion en torno a
las facultades del gecutivo para poner en ‘vigencia administrativa’ un tra-
tado financiero y comercial con Argentina®. En enero recién pasado

1 “SNA reitera que el Congreso debe decidir la asociacion al Mercosur”, Estrategia
(29 de marzo de 1996); “Acuerdo con Mercosur no pasara por el Congreso”, id. (2 de abril)
(“Insulza explico que... [IJegalmente, el Congreso no debe ratificar convenios que se negocian
al amparo de anteriores acuerdos internacionales, que ya fueron ratificados en su momento. El
tratado que se firmara con Mercosur tomaré la forma de Acuerdo de Complementacion Eco-
némica, contemplado por Aladi.”). En dias recientes ha surgido un nuevo conflicto constitu-
cional en lamateria, estavez referido a las potestades para retirar unareserva. Véase “Polémi-
ca por término de reserva a convencion”, El Mercurio C3 (Santiago, 25 de abril de 1999). Se
han presentado asimismo varios proyectos de reforma constitucional sobre €l particular, véase
“Para aprobacion de tratados: Insisten en aumentar facultad del Congreso”, id. C3 (21 de julio
de 1996); Mensgje de Reforma Constitucional, Diario de Sesiones del Senado (1 de noviem-
bre de 1995), pp. 1.070, 1.080, 1.081 (en adelante, “Proyecto Frei”); Mocién de Reforma
Constitucional, Boletin del Senado N° 1.877-07 (2 de julio de 1996) (en adelante, “Proyecto
Bitar”); Mocion de Reforma Constitucional, Boletin del Senado N° 1.898-07 (18 de julio de
1996) (en adelante, “Proyecto Vadés'); Mocién de Reforma Constitucional, Diario de Sesio-
nes del Senado (2 de noviembre de 1994), p. 1.092 (en adelante, “Proyecto Errazuriz”).

2 José Victorino Lastarria, Elementos de derecho piblico constitucional tedrico, posi-
tivo i politico (1865), pp. 364ss.

3 Abel Valdés A., “Vigencialegal del tratado”, EI Mercurio (Santiago, 5 de marzo de
1954), p. 3; discurso del senador Isauro Torres, id. (11 de marzo), p. 27; Ernesto Barros Jarpa,
“Vigencia de convenios internacionales’, id. (12 de marzo), p. 3; “Senado formula consulta
constitucional a Camara’, id. (13 de marzo), p. 25; Constitucionalista, “Tramitacion constitu-
cional de los tratados’ (15 de marzo), p. 3; Santiago Fuenzalida, “La Constitucién y los
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Tribunal Constitucional se ha pronunciado sobre el particular®. El fallo
resolvid una controversia que surgié con motivo de la dictacion de un
decreto supremo que promulgd un acuerdo con Boliviay que reducia cier-
tos aranceles y eliminaba cuotas a productos provenientes de ese pais®.
Dicho decreto fue dictado sin que e Presidente hubiera solicitado al Con-
greso la aprobacion del respectivo acuerdo con Bolivia, por tratarse de la
promulgacién de un convenio celebrado en el marco del Tratado de Monte-
video de 1980, que cred la Asociacion Latinoamericana de Integracion
(ALADI)®. En otras palabras, fue tramitado como un acuerdo en forma
simplificada o un ‘executive agreement’. Fue precisamente esto, ademas de
otros puntos que no son objeto de este comentario, 1o que un grupo de
diputados de oposicién impugné ante el Tribunal Constitucional.

Mirado desde la contingencia, €l fallo del Tribunal Constitucional
destaca por haber zanjado en favor del g ecutivo la disputa con la oposicién
en € Senado, y junto con ello por haber evitado una situacion diplomatica
incomoda, si no derechamente antijuridica para el derecho internacional”.
Pero su importancia es mucho mayor que lo que esta mirada contingente
sugiere. El fallo viene aresponder en parte la pregunta por la forma en que
debe conducirse la politica de tratados internacionales en el Chile democré&
tico. Ello ocurre en un momento en que todo indica que los tratados inter-
nacionales seguiran adquiriendo importancia en definir la forma de nuestra
convivencia politica y nuestras relaciones econémicas y sociaes, no solo
respecto de otros paises sino también dentro del pais. No es por tanto una
pregunta baladi ni marginal en la construccion del estado democrético de
derecho, sino una que dia a dia ocupa un lugar més central.

tratados’, id. (16 de marzo), p. 3; “Aprobacion de tratados por el Congreso resta capacidad al
gecutivo”, id. (16 de marzo), p. 17 (“Entre nosotros... [dice el profesor Julio Escudero
Guzmén] se impone una ley interpretativa o unarevision constitucional, a fin de que en asunto
tan delicado, Ejecutivo y Parlamento no entren en controversias.”); Abel Vadés A., “Debate
internacional”, id. (17 de marzo), p. 3; German Vergara Donoso, “Vigencia provisiona de
tratados’, id. (24 de marzo), p. 3; Constitucionalista, “Aprobacion y ratificacion de conve-
nios’, id. (28 de marzo), p. 5; Fernando Albonico Valenzuela, “Los convenios internaciona-
les’, id. (30 de marzo).

4 Sentencia del Tribunal Constitucional, Rol 282 (28 de enero de 1999), inédita. En
adelante ‘Fallo’, seguido por el nimero de fojaala que se cita.

5 Ministerio de Relaciones Exteriores, Decreto Supremo 1.412 (RR.EE., 21 de agosto
de 1998), Diario Oficial (6 de noviembre de 1998), que promulgdé e Décimo Protocolo
Adicional y su Anexo a Acuerdo de Complementacién Econémica con Bolivia N° 22.

6 Ministerio de Relaciones Exteriores. Tratado de Montevideo 1980, Decreto 568
(RR.EE., 25 de junio de 1981), Diario Oficial (24 de agosto de 1981), Rec. Leyesy Reg., Vol.
80, p. 833.

7 Véase art. 46 de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados, Doc.
N.U. A/CONF. 39/27, concluida en Viena el 23 de mayo de 1969, en vigor €l 27 de enero de
1980 [en adelante, la“ Convencidn de Viena'].
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Al dictar sentencias como la que se comenta, el Tribunal Constitu-
cional no solo resuelve un conflicto entre partes aplicando la Constitucion
Politica. En verdad participa activamente no solo en la proteccion, sino
también en el disefio del estado constitucional. En efecto, sus decisiones
desarrollan principios y reglas que las autoridades publicas respetuosas de
la Constitucién harian bien en estudiar y seguir en el futuro. Sin embargo,
el Tribunal Constitucional no esta formalmente obligado a considerar su
propia jurisprudencia en sus falos futuros. Sobre este punto caben dos
consideraciones. La primera es que, a pesar de no estar formal mente obli-
gado a €llo, un imperativo de racionalidad si exige que el Tribuna conside-
re su jurisprudencia. Lo contrario importaria reconocer que cada decision
no es sino un albur, o bien que responde a criterios politicos y no juridicos.
Ninguna de estas alternativas es aceptable. Es evidente que ni los conflictos
constitucionales deben dejarse a azar, ni €l Tribunal Constitucional tiene
legitimidad como érgano exclusivamente politico. La segunda considera-
cion se sigue en parte de la primera. Si €l Tribunal debe considerar su
propia jurisprudencia, €llo no es tanto porque ésta haya sido positivamente
pronunciada en el pasado, sino porque satisface cierto grado de racionali-
dad. En tal sentido, cabe decir que las sentencias del Tribunal Constitucio-
nal gozan de una presuncion de justicia. Pero se trata de una presuncion
simplemente legal, fundada en la idea de que e Tribunal no solo resuelve
un conflicto sino que lo hace diciendo el derecho. Esta presuncion debe
someterse a la critica acida. Solo después de este proceso, que debe ser
colectivo, sabremos cuanto hay de justicia en una determinada sentencia.
La primera seccion de este trabajo intenta contribuir a este proceso de
critica, y constituye por tanto una invitacién a que otros participen del
debate.

Delo dicho es claro que el discurso juridico es diferente del discur-
so politico®, lo que no niega que entre ambos existan diversas y complejas
relaciones. SOlo si creemos esto es posible justificar el lugar del Tribunal
Constitucional en un estado democrético. De lo contrario, aquel aparece
como unainstitucion oligarquica carente de toda legitimidad. Esto no signi-
fica que e Tribunal Constitucional no pueda ser objeto de critica politica.
Claro esta, dependiendo de dénde esté la linea entre lo juridico y lo politi-
€0, una critica politica puede estar mal dirigida al Tribunal Constitucional,

8 Esta creencia ha sido objeto de critica incisiva por quienes han sostenido que €
derecho no es sino una forma de hacer politica. Véase Roberto Mangabeira Unger, Conoci-
miento y politica (1985).
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y constituir més bien un argumento de lege ferenda que deba dirigirse a
legislador o & congtituyente. La segunda parte del trabajo comenta la deci-
sion del tribunal desde un punto de vista palitico.

La pregunta central del asunto era si e Presidente de la Republica
tenia la potestad constitucional o legal para dictar el decreto que promulgd
el acuerdo con Bolivia. Se planted por tanto desde €l principio como un
conflicto que debia ser resuelto conforme al criterio de competencia, 1o que
resulta clave para entender el acance del fallo®. En efecto, no se trata de
una antinomia entre disposiciones de diversa jerarquia, dictadas en distintas
épocas, 0 en relacion de generalidad y especialidad. De hecho, una de las
caracteristicas del criterio de competencia es que puede aplicarse aun en
ausencia de una verdadera antinomia. Esto es particularmente importante
en el caso de los tratados internacionales, puesto que a estar éstos regula-
dos por dos 6rdenes juridicos imperfectamente coordinados resulta incon-
veniente provocar una antinomia que sea resuelta por los criterios més
tradicionales. Un gjemplo puede ilustrar esto con mayor claridad. Supuesto
gue una mayoria del Congreso se opusiera ala rebaja de aranceles conveni-
da con Balivia, aquél tendria la alternativa (tedrica por cierto) de aprobar
una ley contraria a tratado. El conflicto producido podria resolverse usan-
do los criterios de jerarquiay temporalidad. Pero la solucién es muy imper-
fecta. La Unica forma que el Congreso tendria de imponer su voluntad
importariaviolar el derecho internacional.

En el caso que se comenta, el decreto impugnado no esté en conflic-
to con otra norma. Se trataria mas bien de un decreto dictado sin potestad
para ello. Resulta entonces crucial determinar €l alcance de la potestad que
invocd e Presidente de la Republica. La fuente putativa de la potestad
presidencia en la que se fundd expresamente el decreto impugnado era la
autoridad para conducir las relaciones exteriores, con fundamento en las
siguientes disposiciones de la Constitucion Politica:

9 Cf. Antonio Bascufian Rodriguez, “El principio de la distribucién de competencia
como criterio de solucién de conflictos de normas juridicas’ (por publicarse en Revista chile-
na de derecho). Este trabajo descansa considerablemente en la lUcida exposicion del profesor
Bascurfian.
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Articulo 32

Son atribuciones especiales del Presidente de la Republica:

[...]

17) Conducir las relaciones politicas con las potencias extranjeras y
organismos internacionales, y llevar a cabo las negociaciones; con-
cluir, firmar y ratificar los tratados que estime convenientes para los
intereses del pais, los que deberan ser sometidos a la aprobacién del
Congreso conforme alo prescrito en €l articulo 50 N° 1°. Las discu-
sionesy deliberaciones sobre estos objetos serén secretas si el Presi-
dente delaReplblicaasi lo exigiere[...].

Articulo 50

Son atribuciones exclusivas del Congreso:

1) Aprobar o desechar |os tratados internacionales que le presentare
el Presidente de la Republica antes de su ratificacion. La aprobacion
de un tratado se someterd alos tramites de unaley.

Las medidas que el Presidente de la Republica adopte o los acuer-
dos que celebre para € cumplimiento de un tratado en vigor no
requeriran nueva aprobacion del Congreso, a menos que se trate de
materias propias de ley.

En el mismo acuerdo aprobatorio de un tratado, podra €l Congreso
autorizar a Presidente de la Republica a fin de que, durante la
vigencia de aquel, dicte las disposiciones con fuerza de ley que
estime necesarias para su cabal cumplimiento, siendo en tal caso
aplicable lo dispuesto en los incisos segundo y siguientes del articu-
lo61[...].

Conforme a las disposiciones transcritas, existen dos 6rganos que
participan en la conclusion de tratados. el Presidente y el Congreso. Es
también claro que la competencia otorgada al Congreso tiene efecto exclu-
sivo, es decir, que excluye la competencia de cualquier otro 6rgano'®. Esa
parece ser a menos la Unica interpretacion razonable de la forma verbal
‘deberan’, que ha usado €l constituyente en el numerando decimoséptimo
del articulo 32. Sin embargo, esto no resuelve la disputa a favor de una u
otra parte; solo nos dice que si € Congreso esta habilitado por € articulo
50 para aprobar o desechar un tratado internacional, entonces el Presidente
no puede concluir un tratado con prescindencia de tal aprobacién. Para
resolver una disputa, debemos determinar si un tratado concreto esta o no
sujeto ala aprobacién parlamentaria, 10 que solo se puede hacer después de
considerar el complejo juego entre regla general, excepcion y contraexcep-
cién del articulo 50(1). Desgraciadamente la redaccion de la disposicién no
es del todo feliz, y ella plantea a menos las siguientes dudas interpretati-
vas:

10 Antonio Bascufian, op. cit. n. 9.
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a) ¢Qué ocurre cuando un tratado no requiere ratificacion?

b) ¢Cuando se entiende que una medida se adopta 0 un acuerdo se
celebrapara el cumplimiento de un tratado en vigor (art. 50(1) inc. 2°)?

¢) ¢Cuando se entiende que una medida que se adopta o un acuerdo
que se celebra para el cumplimiento de un tratado en vigor se trata de una
materia propia de ley (art. 50(1) inc. 2°)?

La respuesta a estas preguntas resulta clave a la hora de determinar
qué tratados requieren aprobacion parlamentaria

Sin perjuicio de la atribucion exclusiva de competencia en materia
de tratados internacionales a Congreso Nacional, es posible postular que
otras disposiciones constitucionales también otorgan potestad a Presidente
en materia de acuerdos internacionales, sea con efecto exclusivo o conclusi-
vo. En tal caso estariamos en presencia de una antinomia a nivel constitu-
cional, entre una disposicién que otorga competencia exclusivaa Congreso
y otra que otorgala misma competenciaa Presidente. Tratandose ambas de
normas constitucionales, la antinomia no podria ser resuelta mediante €l
criterio de jerarquia. Tampoco mediante el de temporalidad, salvo en caso
de reforma constitucional. Tal vez si por e de especialidad. Pero 1o més
probable es que la solucion de la antinomia deba hacerse mediante una
interpretacién de la Constitucion Politica usando |os principios propios del
derecho constitucional. Si como resultado de tal interpretacion resultara
validada la competencia otorgada a Presidente, entonces éste tendria una
especie de potestad presidencial autbnoma en materia de tratados interna-
cionales, aunque no necesariamente analoga a su potestad reglamentaria
autonoma en €l orden interno.

Potestad presidencial auténoma para
concluir tratadosinter nacionales

S el Presidente de la Republica tuviera potestad auténoma para
concluir tratados internacionales, no seria necesaria la existencia de un
tratado marco para gjercer dicha potestad. Lo Unico relevante seria la deter-
minacion del dmbito que dicha potestad alcanzaria. Pueden postularse a
menos cuatro argumentos para sostener que el Presidente goza de potestad
constitucional auténoma para concluir cierto tipo de tratados internaciona-
les. Tanto los dos primeros como el Ultimo asumen que el efecto exclusivo
del articulo 50 de la Constitucion Politica no es problemético; en otras
palabras, que no se le oponen otras disposiciones constitucionales que den
la misma autoridad a otros 6rganos. El tercer argumento asume en cambio
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gue el Presidente de la Republica tiene competencia con efecto conclusivo
para concluir ciertos acuerdos internacionales aun fuera de |os casos previs-
tos en el articulo 50, y que dicha competencia vence el efecto exclusivo de
esta disposicion.

El primer argumento consiste en dar un alcance restringido alavoz
tratados que usa el articulo 32(17) de la Constitucion. Esto se podria hacer
de varias formas. Una posibilidad es afirmar que la voz tratados solo
comprende los tratados normativos y politicos, pero no los tratados admi-
nistrativos; o que comprende solo acuerdos destinados a regir por un tiem-
po mediano o largo, y no otros que se agotan en un acto Unico'!. Es claro
gue lo que este argumento pretende no es negar el efecto exclusivo de los
articulos 32(17) y 50(1), sino sélo delimitar restrictivamente su anbito de
aplicacion.

El segundo argumento descansa en el texto del articulo 50(1), que se
refiere a los tratados internacionales que presentare el Presidente de la
Republicaa Congreso antes de su ratificacion. Esta Ultima frase es compa-
tible con una interpretacion segun la cual la exigencia de aprobacion parla-
mentaria solo se aplica a los tratados sujetos a ratificacion. Como resulta
evidente, la estrategia es andloga a la del primer argumento: en el fondo
busca delimitar el ambito de aplicacion de las disposiciones constituciona-
les que imponen la aprobacion parlamentaria.

Un tercer argumento afirma que ya en la primera parte del articulo
32(17) (“Son atribuciones especiales del Presidente de la Republica...
[clonducir las relaciones politicas con las potencias extranjeras y organis-
mos internacionales|[...]”) se otorga a Presidente potestad para concluir
ciertos acuerdos internacionales. Esta potestad primaria por sobre el efecto
exclusivo de las reglas que exigen la aprobacion parlamentaria. En la prac-
tica, el Presidente tendria la opcion entre seguir €l procedimiento simplifi-
cado o llevar el tratado al Congreso.

Estos tres argumentos tienen algo en comdn. Ellos descansan sobre
la idea que la conduccién de las relaciones exteriores es esencialmente
distinta al mangjo de los asuntos internos, y que por lo tanto se justifican
distintas reglas de cambio en uno y otro ambito. En otras palabras, €l
ambito de las respectivas potestades del Presidente de la Republica y del
Congreso Nacional en materia de tratados internacionales no se definiriaen
relacion con la distribucion general de competencias legislativas en € am-
bito doméstico, esto es, por el juego que se da entre los articulos 32(8) y 60
de la Constitucion Politica. El cuarto argumento a favor de una potestad

11 véase Albbnico, op. cit. n. 3.
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presidencial auténoma para concluir acuerdos internacional es descansa pre-
cisamente sobre laidea contraria, esto es, que resulta razonable proyectar al
ambito internacional la distribucion general de competencias legidlativas.
Por |o tanto, este argumento invoca la potestad reglamentaria auténoma del
articulo 32(8), segun la cua

Son atribuciones especiales del Presidente de la Republica:
[-]

8) Ejercer la potestad reglamentaria en todas aquellas materias que
no sean propias del dominio legal [...].

En efecto, como nada en €l texto transcrito indica que la potestad
reglamentaria auténoma se refiera slo a medidas de carécter interno, es
posible sostener que se trata de una potestad que mira al mismo tiempo
hacia adentro y hacia afuera, y que por lo tanto abarca la conclusién de
tratados internacional es cuando éstos no versan sobre materias de ley.

Revisemos en primer lugar los argumentos basados en el carécter
especial que tendriala conduccion de las relaciones internacionales.

Conclusion de tratados internaciona es
como potestad sui generis

Y a hemos identificado los argumentos de texto que permitirian sos-
tener que el Presidente de la Republica goza de una potestad reglamentaria
autonoma respecto de una categoria de tratados internacionales. El primero
de dichos argumentos, aquel que aboga por una interpretacion restringida
de lavoz tratado, era més fuerte bajo las Constituciones de 1833 y 1925.
Al referirse a las atribuciones del Presidente de la Republica, éstas habla-
ban de tratados de paz, de alianza, de tregua, de neutralidad, de comercio,
concordatos y otras convenciones (art. 72(16)) mientras que al tratar de la
aprobacion parlamentaria solo se referia a tratados (arts. 43(5) y 72(16)).
Ello permitia a intérprete distinguir entre ambos términos y sostener que
los tratados eran sdlo una especie de convencionl2, Por el contrario, €l texto

12 véase Hugo Llanos, Teoria y préctica del derecho internacional pablico (1977),
Vol. 1, pp. 117s. En contra de esta opinion, véase Lastarria, op. cit. n. 1, pp. 365s (“Se podria
suponer que por haber hablado el articulo en esta Ultima frase solo de tratados, no exije la
misma aprobacion respecto de las convenciones; pero no se advertiria que en el lenguaje del
derecho internacional son sinbnimas estas dos palabras, i que si la Constitucion ha usado de la
segunda, ha sido en el mismo sentido, i no porque juzgase que las convenciones eran de una
clase diferente...”). Véase también Algjandro Silva Bascufian, Tratado de derecho constitu-
cional (1963), Val. 3, pp. 373ss.
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de la actual Constitucion Politica no favorece una distincion semejante,
pues sdlo habla de tratados'®. En el asunto que se comenta, este argumento
no fue desarrollado ni por las partes ni por el Tribunal.

El segundo argumento que hemos identificado afirmaba que sdlo los
tratados internacionales sujetos a ratificacion deben ser aprobados por el
Congreso. Esta parece haber sido la tesis del gobierno, que a través del
informe en derecho de la Division Juridica del Ministerio Secretaria Gene-
ral de la Presidencia habria sostenido que'*:

los tratados pueden distinguirse en tratados solemnes, que son ague-
Ilos que para su perfeccionamiento requieren ser autorizados por €l
Parlamento, y los tratados de forma simplificada, que se perfeccio-
nan por un acto distinto alaratificacion y se caracterizan porgque no
requieren autorizacion parlamentaria.

Al menos en la forma en que es expuesto por € Tribunal Constitu-
cional, este argumento incurre en la falacia de usar una categoria concep-
tual elaborada en un &mbito para extraer conclusiones en otro diverso. En
efecto, el gobierno define a tratado solemne como aquel que requiere
autorizacion parlamentaria. Esta es por tanto una categoria constitucional .
Hasta aqui todo va bien. Pero luego define al acuerdo en forma simplifica-
da como aquel que se perfecciona por un acto distinto alaratificacion. Esta
es una categoria de derecho internacional. La falacia se completa cuando se
agrega que los tratados en forma simplificada no requieren aprobacion
parlamentaria. ¢Cémo se llega a esa conclusion?

Fuera de lo anterior, hay razones constitucionales de peso para
desechar la interpretacion de la Secretaria General de la Presidencia. La
ratificacion es una de las varias formas que dispone la Convencién de
Viena sobre el Derecho de los Tratados para expresar la voluntad de obli-
garse por un tratado (art. 14(1)). En derecho internacional no existe ningin
criterio sustantivo que determine la forma en que deba manifestarse el
consentimiento; ésta es una cuestion que se determina ad hoc en funcion
del factores tales como e acuerdo de las partes negociadoras'® o la inten-
cién manifestada del estado que se obligat®. Puede por tanto ocurrir que €
consentimiento para obligarse por un tratado de la mayor importancia se

13 Cf. Mario Verdugo et al., Derecho Constitucional (1994), Vol. 2 p. 155 (“El
concepto de tratado esta tomado en sentido genérico; caben en él todo tipo de convenciones,
resoluciones, entre otros.”).

1 Fallo, p. 317.

15 Convencion de Viena, arts. 12(1)(a) y (b) y (2)(a), 13, 14(1)(@ y (b) y 15.

11d., arts. 12(1)(c) y 14(1)(d).
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manifieste simplemente mediante firma, mientras que otro de menor enver-
gadura requiera ratificacion. Por consiguiente, no tiene sentido constitucio-
nal alguno que la exigencia de ratificacion sea lo que determine la obliga-
cion de someter un tratado a la aprobacién del Congreso. Por €l contrario,
lo razonable seria precisamente lo inverso: que la exigencia constitucional
de aprobacion por el Congreso justificara que un tratado quedara sujeto a
ratificacion, canje de instrumentos, o a menos a firma ad referendum.
Ahora bien, la determinacion de las categorias de tratados que debieran
estar sujetos a aprobacion parlamentaria debiera estar dada por criterios
materiales o por circunstancias especialmente calificadas. Asi por giemplo,
las constituciones alemana’, austriaca'®, danesal®, francesa?®, espariola® y
portuguesa? usan distintas categorias materiales para determinar |os trata-
dos internacionales que requieren aprobacion parlamentaria. La constitu-
cion de Suecia constituye un gjemplo de un sistema que permite al gobier-
no omitir la aprobacion parlamentaria cuando existe una circunstancia
especial, que consiste en que asi lo exija el interés del reino®.

17 Art. 59 (los tratados que regulan las relaciones politicas de la Federacion o que se
relacionan con materias de legislacion federal, deben ser aprobados por ley).

18 Art. 50 (los tratados politicos y otros cuyo contenido modifique o complemente
leyes deben ser aprobados por el Consegjo Nacional).

19 Sec. 19 (los tratados que aumentan o disminuyen €l territorio del reino, aquellos
cuyo cumplimiento requiere la concurrencia del Parlamento y los tratados muy importantes
requieren consentimiento parlamentario).

20 Art. 53 (los tratados de paz, comerciales, relativos a organizaciones internaciona-
les, que comprometen las finanzas del estado, que modifican disposiciones de naturaleza legal,
relativos a status de las personas 0 que ceden, intercambian o aumentan el territorio, deben
ser aprobados por ley. Los que afectan territorios requieren ademés el consentimiento de las
poblaciones respectivas).

2L Art. 94:

1. Laprestacion del consentimiento del Estado para obligarse por medio de tratados o
convenios requerira la previa autorizacién de las Cortes Generales, en los siguientes casos:

a) Tratados de caracter politico.

b) Tratados o convenios de caracter militar.

c) Tratados o convenios que afecten a la integridad territorial del Estado o a los
derechos y deberes fundamentales establecidos en el Titulo 1.

d) Tratados o convenios que impliquen obligaciones financieras para la Hacienda
Publica

€) Tratados o convenios que supongan modificacion o derogacién de aguna ley o
exijan medidas legislativas para su gjecucion.

22 Art. 164 (tratados que afectan potestades legislativas, que conllevan la participa-
cién de Portugal en organizaciones internacionales, tratados de amistad, de paz, de defensa,
tratados que ratifican fronteras y tratados relativos a asuntos militares requieren aprobacion de
laasamblea).

23 Capitulo 10 articulo 2 del Regeringsformen o Forma de Gobierno. En ese caso €l
Gobierno debe conferenciar con otro érgano constitucional, el Consgjo de Asuntos Extranje-
ros.
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El silencio del Tribunal sobre este punto parece descartar la tesis de
que solo los tratados sujetos a ratificacion deben ser sometidos a aproba-
cién parlamentaria. Ello porque el decreto impugnado promulgaba precisa
mente un acuerdo no sujeto a ratificacion. En efecto, €l articulo segundo
del Décimo Protocolo Adiciona con Balivia dispone: “El presente Proto-
colo rige a partir de la fecha de su suscripcion”?*. Si el Tribunal hubiera
pensado que sblo |os tratados sujetos a ratificacion deben ser aprobados por
el Congreso, |e habria bastando constatar que éste no lo estaba para salvar
la constitucionalidad del decreto presidencial. Es cierto que el silencio
normalmente es menos categdrico que una opinion expresa, pero tomadas
en cuenta las circunstancias del caso y la posicién del Ministerio Secretaria
General de la Presidencia, €l silencio del Tribunal debe interpretarse en el
sentido que he sefidlado.

Esta interpretacién puede conciliarse ademés con el texto del articu-
lo 50(1) inciso primero de la Constitucion. Ello exigiria interpretar la refe-
rencia que en dicho articulo se hace a la ratificacion no como una condi-
cion de aplicabilidad de la norma, sino més bien como su modo de
cumplimiento. En otras palabras, tratdndose de un tratado sujeto a ratifica-
cion, la aprobacion parlamentaria debe obtenerse antes de dicha ratifica-
cion. Por analogia, un tratado firmado ad referendum debiera ser sometido
a aprobacion parlamentaria antes de confirmar la firma, y la adhesion aun
tratado no podria prestarse antes de obtener dicha aprobacién. Por su parte,
la simple firma quedaria descartada como forma de manifestacion del con-
sentimiento en obligarse. En todos estos casos, la promulgacién de un
acuerdo a cuyo respecto el estado ha manifestado su consentimiento en
obligarse sin haber obtenido antes |a previa aprobacion parlamentaria, habi-
litaria para pedir la declaracion de inconstitucionalidad del decreto respec-
tivo®. La consecuencia en e plano internacional seria més incierta, pues
habria que invocar la violacién manifiesta de una norma de importancia
fundamental del derecho interno chileno?.

Queda todavia €l tercer argumento, seguin €l cual el Presidente de la
Republica tendria ciertas potestades constitucionales en materia de tratados
internacionales en virtud de su rol como conductor superior de las relacio-
nes internacionales. Aunque el Tribunal se refiere expresamente a este
punto, no explora sin embargo sus posibilidades dogméticas. En efecto,

24 qupran. 5.

% Congtitucion Politica, art. 82 N° 5. Algunos dirdn que existe nulidad de derecho
plblico. Para una fundada critica de esta tesis, véase Fernando Atria, Los peligros de la
Constitucion: La idea de igualdad en la jurisdiccion nacional (1997), pp. 175ss.

2 Cf. Convencién de Viena, art. 46.
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inmediatamente entiende dicho rol en relacién directa con el inciso segun-
do del articulo 50(1), con su problematica referencia a las materias propias
deley. Resulta en todo caso razonable pensar que si dicho rol incluye cierta
potestad para concluir tratados internacionales, ésta no se extiende a acuer-
dos comerciaes. No parece haber razones fuertes para liberar a Presidente
de la obligacion de recurrir al Congreso Nacional a regular el comercio
exterior, como las que si pueden existir para enfrentar situaciones de emer-
gencia?’.

Potestad presidencial auténoma para concluir
tratados internacional es como reflgjo de la potestad
reglamentaria autbnoma en el orden interno

En noviembre de 1995 e Presidente Frei envié a Congreso un
proyecto de reforma constitucional que entre otras cosas agregaba la si-
guiente oracion a inciso segundo del articulo 50(1): “Tampoco requeriran
aprobacion del Congreso Naciona los tratados que e Presidente de la
Republica celebre en relacion a materias propias de la potestad reglamenta-
ria [...]"%8. De haberse aprobado, tal modificacion habria despejado toda
duda en cuanto ala existencia de una potestad presidencial autonoma. Pero
solo eso. Ciertamente no habria despejado ninguna duda respecto del alcan-
ce, si hubiese alguno, de tal potestad. Lo cua es consecuencia natural de la
incertidumbre que rodea la cuestion de la potestad reglamentaria autbnoma
en general.

Yabajo la Constitucion de 1925 se habia planteado la cuestion de la
proyeccion de las potestades presidenciales al ambito internacional, aunque
su alcance se prestd a polémicay confusion entre los 6rganos del estado?.
Aun sin la reforma constitucional propuesta por el gecutivo, una interpre-
tacion semejante pareceria coherente con el sistema genera de distribucion
de potestades |egislativas como asimismo con las reglas del articulo 50(1).
Pero el asunto que se comenta no era uno adecuado para explorar esta
hipétesis. Contrariamente a lo que ocurre cuando se expone en abstracto €l
juego entre potestad reglamentaria auténoma y dominio legal maximo, en-

27 En Dames & Moore v. Regan, 453 U.S. 654 (1980), la Corte Suprema de Estados
Unidos fall6 que el Presidente de ese pais tenia potestad para concluir y gjecutar un acuerdo
en forma simplificada con Iran, por el cua transferia dineros a ese pais a cambio de la
liberacion de rehenes estadounidenses en dicho pais.

28 proyecto Frei, supran. 1.

2 Cf. Informe Juridico del Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile, afio 1973,
reproducido en Llanos, op. cit., n. 12, pp. 114ss; Silva Bascuiian, op. cit., pp. 375s.
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frentado a una situacion real el juez no puede eludir determinar s una
determinada facultad pertenece 0 no a uno u otro ambito. Y en este asunto
habria sido dificil para e Tribunal Constitucional fallar que el gecutivo
tiene potestad reglamentaria auténoma para modificar el arancel. No era
entonces un buen caso. Claro esta, esto puede indicarnos algo.

Potestad reglamentaria para concluir tratados de g ecucion

El fallo razona arededor de la idea que € Presidente goza de una
potestad constitucional para concluir lo que se denominatratados de g ecu-
cion. La fuente formal de esta idea se encuentra en €l articulo 50(1) inciso
segundo de la Constitucion, reproducido mas arriba. Desde el punto de
vista del derecho constitucional, son tres las preguntas crucia es que deben
formularse bgjo estatesis:

a) ¢Qué caracteristicas debe tener € tratado que se gecuta? A esta
pregunta se refiere la conceptualizacion del tratado mar co.

b) ¢Qué relacion debe existir entre el tratado que se gjecuta (tratado
marco) y €l tratado de gjecucion?

¢) ¢Qué requisitos adicionales debe cumplir el tratado de gecucion
para que pueda ser celebrado en forma simplificada? Conforme ala Consti-
tucion, la respuesta a esta pregunta es aparentemente ssmple: que no trate
materias propias de ley. Sin embargo, veremos que la cuestién no es tan
simple como aparece a primera vista.

Estas preguntas pueden responderse interpretando las disposiciones
constitucionales bajo dos prismas diferentes. Seglin una primera perspecti-
va, en laregulacion de las potestades para concluir tratados de gjecucion la
Constitucion prescinde de la distribucién general de competencias legislati-
vas. Esto afecta fundamentalmente la conceptualizacion del tratado marco,
que corresponderia a una categoria constitucional sin relacion con categoria
legislativa alguna. Aceptada esta hipdtesis, la referencia a las materias pro-
pias de ley que son el objeto de la tercera pregunta resulta extremadamente
problematica. El Contralor General de la Republica intent6 sortear el pro-
blema afirmando que “esas expresiones [*a menos que se trate de materias
propias de ley’] tienen el sentido de que dichos acuerdos [los ‘acuerdos o
tratados de ejecucion’] solo requieren de aprobacion parlamentaria, en €l
evento de que traten materias de ley, diversas de aquellas previstas en €
marco del tratado para cuyo cumplimiento se celebran”®. Como resulta

30 Fallo, p. 315 (los corchetes y el énfasis son mios).
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obvio, €l Contralor sostiene que la tercera pregunta es en verdad irrelevan-
te, lo que a su vez tiende a dejar sin efecto la referencia a las ‘materias
propias de ley’ que hace €l inciso segundo del articulo 50(1)3L. Lo Unico
que importa es que € tratado se haya celebrado para cumplimiento de un
tratado anterior (tratado marco). Un problema adicional con la interpreta-
cion del Contralor es que no parece poder dar una explicacion razonable
del inciso tercero del articulo 50(1). Si estando dentro del radio del tratado
marco es irrelevante el dmbito de materias reguladas por € tratado de
gjecucion, ¢qué sentido tiene la posibilidad que tiene € Congreso para
autorizar a Presidente a dictar disposiciones con fuerza de ley??

Una segunda perspectiva considera que las reglas para la conclusion
de tratados internacionales no son mas que €l reflgo de las reglas que
distribuyen las potestades legislativas. Si se asume esta perspectiva, la cate-
goria de tratado marco pierde su originalidad, y seria el simple reflgjo del
concepto de ley. Por su parte, la segunda pregunta debiera responderse por
analogia ala relacion entre ley y reglamento. Considerando que éstas pue-
den ser de diversos tipos, pueden formularse las siguientes posibilidades:

i. Ley—reglamento de gecucion

ii. Mantado legal de reglamentacion — reglamento de g ecucion
iii. Ley de bases — reglamento de complementacion

iv. Ley delegatoria— decreto con fuerzade ley.

El Tribunal Constitucional transita simultdneamente por ambas ar-
gumentaciones. En otras palabras, argumenta tanto a favor de una categoria
de tratado marco definida conforme a patrones ajenos a la distribucion de
potestades legislativas (c.10 al ¢.17 y ¢.24), como afavor de unainterpreta-
cion analégica de las relaciones entre ley y reglamento al ambito de los
tratados internacionales (.18 al ¢.20, y cc.32 y 33). La fundamentacién no
solo es insatisfactoria en ambas argumentaciones, sino que su uso simulté-
neo introduce tensiones y ambigliedades que atentan contra el caracter
persuasivo que debe tener el falo.

Tratado marco

Seguin dijimos mas arriba, para una perspectiva que asume €l carac-
ter sui generis de las potestades para concluir tratados internacionales re-
sulta clave la conceptualizacion del tratado marco. En este punto la tesis de

3L Cf. Fallo, p. 338 (¢.10 in fine) (Ministro Falindez, disidente).
32 Cf. Fallo, p. 346 (c.28) (Ministra Bulnes, disidente).
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la Contraloria es extremadamente débil. Recordemos que contesta la pre-
gunta por el sentido de la frase que se refiere alas ‘ materias propias de ley’
de la siguiente manera: “esas expresiones tienen el sentido de que dichos
acuerdos [los ‘ acuerdos o tratados de gecucion’] solo requieren de aproba-
cion parlamentaria, en el evento de que traten materias de ley, diversas de
aquellas previstas en e marco del tratado para cuyo cumplimiento se
celebran”, En otras palabras, 1o que sea 0 no materia de ley para efectos
de la conclusion de tratados internacionaes se determina en primer lugar
por referencia a los contenidos del tratado que se gecuta, y solo secunda-
riamente por referencia a dominio legal. La debilidad del argumento de la
Contraoria radica en que no propone un concepto de tratado marco que
pueda servir de limite a las potestades del gecutivo. El acance de esta
omision es incalculable. ¢Podria el gecutivo considerar que la Carta de
Naciones Unidas es un tratado marco? ;Qué tratados podria celebrar €l
gjecutivo en su virtud, sin requerir aprobacion parlamentaria, para mante-
ner la paz y seguridad internacionales o para cooperar internacionalmente
en lalucha contralos problemas econémicos, sociales, culturalesy humani-
tarios? ¢Podria el Presidente celebrar, sin aprobacion del Congreso, los
acuerdos a que se refiere el articulo 43 de la Carta de Naciones Unidas?
¢Podria el Presidente, sin aprobacion del Congreso, adoptar todas las medi-
das y celebrar todos los acuerdos que fueren necesarios para formar un
mercado comUn latinoamericano (uno de los objetivos expresos de la ALA-
DI)? Muchos tratados internacionales usan un lenguaje deliberadamente
vago que no tiene més objeto que marcar precisa, aunque diplomaticamen-
te, justo aquellos puntos en que las partes no han llegado a acuerdo. En
otros casos €l lenguaje vago reflgja un compromiso de las partes por hacer
un esfuerzo para acercar sus posiciones en el mediano o largo plazo. Nada
justifica sostener que estos tratados otorgan facultades a Presidente para
celebrar en el futuro tratados de g ecucion.

En teoria seria posible limitar el casi infinito alcance de la interpre-
tacion sugerida por la Contraloria mediante una adecuada definicion dog-
maética de |o que constituya un tratado marco y de lo que califique como un
tratado de g ecucion de un tratado marco. Tal definicion podria dejar afue-
ra tratados meramente programéticos o disposiciones vagas que solo refle-
jan el desacuerdo de las partes. Para que tal definicion dogmética fuera sin
embargo constitucionalmente aceptable, ella debiera responder exclusiva-
mente a criterios constitucionales, no internacionales. En otras palabras, la
pregunta relevante es por €l tipo de tratados que la Constitucion considera

B Fallo, p. 315 (los corchetes y el énfasis son mios).
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como habilitantes del gercicio de ciertas potestades del Presidente de la
Republica en el dmbito de los tratados internacionales. El Tribunal Consti-
tucional no parece sin embargo haber pensado igual cosa. La linea de
argumentacion que ahora se comenta se encuentra en el considerando 10 a
considerando 17 y en el considerando 24. En dos lugares se refiere expresa-
mente al concepto de tratado marco. En el primero, e Tribunal sefiala®:

El Tratado de Montevideo de 1980 es un tratado marco, en razén de
que fija, ademas de las funciones y principios que rigen la actividad
futura de los Estados partes, |0s objetivos esenciales para promover
el desarrollo econémico y mejorar el nivel de vida de los pueblos,
con el proposito de acanzar la integracion, lo que concuerda con la
definicion de la doctrina (véase Hugo Llanos M., Teoria y practica
del derecho internacional publico, Ed. Juridica, Tomo |, p. 112).

Y en el segundo®:

[E]l Tratado de Montevideo de 1980, en razdn de su naturalezay de
lo aceptado por la doctrina en el ambito del Derecho Constitucional
e Internacional [...] reviste el caracter de un tratado marco, puesto
que fija los principios y determina los objetivos a los que deben
sujetarse los Estados partes, para promover la cooperacion y el de-
sarrollo econémico de sus miembros con e fin de alcanzar su inte-
gracién, a mismo tiempo que, establece un area de preferencias
econdémicas compuesta por una preferencia arancelaria regional,
contemplando mecanismos adecuados para ese objeto, constituidos
por los acuerdos de carécter regional y de caracter parcia que auto-
riza, facultandose la inclusion de clausulas que contengan trate-
mientos diferenciados, preferencias y desgravaciones arancelarias,
de lo que resulta que estos acuerdos de complementacion economi-
ca vienen a constituirse en los instrumentos de mayor envergadura
integracionista que ofrece a los miembros de la ALADI €l Tratado
de Montevideo, como se advierte de la sola lectura 'y contenido de
susarticulos 2°, 4°, 5°, 7°,9° y 11° [...].

Sobre €l particular corresponde hacer varias observaciones. En pri-
mer lugar, es dudoso que en derecho internacional exista una categoria
conceptua del tratado marco del cual puedan extraerse consecuencias nor-
mativas. En la Convencion de Viena no se encontrara referencia alguna a
tal categoria. La cita que hace el Tribunal a Llanos es particularmente
curiosa. La verdad es que €l lugar citado corresponde a la transcripcion de
un informe del Ministerio de Relaciones Exteriores del afio 1973, emitido a

34 Fallo, p. 325vta(c.10).
35 Fallo, p. 326vta(c.11).
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solicitud del Senado. No se trata por tanto ni de doctrina ni de interpreta-
cién auténtica, sino de una interpretacion de la Constitucion de 1925 por
parte interesada.

Sin embargo, aun concediendo que exista una categoria de tratado
marco perfectamente definida en doctrina internacional, y que de ella pue-
dan extraerse consecuencias de tipo hormativo, esto no significa que estas
consecuencias normativas puedan ser de caracter constitucional interno. En
otras palabras, aun cuando en derecho internacional un tratado marco de-
terminara la forma de conclusién de un tratado de gjecucion, esta determi-
nacion no puede alcanzar sin més a derecho constitucional del estado. La
pregunta fundamental permanece sin respuesta: ¢qué tipo de tratados consi-
dera la Constitucion como habilitantes de la potestad presidencia para
concluir tratados en forma simplificada?

En cuanto ala segunda pregunta, esto es, ala concordancia que debe
existir entre el tratado marco y € tratado de gjecucion, € Tribuna utiliza
un parametro débil. En otras palabras, no hay un examen exigente de lo que
sea dictar un tratado para el cumplimiento de un tratado en vigor. En los
considerandos 16 y 17 €l Tribunal se limita mas bien a constatar que las
materias reguladas por el Décimo Protocolo Adicional aplican, desarrollan
y gjecutan € Tratado de Montevideo y el Acuerdo de Complementacion
con Bolivia N° 22. No se identifica en ninguno de estos instrumentos una
obligacion para el estado de Chile cuyo cumplimiento requirierala celebra-
cién del mencionado protocolo.

Esta linea de argumentacion concluye de manera inquietante: cual-
quier tratado que desarrolle o gjecute un tratado marco, concepto éste muy
vagamente definido, podria ser concluido por el Presidente de la Republica
sin previa aprobacion parlamentaria. Queda por responder la tercera pre-
gunta, esto es, como deba entenderse la referencia a las materias propias de
ley. Ya hemos sefialado cudl fue la tesis de la Contraloria, la que aparece
refrendada en |as siguientes palabras del Tribunal®6:

[Clarece de todo asidero la argumentacion de los recurrentes, en
orden a que € Protocolo por contener materias de ley debié some-
terse ala aprobacion del Congreso.

En efecto, aqui el tratado ya ha sido aprobado con anterioridad por
el Organo Legidativo, promulgado y publicado. El decreto cuestio-
nado sdlo se limita a gjecutar o cumplir lo dispuesto en el Tratado
Marco. Ello no significa, por ende, que se actlie al margen del Poder
Legislativo, pues éste ya otorgd su autorizacion al aprobar el acuer-
do primitivo que ahora se complementa o gjecutal...].

36 Fallo, p. 330 (c.24).
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En otras palabras, la aprobacion de un tratado importa una autoriza-
cion genera e indefinida para que el Presidente celebre nuevos tratados en
gjecucion del primero; siempre que aquél se mantenga en €l ambito de éste,
es irrelevante que regule materias de ley. Bajo esta interpretacion €l inciso
tercero del articulo 50(1) deja de tener razén de ser®’.

Tratadosy leyes

En una linea paralela de argumentacion, que se desarrolla desde el
considerando 18 a considerando 20, y en los considerandos 32 y 33, €
Tribunal discurre bajo el supuesto que el articulo 50(1) no hace sino refle-
jar en € ambito de los tratados internacionales la distribucién general de
competencias legislativas que hace la Constitucién. En otras palabras, €l
Presidente sdlo puede promulgar un tratado celebrado en cumplimiento de
otro tratado si larelacion entre ambos es andloga ala que existiria entre una
ley y un reglamento de gecucion, entre un mandato legal de reglamenta-
cion y un reglamento de gjecucion, entre una ley de bases y un reglamento
de complementacion o entre una ley delegatoriay un decreto con fuerza de
ley. Asi lo entendio el Tribunal Constitucional, que dedicé varios conside-
randos a aclarar las relaciones entre ley y potestad reglamentaria para asi
resolver € asunto que tenia a frente. Hay buenas razones para seguir tal
estrategia. Por una parte, la Constitucion es explicita (aunque ambigua) en
la distribucién general de competencias legislativas y no lo es respecto de
los tratados internacionales. En segundo lugar, es la propia Constitucion la
gue a proposito de los tratados remite alas materias propias de ley.

Tratado de gjecucidn y potestad reglamentaria de gecucion

El considerando 18 establece que € Décimo Protocolo Adiciona no
trata materias de ley. El considerando 19 agrega que la actual Constitucién
establece el sistema de dominio legal maximo. El considerando 20 corona
finamente el razonamiento sefialando que la Constitucidn otorga potestad
a Presidente para celebrar acuerdos internacionales en gecucién de otros
tratados “a menos que se trate de materias propias de ley, cuestion ésta [sic]
ultima que no concurre en la especie, de conformidad con lo concluido en
los fundamentos anteriores...”3® Lo que resulta sorprendente de este razo-
namiento es que el Décimo Protocolo Adiciona contempla rebajas arance-

37 Cf. Fallo, p. 346 (c.28) (Ministra Bulnes, disidente).
% Fallo, p. 329.
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larias, y que siendo los aranceles una forma de tributacién, ellas debian
operarse por ley, seguin reserva expresa de la Constitucion®. ¢Como pudo
entonces concluir €l Tribunal en el considerando 18 que el Décimo Proto-
colo Adicional no trata materias de ley? El truco se encuentra en el mismo
considerando 18, complementado por los considerandos 32 y 33. El consi-
derando 18 reinterpreta la relacién entre potestad legislativa y potestad
reglamentaria de gjecucion en los siguientes términos™:

[L]aley solo debe contener los elementos esenciales de la materia
que regula, sin que ella pueda excluir la potestad reglamentaria que
la Constitucién Politica confiere al Presidente de la Republica en su
articulo 32, N° 8, para dictar los reglamentos, decretos e instruccio-
nes que crea conveniente paralaejecucion delasleyes|...].

Si esto es aceptado, resulta facil seguir el razonamiento del Tribu-
nal. En efecto, el Tratado ALADI y su saga serian andlogos a la ley a
contener los elementos esenciales de la materia que regula. Por su parte, €l
Décimo Protocolo Adicional seria analogo a un reglamento para la gjecu-
cién de dicho tratado, y por lo tanto podria promulgarse conforme a articu-
lo 32(8). Sin embargo, lareinterpretacion que hace el Tribunal Constitucio-
nal de la relacién entre potestad legislativa y potestad reglamentaria
importa una modificacion sustancial del concepto constitucional de ley que
resulta inaceptable. Revisemos primero en qué consiste esta reinterpreta-
cién, para después discutir por qué no tiene lugar en nuestro derecho cons-
titucional.

La referencia a los elementos esenciales de una materia sugiere la
existencia de elementos naturales y accidentales de la misma, siguiendo
categorias muy conocidas del derecho de contratos con raices escolasti-
cas*. No digo que el Tribunal haya querido expresamente referirse a estas

39 Congtitucion Politica, arts. 19 N° 20 y 60 N° 14 en relacion con e 62 N° 1. Cf.
Fallo 337 (c.8) y vta(c.9(e)) (Ministro Falindez, disidente), 342s (c.17) y 344 (c.21) (Ministra
Bulnes, disidente).

40 Fallo, p. 328vta. Para lainterpretacion anterior, véase Tribunal Constitucional, Rol
146 (letreros camineros) esp. c.11, Fallos del Tribunal Constitucional pronunciados entre el
23 dediciembre de 1985y €l 23 de junio de 1992 (1993), p. 486.

41 Cadigo Civil, art. 1444 (“Se distinguen en cada contrato las cosas que son de su
esencia, las que son de su naturaleza, y las puramente accidentales. Son de la esencia de un
contrato aquellas cosas sin las cuales 0 no produce efecto alguno, o degenera en otro contrato
diferente; son de la naturaleza de un contrato las que no siendo esenciales en él, se entienden
pertenecerle, sin necesidad de una clausula especial; y son accidentalesa un contrato aquellas
que ni esencial ni naturalmente le pertenecen, y que se le agregan por medio de clausulas
especiales.”). Cf. James Gordley, The Philosophical Origins of Modern Contract Doctrine
(1991), pp. 16, 61ss, 105 (Gordley argumenta que la distincion entre elementos esenciales,
naturales y accidentales del contrato corresponde a una interpretacion aristotélico-tomista del
derecho romano, Ilevada a cabo por Baldo y recogida posteriormente por Pothier).
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categorias de derecho privado, pero por constituir éstas €l lugar mas cono-
cido en que los elementos esenciales tienen sentido dogmaético, es natural
pensar en una analogia. En todo caso, como categoria delimitadora de
potestades publicas es claro que su objeto es identificar un ndcleo de potes-
tades presidenciales inmune a las diversas reservas parlamentarias que con-
templa la Constitucion Politica. En otras palabras, €l Tribunal sugiere que
si bien el Congreso Nacional tiene potestad para regular los elementos
esenciales de las materias propias de ley, corresponde al Presidente de la
Republica regular los elementos de la naturaleza y accidentales de las
mismas, y que esta potestad presidencial no puede ser excluida por la ley.
Esta potestad reglamentaria de complementacion se parece mucho a la
potestad reglamentaria auténoma. Tiene sin embargo dos diferencias. Pri-
mero, €l criterio de delimitacion de las potestades en uno y otro ambito es
diverso. En la potestad reglamentaria auténoma es la materia (aquellas
materias no entregadas a legislador); en la de complementacion seria €l
carécter esencial, natural o accidental de la regulacion. Segundo, la potes-
tad reglamentaria autbnoma no depende para su gercicio de otra regla
juridica que la constitucional. Es precisamente por ello que se la llama
auténoma. Por el contrario, la potestad de complementacién sélo podria
gercerse cuando existiera una ley (de bases) o tratado (marco) previos que
regularan los elementos esenciales de la materia. En esta segunda linea de
argumentacion € tratado marco ya no se definiria conforme a un determi-
nado concepto doctrinario internacional, sino a una analogia con un con-
cepto de ley definido por su grado de generalidad.

Bajo este concepto de tratado marco, el examen de concordancia
gue debe existir con el tratado de gjecucion es sumamente débil. Ello se
debe precisamente a que, en definitiva, la fuente de la potestad presidencial
se encontraria directamente en la Constitucion, quedando €l rol de laley o
del tratado limitado a establecer los elementos esenciales de la regulacion.
En caso de antinomia 0 aun de una mera disonancia entre la ley y €
decreto, o entre el tratado marco y el tratado de g ecucion, el juez constitu-
cional podria concluir que es laley o el tratado marco € inconstitucional,
por “excluir la potestad reglamentaria que la Constitucién Politica confiere
al Presidente de la Republica en su articulo 32(8), para dictar |os reglamen-
tos, decretos e instrucciones que crea conveniente para la gjecucion de las
leyes'#,

42 Fdlo, p. 328 (c.18). Cf. Antonio Bascuiian Rodriguez et al., “Los modos de
creacion de las normas juridicas en el derecho chileno”, materiales para €l curso de introduc-
cion a derecho (1998), p. 70 (“frente a la potestad reglamentaria de complementacion]...]

podria ser posible la invalidacion de la norma legal, si es que se estima que dicha norma no
tiene el carécter de ‘bésica (aplicacion del principio de la distribucion de competencia)”).
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Esta argumentacion diluye asimismo la importancia de la reserva
parlamentaria cuando se tratan materias de ley, pues el concepto de ley ha
sido redefinido agregando a la dimensién material una dimension de gene-
ralidad. En consecuencia, existiendo un tratado internacional entre estados
gue regule una determinada materia, el Presidente siempre podria celebrar
tratados en las mismas materias con los mismos estados, mientras no o
hiciere a nivel de generalidad que quedareservado alaley.

Revisemos ahora por qué esta reinterpretacion no tiene cabidaen la
Constitucion. En primer lugar, la potestad reglamentaria de ejecucion del
articulo 32(8) esta definida en funcion de la potestad legislativa, y no del
caracter esencial, natural o accidental de una regulacion. En efecto, ella
consiste en la potestad para gjecutar las leyes y nada dice respecto del
grado de generalidad o particularidad de dichas leyes; no identifica un
nicleo de potestades concretas que pertenezcan a Presidente y que como
tales constituyan limites a la potestad legislativa. Tal cosa se encuentra en
los demas numerandos del articulo 32, asi como en otras disposiciones de
la Constitucion. Asi por gjemplo, el Congreso no podria pretender promul-
gar una ley (art. 32(1)), convocar a legislatura extraordinaria (art. 32(2)),
distribuir las fuerzas armadas (art. 32(19)) o declarar € territorio nacional
en estado de asamblea (art. 40(1)). Pero nada impide que regule el derecho
civil (art. 60(3)) o que fije las normas sobre engjenacion de bienes del
estado (art. 60(10)) con el nivel de detalle que el legislador estime pertinen-
te, sin perjuicio de que consideraciones de técnica legisativa puedan acon-
sgjar ciertos limites. Es cierto por otra parte que existen algunos anteceden-
tes doctrinarios detras de la reinterpretacion que hace el Tribunal
Constitucional. En efecto, una parte de la doctrina ha interpretado que
respecto de ciertas materias el legislador no puede regular més que los
aspectos generales. Tal cosa ocurriria en relacion con el régimen juridico
laboral, sindical, previsional y de seguridad social (art. 60(4)) y los proce-
dimientos que rigen los actos de la administracion publica (art. 60(18)),
pues en ambos casos la Constitucion se refiere respectivamente a las mate-
rias basicas y a las bases®. Esta tesis doctrinaria sostiene por tanto que la
Constitucion reserva al Presidente de la Republica la regulacion de los
aspectos mas particulares de dichas materias, y que tal reserva no debe
confundirse con una delegacion de potestades legislativas*. Sin embargo,
aun cuando se aceptara esta tesis como correcta, cabe destacar su acance
restringido. En efecto, la ley Ilamada ley de bases, a cuyo respecto tiene

43 Luz Bulnes, “Potestad reglamentaria en la Constitucion de 1980” (mimeografiado
1982), pp. 6ss.
44 |bid., pp. 12s.
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sentido postular una potestad reglamentaria de complementacion, esta sélo
contemplada en el articulo 60(4) y (18) de la Constitucion Politica. No
existe en ésta base para afirmar que se trata de la regla general, ni siquiera
lo establecido en su articulo 60(20). Esta disposicién sefiala que “ S6lo son
materias de ley: [...] Toda otra norma de caracter general y obligatoria que
estatuya las bases esenciales de un ordenamiento juridico”. Pero aunque se
trata de una disposicion que solo da a legislador potestad para regular
bases esenciales, no puede entenderse que estareglatenga el caracter de un
principio que atraviese todo €l sistema de distribucién de competencias
legidativas. Del solo texto de la disposicion resulta bastante claro que se
trata de una regla que viene a otorgar una nueva potestad al legislativo, y
no a establecer limites a sus otras potestades. No hay a menos ninguna
razon de texto para sostener que laregla del articulo 60(20) limita la potes-
tad que tiene el legislador para establecer los tributos en conformidad con
el articulo 19(20)%.

En segundo lugar, la interpretacion del Tribunal Constitucional im-
porta ignorar € restrictivo sistema de delegacion de facultades legidativas
que adopta la Constitucién. En efecto, ella tiende a crear un mecanismo de
delegacion paralelo y mucho mas liberal que el del articulo 61. Habiendo
una ley o un tratado que contenga los elementos esenciales de la materia
que regula, €l Presidente adquiriria indefinidamente la potestad para com-
plementar la regulacion de dicha materia, incluso tratandose de garantias
constitucionales (como ocurre con la reserva legal de los tributos), las que
conforme lo dispone el articulo 61 no son delegables. Hay ademas una
razon de texto para rechazar esta consecuencia. El inciso tercero del articu-
lo 50(1) hace expresamente aplicable los incisos segundo y siguientes del
articulo 61 a ambito de los tratados internacionales, a disponer que a
aprobar un tratado el Congreso puede autorizar a Presidente para dictar
disposiciones con fuerza de ley a fin de darle cumplimiento. Luego, no
resulta justificado sostener una interpretacion que permite facilmente eludir

4 En contra de esta opinidn, véase Luz Bulnes, op. cit., p. 13 (“En materia de
impuestos, es evidente que las bases de progresion o proporcionalidad deben quedar entrega-
dasalaley, pero las condiciones de su recaudacién u otras modalidades a su respecto, podrian
ser sefialadas por su reglamentol...]"). La profesora Bulnes no justifica su posicion en este
punto, y es dificil entender cdmo podria hacerlo. Antes de referirse alos impuestos ella da dos
ejemplos, uno en materia laboral, sindical, previsional y de seguridad social, y el otro en
materia de procedimientos administrativos. Estas materias corresponden precisamente a los
numerandos 4 y 18 del articulo 60 de la Constitucion Politica, respecto de las cuales puede
justificarse la existencia de leyes de bases. Pero no ocurre lo mismo en materia de impuestos,
donde encontramos una reserva legal expresa en €l articulo 19(20) de la Congtitucion. Cf.
Fallo, pp. 343s(cc.18y 19) (Ministra Bulnes, disidente).
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los requisitos que la Constitucion ha dispuesto expresamente. Cabe sin
embargo una interpretacion diferente del inciso tercero del articulo 50(1).
Como esta disposicion no se refiere a acuerdos, sino sdlo a disposiciones
para €l cabal cumplimiento del tratado, podria argumentarse que se refiere
sélo a medidas de carécter interno. En otras palabras, |os requisitos para
dictar disposiciones con fuerza de ley para dar cumplimiento a un tratado
sblo serian aplicables tratandose de medidas de caracter exclusivamente
interno; tratdndose de acuerdos u otras medidas de carécter internacional,
regirialo dispuesto en €l inciso segundo del articulo 50(1) en la reinterpre-
tacion hecha por e Tribunal. Esta es una interpretacion que intenta distin-
guir los ambitos de aplicacion de los incisos segundo y tercero. El inciso
segundo regiria cuando el Presidente necesitare tomar medidas o celebrar
acuerdos de carécter externo; el tercero cuando se tratare de medidas de
caracter interno. Esta interpretacion choca con el texto constitucional. En
efecto, el inciso segundo se refiere tanto a medidas que adopte el Presiden-
te como a acuerdos que celebre, y respecto de ambos establece como limite
el dominio legal. No hay razén para interpretar tal limite de diferente
manera tratdndose de unas u otros.

En tercer lugar, € criterio usado por € Tribuna Constitucional para
definir esta potestad reglamentaria de complementacion no es adecuado
para la argumentacion juridico-constitucional en un estado democrético.
Para nuestro modo de pensar nominalista resulta imposible discernir anali-
ticamente lo que es esencial, natural o accidental en la regulacién juridica
de una materia. Distinto es en materia de contratos, donde tales categorias
tienen sentido en €l contexto de una tradicion dogmatica clésica que conoce
ciertos contratos tipicos y distingue en ellos dichos elementos. Pero incluso
en materia de contratos €l uso de dichas categorias pierde utilidad cuando
se las pretende aplicar a contratos innominados. Entonces no es posible
determinar analiticamente, ni tampoco por referencia alatradicion, aquello
gue es esencial, natural o accesorio @ contrato. Ademés, la argumentacion
en sede constitucional no puede descansar en categorias de derecho privado
sin empobrecerse®’.

Finalmente, la interpretacion del Tribunal Constitucional también
desconoce aquella verdad que se esconde tras el aforismo de que el diablo
se esconde en los detalles. En una democracia constitucional debe primar
una interpretacion en favor del cuerpo mas ampliamente representativo,

46 Cf. Fallo, p. 329vta (c.21).
47 Cf. Carlos Pefia, Practica constitucional y derechos fundamentales (1996),
p. 156.
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que es & Congreso. Por |o tanto, todo esfuerzo del Congreso por regular en
el mas minimo detalle una materia debe ser mirado con simpatia, como un
esfuerzo de imponer legitimamente la voluntad soberana. Ello sin perjuicio
de que la técnica legislativa pueda aconsgjar evitar un detalle excesivo®.
Pero el supuesto vicio del detallismo es otro que €l de la ley especial o
particular. Fue este Ultimo €l que la Constitucion de 1980 se propuso evi-
tar®. Existen por tanto razones de peso en contra de lo que e Tribunal
afirmé en el considerando 18 del fallo.

Delegacion de potestades parlamentarias

El considerando 32 resume lo ya dicho en los considerandos 18 y
precedentes. El considerando 33 si que introduce un nuevo argumento. Este
consiste en sostener que la ley ya haincorporado el régimen del Tratado de
Montevideo, y que por lo tanto el acuerdo promulgado solo viene a regular
el régimen arancelario vigente®. Cabe sin embargo preguntarse qué sentido
constitucional tiene decir que un régimen internacional ha sido incorporado
en la legislacion. Una posibilidad, no explorada por el Tribunal Constitu-
cional, es entender que laincorporacion de un sistemajuridico, cuando éste
contiene reglas de cambio, importa una delegacion de facultades parlamen-
tarias. En €l asunto que se comenta, esta interpretacion habria requerido
formularse dos preguntas: 1) ¢Cumple el articulo 2 de la Ley 18.525 los
requisitos constitucionales para delegar atribuciones parlamentarias?
2) ¢Contiene el sistema del Tratado de Montevideo 1980 reglas de cambio?
Detengdmonos en estas interrogantes.

El articulo 3delaLey 18,525 dispone: “Forman parte de estaley [...]
los derechos que den aplicacion a Tratado de Montevideo de 1980, que
establecié la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI)”. Lo
primero que debemos determinar es cuales son las reglas constitucionales
de delegacion que se aplicarian. La disposicién pertinente pareciera encon-
trarse en el inciso tercero del articulo 50(1) de la Constitucién Politica. Ella
hace aplicable las condiciones generales para delegacion de potestades le-

48 |_as teorias de la eleccion raciona tienden a demostrar la futilidad de los mandatos
legislativos detallados y las virtudes de la delegacion. Véase Jerry L. Mashaw, Greed, Chaos,
and Governance: Using Public Choice to Improve Public Law (1997).

49 Cf. Bulnes, op. cit., n. 43 p. 2.

50 De la misma opinion parece ser Emilio Pfeffer. VVéase su “ Constitucion Politica de
laRepublicay tratados internacionales’ (1997), p. 67.
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gidativas, pero con al menos dos excepciones:. nNo Sse requiere iniciativa
presidencial ni rige el limite temporal de un afio. No es claro si la delega-
cién debe referirse a materias precisas, como lo exige €l inciso cuarto del
articulo 61, puesto que si bien dicha disposicion no esta excluida expresa-
mente, €l inciso final se refiere a “las disposiciones con fuerza de ley que
[el Presidente de la RepUblica] estime necesarias para... [el] caba cumpli-
miento... [del tratado]”. Sin embargo, la aplicacién a presente asunto del
articulo 50(1) inciso final merece ciertas dudas. Ello porque dicha disposi-
cion se refiere ala autorizacion hecha en el mismo acuerdo aprobatorio del
tratado, que no es € caso de la Ley 18.525°1. Me parece sin embargo que
es posible argumentar a favor de su aplicabilidad, y en lo que sigue voy a
darla por supuesta. Cabe mencionar que si se determinare lo contrario, €l
articulo segundo de la Ley 18.525 no podria interpretarse como una autori-
zacion vigente.

Aun supuesta la aplicabilidad del articulo 50(1) inciso final a asun-
to en cuestion, hay algunos obstaculos que dificultan considerar el articulo
segundo de la Ley 18.525 como una autorizacion vaida. Basta mencionar-
los. En primer lugar, €l tenor literal de dicha disposicion no favorece la
interpretacion que se analiza. En ninguna parte se autoriza al Presidente; tal
vez dejalugar a una autorizacion por referencia, pero a analizar el Tratado
de Montevideo veremos que ésta también falla. En segundo lugar, esta el
problema de la reserva legal reforzada. La legalidad de los tributos es una
garantia constitucional, y como tal no puede ser objeto de regulacion me-
diante disposiciones con fuerzade ley.

Examinemos ahora la segunda pregunta: ¢tiene el Tratado de Mon-
tevideo 1980 reglas de cambio? En otras palabras, ¢otorga dicho tratado
potestades para dictar reglas juridicas? Si otorgara dicha potestad al Presi-
dente, podria entenderse que el articulo segundo de la Ley 18.525 importa
una autorizacién por referencia. Pareciera que la respuesta a esta pregunta
exige el examen de tres textos audidos en el fallo, cuales son €l propio
Tratado de Montevideo 1980, la Resoluciéon 2 del Consegjo de Ministros,
incorporada a dicho tratado por el articulo 69 del mismo®2y el Acuerdo de
Complementacion Econdmica N° 2253, Dicho examen demuestra sin em-
bargo que € referido tratado no hace més que sentar ciertos principios

5L El proyecto Frei, supra n.1, proponia agregar la siguiente frase al final del inciso
segundo del articulo 50(1) de la Constitucién Politica: “y siempre que no exista otra norma
legal quelos autorice...”

52 Ministerio de Relaciones Exteriores, Decreto 918 (RR.EE., 14 de octubre de 1980),
Diario Oficial (23 de febrero de 1981), pp. 2, 3.

53 Ministerio de Relaciones Exteriores, Decreto 402 (RR.EE., 22 de abril de 1993),
Diario Oficial (30 de junio de 1993) (la publicacion del Acuerdo se hizo en laforma especia
que dispone laLey 18.158), p. 2.
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basicos que rigen laintegracion de las partes contratantes, crea una institu-
cionalidad, y define éreas y condiciones de mayor integracion entre las
partes. La Resolucion 2 desarrolla este Ultimo aspecto. El sistema crea sin
duda foros de negociacion y los principios que deben guiar los acuerdos
gue se alcancen. También establece derechos para las partes que no partici-
pen en los futuros acuerdos parciales. Lo que ciertamente no hacen, ni €l
Tratado de Montevideo 1980 ni la Resolucién 2, es otorgar potestades para
concluir tratados internacionales. Menos aun para aterar los mecanismos
constitucional es domésticos de cada pais. No puede por tanto afirmarse que
la Ley 18.525 importa una autorizacion al Presidente, ni directa ni por
referencia, para que éste dicte disposiciones en el marco de la ALADI. Por
su parte, € Acuerdo de Complementacion Econémica N° 22 no fue someti-
do a la aprobacion del Congreso Nacional. En consecuencia, ni aun si
otorgara potestades al Presidente en materia de conclusién de tratados in-
ternacionales, podria estimarse que éstas tuvieran validez interna en Chile.

Tratados de complementacién y mandatos legal es de reglamentacion

Otra posibilidad es entender que el articulo segundo de la Ley
18.525 se trata de un mandato legal de reglamentacién. Al respecto cabe
mencionar que la Corte Suprema ha estimado que la fijacion de aranceles
es objeto legitimo de dichos mandatos™. Esta tesis enfrenta sin embargo
problemas andlogos a la anterior. En primer lugar, € tenor literal de la
disposicion no favorece esta interpretacion. Tampoco o hace el examen del
Tratado de Montevideo 1980 ni de la Resolucion 2. Finamente, si se
tratara de un mandato legal de reglamentacion se estarian evadiendo las
exigencias fuertes de las disposiciones pertinentes del articulo 61 en rela-
cion con la delegacion de potestades legislativas. Para que €ello tuviera
justificacion constitucional, debiera demostrarse que la materia esta sufi-
cientemente regulada por la ley, o por e Tratado de Montevideo, como
para entender que no se trata propiamente de una delegacion. El Tribunal
no hahecho este gjercicio, y yo temo que el estudio de la ALADI reportaria
resultados negativos. Lo dicho por el Tribunal no puede sino entenderse en
el sentido que a dar aplicacion a Tratado de Montevideo laley ha delega
do indefinidamente en € Presidente la atribucion para determinar ciertos
tributos. El Tribunal no justifica la creacion de este mecanismo paralelo de
delegacion de potestades | egidlativas.

54 Corte Suprema, Sentencia de 14 de julio de 1992, Gaceta Juridica N° 159 (1993),
pp. 40ss.
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¢Cual es entonces € sentido del articulo segundo de la Ley 18.525?
Sugiero unarespuesta simple. En un pais donde generalmente se acepta que
los tratados internacional es tienen jerarquia de ley, un conflicto entre ley y
tratado se resuelve por e criterio de temporaidad. Si la Ley 18.525 no
hubiera salvado los derechos concedidos en el marco de la ALADI, éstos
podrian haberse entendido derogados. Prevenir esta derogacion, o al menos
su apariencia: tal parece ser el sentido de dicha disposicion.

En resumen, si bien el Tribunal Constitucional razona sobre la hipé-
tesis de que las potestades constitucionales en el ambito de los tratados
internacionales son reflgjo de la distribucion general de potestades legidlati-
vas, lo hace a precio de deformar ésta a punto de dejarla irreconocible.
Sospecho que detrés de este gjercicio se esconde la conviccion de que la
creacién de normas juridicas en el plano internacional no es equiparable a
la creacion de las mismas en el plano exclusivamente interno, y que por 1o
tanto se justifican diversas reglas de cambio en dichos ambitos. Esta es
ciertamente una postura con méritos y partidarios a su haber y no puede
descartarse de antemano como principio de interpretacion constitucional.
Pero si puede reprocharse su adopcién a hurtadillas. Si el Tribunal Consti-
tucional considera que el Presidente de la Republicatiene ciertas potestades
constitucionales en materia de tratados internacionales en virtud de su rol
como conductor superior de las relaciones internacionales, entonces debi6
argumentar en dicho plano®.

Preguntassin respuesta

El fallo del Tribunal es pobre desde el punto de vista de la dogmati-
ca constitucional. La sentencia provoca dudas sobre la fuente de la potestad
presidencial en cuyo gjercicio fue dictado el decreto impugnado, y 1o que
es mas importante, sobre los limites de dicha potestad. Y a hemos visto que
el Tribunal no exploré las potestades sui generis que pueda tener el Presi-
dente de la Republica para concluir tratados internacionales®, y que la
potestad presidencial auténoma como reflgjo de la potestad reglamentaria
auténoma en el orden interno en ninglin caso podia fundar la validez del
decreto presidencial®’. Hemos visto ademés que el Tribunal Constitucional
se esforzé por delimitar en materia de tratados una forma de la potestad

55 v éase supra, pp. 75ss, esp., p. 78.
56 V/éase supra, pp. 75ss.
57V éase supra, p. 79.
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presidencial de complementacion que desfigura las relaciones entre la po-
testad reglamentariay el dominio legal.

En € fallo del Tribunal las tres preguntas que formuldbamos mas
arriba se reducen a un esténdar que sélo comprende dos interrogantes. La
primera de ellas es si existe un tratado aprobado por el Congreso, que
contenga los elementos esenciales de la materia que regula (considerando
18). Si la respuesta es afirmativa, entonces debe preguntarse si € tratado
impugnado no trata materias ajenas al tratado marco (considerando 16).
Pero como es natural, ambas preguntas no pueden responderse sin antes
resolver algunas cuestiones complejas. La primera pregunta exige saber
cuéles son los elementos esenciales de una materia. Y a hemos destacado 1o
problemético que es este punto y lo débil que resulta la opinion del Tribu-
nal al respecto.

La segunda pregunta exige por su parte definir qué tan exigente
debe ser el examen de concordancia. ¢Basta que la Carta de Naciones
Unidas establezca los principios fundamentales que regulan e uso de la
fuerza para que € Presidente esté facultado para convenir toda clase de
acuerdos en forma simplificada sobre asuntos militares? ¢O basta que un
tratado indique los principios generales que lo inspiran para que €l Presi-
dente pueda concluir acuerdos en forma simplificada en prosecucién de
dichos principios? El Tribunal Constitucional aplica un examen de concor-
dancia tan débil que resulta en la evasion de las reglas sobre delegacion de
potestades legidativas y la disolucion del mecanismo constituciona (ya
harto imperfecto en el texto) de distribucién de potestades |egidlativas.

Quisiera ahora proponer una interpretacion aternativa, y que en mi
opinion respeta de mejor forma e disefio constitucional. En derecho, la
palabra cumplimiento tiene un significado especifico que mira a cumpli-
miento de una obligacién. Desde este punto de vista, |0 relevante es saber
si €l tratado de gjecucion ha sido concluido para el cumplimiento de alguna
obligacién que tenga el estado de Chile en virtud de un tratado en vigor. Si
se acepta esta tesis, se vera que la categoria tratado marco no tiene real-
mente un lugar en la Constitucion. En su lugar se halla cualquier tratado
internacional cuyas obligaciones deban ser cumplidas mediante la conclu-
sion de un nuevo acuerdo internacional. Esta interpretacion también resulta
mas acertada desde €l punto de vista politico, seglin se argumentara en la
siguiente seccion.

La pregunta por el significado de la reserva de materias de ley en
relacion con los tratados internacionales tiende a fundirse en las dos ante-
riores y por ello no forma parte del estandar de constitucionalidad que
desarrolla el Tribunal. Si el tratado de gjecucion desarrolla materias inclui-
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das en € tratado marco y no lo hace a nivel de generalidad que participa-
ria de la definicion de la ley, entonces no se trata de materias de ley y €
Presidente podria concluirlo sin necesidad de obtener la aprobacion parla-
mentaria. Por el contrario, si por algunarazon € tratado no fuera un trata-
do marco o un acuerdo no satisficiera el examen de concordancia, entonces
se aplicaria laregla general del inciso primero del articulo 50(1), y no seria
necesario pasar a tercero. En efecto, en tal caso no podria entenderse que
el nuevo tratado se celebra para el cumplimiento de un tratado en vigor,
gue es precisamente o que regulan los incisos segundo y tercero. En otras
palabras, el inciso tercero jamés tendria aplicacion. Esta interpretacion
desvirtlia el sistema del articulo 50(1), segin el cual el inciso tercero
claramente constituye la forma, por cierto restrictiva, de encarar €l hecho
de que para cumplir un tratado en vigor se requiera dictar medidas de
caracter interno o celebrar acuerdos internacionales sobre materias propias
deley.

Al iniciar €l andlisis juridico del fallo identifiqué cuatro preguntas
claves que no eran contestadas por €l texto constitucional. En lo que lleva-
mos dicho ya nos hemos referido a dos ellas. Restan sin embargo las otras
dos. La primera de ellas preguntaba por e procedimiento aplicable a la
conclusion de un tratado internacional cuando la manifestacion de voluntad
en obligarse fuera expresada de un modo diverso que la ratificacion. He
argumentado que la ratificacion, tratdndose de una formalidad cuya proce-
dencia no tiene relacion alguna con aspectos constitucionales, no puede
constituir un criterio determinante de la obligacion de someter un tratado a
la aprobacién parlamentaria. Sobre este particular el fallo del Tribuna
guarda silencio, por lo que seguira siendo un punto dudoso en el futuro a
pesar de que hay fundamentos suficientes para argumentar que se trata de
un silencio circunstanciado.

Finalmente se preguntaba si fuera de las situaciones reguladas en los
incisos segundo y tercero del articulo 50(1) podrian existir otros casos de
tratados internacionales que escaparan a la obligacion de aprobacién parla-
mentaria. La respuesta del Tribunal Constitucional parece ser formalmente
negativa, aunque materialmente positiva. En otras palabras, el Tribuna no
quiso argumentar fuera del inciso segundo del articulo 50(1), pero a costo
de deformar tanto esta disposicion como la relacion entre potestad regla-
mentaria de gecucion y dominio legal méximo. Hay razones para haber
preferido una solucion més candida, en la cual el Tribunal Constitucional
hubiera interpretado en forma estricta el inciso segundo, pero en forma
expansiva la primera oracion del articulo 32(17). Ello habria obligado al
Tribunal a definir con mayor precision aquella esfera de atribuciones en
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materia de politica exterior que corresponden al Presidente en su calidad de
conductor superior de las relaciones internacionales®®. Ademés, €llo ha-
bria coincidido mucho mejor con las verdaderas razones que parecen haber
determinado el fallo.

El que el fallo del Tribunal Constitucional no satisfaga las exigen-
cias fuertes de la argumentacion juridica constitucional en un estado demo-
cratico de derecho nada dice respecto de sus méritos politicos. Es por tanto
legitimo preguntarse si la decision del Tribunal constituye una buena deci-
sién desde el punto de vista politico. Hay argumentos de peso para pensar
que lo es. Al menos no puede negarse que la siguiente proposicién resulta
intuitivamente atractiva: tratandose de asuntos internacionales, el estado
no puede debilitarse sometiendo la creacion de normas al juego politico
interno. Ella resulta todavia mas atractiva aplicada a un pais pequefio cuya
estrategia de desarrollo estéa criticamente vinculada a sus relaciones interna-
cionales. En el fondo, someter todos los acuerdos internacionales al juego
parlamentario implicaria amarrar las manos del pais frente a otros que
muchas veces tienen un poder negociador mucho mayor, incluso en ausen-
cia de tales restricciones. Considerando la pequefia capacidad negociadora
que tiene Chile frente a Estados Unidos, Canada o la Unién Europea, ¢qué
objeto tiene debilitarla aun mas quitandole poder a gecutivo?

Laidea de que los tratados internacionales deben ser aprobados por
el Congreso no se remonta més atrés que los Articulos de Confederacion
mediante los cuales se organizaron las colonias de Norteamérica en rebe-
lion contra Gran Bretafia. Es por tanto una idea relativamente nueva®. Los

58 \/éase supra, p. 78.

59 peter Haggenmacher, “ Some Hints on the European Origins of Legidative Partici-
pation in the Treaty-making Function” (1994) (Haggenmacher sostiene que la Constitucion de
Estados Unidos innovo en materia de tratados internacionales). Hay quienes sin embargo
sostienen que ya con anterioridad se reconocian limites a la potestad del eecutivo para
concluir tratados internacionales; véase Theodor Meron, “The Authority to Make Treaties in
the Late Middle Ages” (1995), p. 89. (Meron argumenta que ya en el otofio de la Edad Media
existia una doctrina que limitaba la potestad de la corona para alienar la soberania, y que en
ellase encuentran los fundamentos del actual articulo 46 de la Convencion de Viena. Funda su
tesis en dos antecedentes histéricos, el tratado de Brétigny (1360) y €l Tratado de Troya
(1420), y enlos escritos de Ayala, Gentili y Grocio.)
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grandes tedricos de la ilustracion no pensaron en general que €l control de
las relaciones exteriores tuviera que someterse al mismo tratamiento que la
ley. Asi, Locke escribi6®:

[E]l poder de declarar la guerray firmar la paz, de congtituir ligas y
alianzasy el de llevar a cabo cualquier tipo de negociacién con las
personas y comunidades ajenas a la replblica. A tal poder podemos
denominarlo federativo [...].

Pese a que estos dos poderes, el gecutivo y €l federativo, son distin-
tos entre si, pues €l uno se ocupa de la gecucion de las leyes
internas de la sociedad, y €l otro de la gestion de la seguridad e
intereses del ambito externo de la vida publica, en relacion con
todos aquellos que puedan beneficiarla o perjudicarla, con todo apa-
recen casi siempre unidos. Y aunque la buena o mala gestion de este
poder federativo es de la mayor importancia para la republica, ello
no impide que sea mucho menos apto de ser dirigido por leyes
positivas anteriormente establecidas que el gecutivo. Por lo cual,
precisa ser confiado a la prudenciay sabiduria de aquellos en cuyas
manos descansa, para que lo gestionen de acuerdo con el bien publi-
co. Porque las leyes que conciernan a las relaciones mutuas de los
stbditos estan encaminadas a gobernar sus actos 'y, por tanto, pue-
den muy bien ser anteriores a éstos. Pero todo aquello que se rela-
ciona con los extranjeros, depende en gran medida de las acciones
deéllos, y las variaciones de designios e intereses han de ser confia-
dos, en gran parte, a la prudencia de aquellos a quienes se enco-
mendo este poder, para que los dirijan con su mejor talento para el
bien de larepublica.

Como hemos dicho, pues, pese a que el poder gecutivo y el federa-
tivo son diferentes entre si, dificilmente se separan y se depositan en
manos distintas; pues ambos requieren la fuerza de la sociedad para
Su gercicio; y es practicamente imposible colocar la fuerza de la
replblica en manos distintas y no subordinadas launa alaotra. Si el
poder gecutivo y el federativo descansaran en personas con capaci-
dad para actuar por separado, en ese caso la fuerza publica estaria
bajo mandos distintos; lo cual facilitaria el que, en alguna ocasion,
alguien pudieratraer el desordeny laruinaala sociedad.

Son dos las razones que tiene Locke para reunir en una misma
persona la potestad gecutivay la federativa, como é Ilama a la autoridad
para conducir |as relaciones exteriores. En primer lugar, laimpredicibilidad
de los asuntos externos debido a que éstos dependen en gran medida en la
conducta de actores sobre los cuales el estado no tiene control. Por otra

60 John Locke, “Segundo ensayo sobre el gobierno civil”, Cap. XI1, 88146, 147 y 148
(he introducido algunas pocas modificaciones ala traduccion).
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parte, la conduccion de los asuntos exteriores necesita de la fuerza de la
sociedad, y no es prudente poner esta fuerza bajo autoridades diversas.

Rousseau, por su parte, también aconseja a los pueblos no ocuparse
de las relaciones exteriores, pero por razones menos técnicas que las de
Locke. Rousseau desconfia de la importancia que tiene para el desarrollo
de una sociedad politica el contacto con otros paises. Méas bien aconsegja
seguir una politica de aislacion®?.

Hay asimismo un interés de la comunidad internacional por facilitar
la conclusion de tratados internacionales. Este interés se reflgja claramente
en el articulo 46 de la Convencion de Viena sobre el de Derecho de los
Tratados, que solo permite invocar como vicio del consentimiento la viola
cion de derecho interno relativo a la competencia para celebrar tratados
cuando la violacion ha sido manifiesta 'y ha afectado una norma de impor-
tancia fundamental para € derecho interno. También se reflgja en la poca
importancia que algunos actores internacionales dan al derecho interno a
efectos de probar laintencion del estado de obligarse®. No es por tanto de
extraflar s la comunidad académica de derecho internacional celebra el
fallo que se comenta.

Si resumimos entonces las razones en favor del control por el gecu-
tivo de la conclusion de tratados internacionales, nos encontramos con las
siguientes: la necesidad de potenciar la capacidad negociadora del estado,
la importancia marginal de los asuntos externos para la vida publica del
pais, la ignorancia del publico en relacion con esos mismos asuntos y €l
legitimo interés de la comunidad internacional por facilitar la conclusion de
tratados internacionales. Algunas de estas razones son débiles. Es relativa-
mente evidente que no es necesario creer en la desaparicion de los estados
nacionales para aceptar que normas internacionales tienen un creciente im-
pacto en la vida de un pais. El comercio y la proteccion de los derechos
humanos son dos ambitos que se han transformado radicalmente en los

61 Jean-Jacques Rousseau, “ Constitutional Project for Corsica’, pp. 142ss.

62 Véase Corte Internaciona de Justicia, “Maritime Delimitation and Territorial
Questions between Qatar and Bahrain, Jurisdiction and Admissibility” (1994), p. 112, y Jan
Klabbers, “Qatar v. Bahrain: The Concept of ‘Treaty’ in International Law” (1995), p. 364
(Klabbers invoca la decision de la Corte Internaciona de Justicia en respaldo de su tesis en
relacion con la intencién en materia de tratados, formulada en Jan Klabbers, The Concept of
Treaty in International Law [1996]). Para un comentario critico a la decision de la Corte
Internacional de Justicia, véase Christine Chinkin, “A Mirage in the Sand? Distinguishing
Binding and Non-Binding Relations between States’, (1997), p. 223. Por supuesto gque no
todos los actores internacionales se comportan igual. Cuando un estado concluye un tratado
con otro estado poderoso, normal mente se asegura de que sean satisfechos los procedimientos
internos de ese otro estado.
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ultimos afios, y cualquier persona que esté de alguna manera vinculada a
ellos sabe que las normas internacionales cumplen un rol critico en su
regulacion. Lo mismo ocurre con el medio ambiente, el uso de recursos
naturales, las migraciones, las telecomunicaciones y muchos otros. Por otra
parte, la ignorancia del publico respecto de los asuntos internacionales es
dificilmente un argumento legitimo en favor de que su conduccion se con-
centre en el gjecutivo®®. En primer lugar, tal ignorancia no puede presumir-
se. Pero aunque se demostrara existir, no hay razon para pensar que ella se
traduciria en resultados negativos. La participacion popular esta mediada
por el Congreso. Alli los parlamentarios representan los intereses de sus
electores, pero no lo hacen como un mero buzén. Los parlamentarios adop-
tan determinada politica después de haber tenido un acceso privilegiado a
informacion relevante, y de haber discutido las medidas que se adoptan. Si
no creemos que estas condiciones favorezcan la legitimidad politica, enton-
ces derechamente no creemos en la democracia. Aungue éste no es €l lugar
para fundamentar esta proposicion, € presente trabajo asume que la politi-
ca debe responder a ciertos criterios de racionalidad para la satisfaccion de
los cuales los parlamentos tienen un rol central.

Quedan todavia dos razones para preferir la concentracion de la
conclusién de tratados internacionales en el gecutivo: la necesidad de po-
tenciar la capacidad negociadora del estado frente a otros estados y el
interés de la comunidad internacional por facilitar ésta. Aunque ambas
razones tienen peso a su favor, es claro que ninguna de las dos, ni siquiera
consideradas en conjunto, resulta determinante. Es cierto que un exceso de
salvaguardas crea una tendencia al aislamiento. Existen varios casos que
confirman este hecho. Uno de los mas draméticos fue €l rechazo del Sena-
do estadounidense al Tratado de Versalles, que tuvo como consecuencia la
exclusion de Estados Unidos de la Sociedad de las Naciones. Ello ocurrié a
pesar de que € tratado habia sido en gran medida una criatura del presiden-
te Wilson y que éste recorrié €l pais promoviendo su aprobacién. Por otra
parte, un pais como Suiza, con un proceso gemplarmente democratico de
aprobacion de tratados, vive virtualmente aislado de las redes juridicas
europeas e internacionales. Por otra parte, imagine usted que un grupo de
chilenos es secuestrado por €l gobierno de un pais con el cual mantenemos
dificiles relaciones. Imagine ademas que a sentarse a negociar en represen-
tacion del estado de Chile la entrega de |os rehenes, la contraparte le pide la
entrega de dos personas que habitan en Chile y que son acusadas de haber

63 véase Miroslav Nincic, Democracy and Foreign Policy: The Fallacy of Political
Realism (1992).
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atentado contra intereses de ese pais. Para resolver la crisis € gjecutivo
quisiera tener libertad para cumplir con la exigencia, pero para un ordena-
miento constitucional demacrético tal cosa seria inaceptable. En otras pala-
bras, deben existir limites constitucionales a la capacidad negociadora del
gecutivo®. Y que € interés del derecho internacional no puede ignorar la
importancia de las constituciones estatales esta reconocido en el mismo
articulo 46 de la Convencién de Viena sobre €l Derecho de los Tratados,
gue degja lugar auna accién de nulidad por motivos constitucionales.

En consecuencia, 1o que estas razones nos indican es la necesidad de
contar con un procedimiento balanceado, que no sea tan participativo que
tienda al aislamiento, ni tan gecutivo que tienda al autoritarismo. Es aqui
donde me parece que € Tribunal Constitucional podia cumplir un rol clave,
en demarcar mediante el uso de categorias constitucionalmente aceptables
la linea entre los acuerdos en forma simplificada y los tratados sujetos a
aprobacion parlamentaria. La decision de enero pasado es una mala deci-
sion desde el punto de vista politico por dos razones. En primer lugar
porque crea un estimulo perverso en la aprobacion parlamentaria de los
tratados internacionales. En segundo lugar porque priva a Congreso Nacio-
nal de una atribucién que no sblo le corresponde por atribucién contingente
de la Constitucion Politica de 1980, sino que se encuentraen €l origen de la
tradicion parlamentaria occidental .

La regla sancionada por €l Tribunal Constitucional va a pesar nega-
tivamente en la futura consideracion parlamentaria de los tratados interna-
cionales. Cada vez que el gecutivo presente a la aprobacion del Congreso
un tratado internacional, éste va a tener la fundada sospecha de que a dar
su aprobacién estard también dando un poder abierto a Presidente de la
Republica para que celebre nuevos acuerdos internacionales con una o
varias de las partes de dicho tratado, incluso regulando con ello materias de
ley. Si el Congreso estuviera facultado para dar su aprobacion sujeta a

64 El gjemplo es hipotético, pero esta libremente inspirado en la decision de la Corte
Suprema de Estados Unidos en Dames & Moore v. Regan, 453 U.S. 654 (1980) (recurrentes
alegaban que el Presidente de Estados Unidos no podia mediante simple executive agreement
transferir propiedad privada a cambio de la liberacion de rehenes estadounidenses en Teheran.
La Corte Suprema dio la razén a Presidente, pero sostuvo que en €l caso no se transferia
propiedad privada) y del Tribunal Constitucional Federal Aleman en el asunto de constitucio-
nalidad del Tratado de Unificacion, 1 BvR 1170, 1174, 1175/90 (recurrentes impugnaban €l
Tratado de Unificacion por cuanto obligaba a Alemania a respetar ciertas expropiaciones
hechas durante la ocupacion soviética 'y el posterior gobierno de la Republica Democrética
Alemana. El Tratado habia sido sin embargo aprobado por el Parlamento. El Tribunal desechd
el recurso). También esté inspirado en la situacion creada en torno a la destruccion de un
avién de pasajeros sobre Lockerbie, Escocia. Libia se negé por afios a entregar a los incul pa-
dos aduciendo motivos constitucionales.
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condiciones, habria una forma de corregir este problema. EI Congreso po-
dria por giemplo condicionar la aprobacion de un tratado de modo tal que
todo futuro tratado de ejecucion requiriera para su validez la aprobacién
por el mismo Congreso, 0 que a menos no fuere vetado por éste dentro de
un plazo determinado®. Temo que la perversa combinacion de reglas res-
trictivas de las atribuciones del Congreso en asuntos internacionales tienda
adificultar la futura aprobacion de tratados internacional es.

Ademés de lo anterior, no puede desconocerse que e poder de
controlar la bolsa ha sido uno de los més celosamente reclamados histori-
camente por los parlamentos occidentales. Es notable que la decision del
Tribunal Constitucional haya afectado precisamente un aspecto de dicha
atribucién. Por otra parte, ya con anterioridad €l mismo Tribunal habia
resuelto que el control financiero que gerce el Congreso sobre el gecutivo
Nno es tan estricto como aquel quisiera®®.
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ESTUDIO

¢QUE MIDE REALMENTE EL SIMCE?

Béarbara Eyzaguirrey Loreto Fontaine

Una evaluacion estandarizada, masiva y con resultados publicos,
como es nuestro SIMCE (Sistema de Medicién de la Calidad de la
Educacién), puede tener efectos positivos 0 negativos sobre la cali-
dad de la ensefianza. El presente estudio analiza la informacion
disponible sobre el SIMCE, su proceso de construccion y validacion,
asi como los contenidos incluidos en esta prueba y las sefiaes que
ellos emiten para el quehacer educativo.

De este estudio se concluye que los progresos (expresados en por-
centajes de logro) que se han evidenciado a lo largo de los afios de
aplicacion del SIMCE no son facilmente interpretables, ya que los
niveles de dificultad de la prueba no son absolutos sino variables (es
decir, sufren gustes de acuerdo a la validacion experimental que

BARBARA EYzAGUIRRE A. Sicologa educacional especializada en desarrollo cognitivo,
con experiencia en programas de mejoramiento de la calidad de la educacion en sectores de
escasos recursos. Fundadora y asesora pedagégica de la Escuela San Joaquin (Renca), perte-
neciente a la Fundacién Marcelo Astoreca. Investigadora del Centro de Estudios Publicos.

LoreTo FonTAINE C. Master en educacion (M. S.) Se ha desempefiado como profeso-
ra de ensefianza basica, en programas de rehabilitacion de problemas de aprendizaje y como
coordinadora académica en los colegios Los Andes y Tabancura. Ha asesorado proyectos de
bibliotecay lectura de la Sociedad de Instruccion Primaria (Escuelas Matte) y Fundacion Los
Nogales. Ha publicado antologias de cuentos infantiles. Investigadora del Centro de Estudios
Plblicos.

Estudios Publicos, 75 (invierno 1999).



108 ESTUDIOS PUBLICOS

recibe la prueba cada afio). A su vez, se advierte que la técnica de
construccion de la prueba la hace perder validez de contenido, al
bajar demasiado e nivel de dificultad. El andlisis del contenido de
las pruebas revela que, en promedio, su complejidad corresponde a
dos y tres grados menores que €l cursado por los alumnos. También
gueda de manifiesto una falta de coordinacion entre las exigencias
de basicay media, falencias en la formulacion de los items y en la
seleccion de las materias.

Conforme a las deficiencias encontradas, se sugiere un cambio en la
teoria de construccion de la prueba 'y un mayor celo en su elabora-
cion, de modo que reflgje las metas educacionales que el pais se ha
propuesto y que a la vez permita discriminar entre las escuelas. Se
propone, asimismo, avanzar hacia una politicade total transparencia
en las metodologias y contenidos del SIMCE. Finalmente, se sefiadla
gue debiera mantenerse la politica inicial de que organismos inde-
pendientes del Estado se encarguen de la prueba.

En 1998, en € afan de actuar con transparencia 'y de suscitar €l
andlisis y el debate sobre materias educacionales, €l Ministerio de Educa-
cion dio a conocer parte de las preguntas del Gltimo SIMCE administrado a
los alumnos de 8° afio bésico € afio 1997. Hasta ese momento, 10s educa-
dores habian conocido sblo los resultados y contaban con escasos €jemplos
de las preguntas que contemplaba la prueba. El paso dado por € Ministerio
de Educacion de publicar ahora las preguntas es una iniciativa que, sin
duda, sera fructifera, pues por primera vez se da a padres, profesoresy ala
comunidad en general la oportunidad de conocer cabalmente este instru-
mento que no solamente evalUa nuestra educacion, sino gque tiene una pro-
funda influencia sobre la calidad de ésta. La mayor transparencia asi logra-
da serd un paso adelante para €l logro de unamejor calidad. Lainformacion
aportada permite interpretar con mayor claridad el significado de los punta-
jes obtenidos a nivel del pais entero y a nivel de los establecimientos en
particular. Por otra parte, debiera ayudar a visuaizar mejor cuaes son los
objetivos esperados por e sistema educacional y permitir a los colegios
identificar con precision las éreas deficitarias que deben ser corregidas.

Simultaneamente a la divulgacion de esta informacion, y con € fin
de adecuarlo a las nuevas orientaciones curriculares, el Ministerio de Edu-
cacion se aboco d redisefio del SIMCE vy distribuyd, a modo de orientacién
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paralos educadores, alguna informacion sobre o que seriala nueva genera
cion de pruebas, con gemplos de las preguntas que se aplicarian ese afio en
la evaluacion de 2° medio. Este estudio analiza los datos disponibles sobre
el SIMCE 1997 y 1998 y sus efectos sobre el quehacer educacional.

Influencia de las pruebas estandarizadas en la educacion

Si bien Chile es uno de los pioneros en este tipo de mediciones en
L atinoamérical, la aplicacion masiva de pruebas de rendimiento destinadas
a medir los logros de aprendizaje obtenidos por el sistema escolar es una
préctica comiin en un gran nimero de paises®. Estas mediciones se realizan
con diversos objetivos: monitorear la efectividad del sistema y disefiar
politicas pertinentes, evaluar la utilizacion de recursos y la aplicacion de
medidas; detectar sectores més débiles y disefiar estrategias correctivas. En
algunos sistemas educacional es estas evaluaciones cumplen también el pa-
pel de seleccionar a los aumnos para las diferentes vias que ofrece el
sistema. En otros casos, aunque los resultados no incidan en la suerte
académica de los alumnos, lainformacion de | os resultados de cada colegio
estimula entre ellos la competencia y permite a los usuarios del sistema
(padres y alumnos) escoger las alternativas méas adecuadas a sus intereses.
Estas pruebas permiten también la creacion de sistemas de incentivos: exis-
ten ciertas iniciativas consistentes en premiar a los colegios con buen des-
empefio con aumentos en el aporte econdmico o, incluso, en condicionar
parte del financiamiento de las escuelas seguin los resultados de tales eva
luaciones®.

Estas eval uaciones gjercen gran influencia en €l proceso de ensefian-
za-aprendizaje y en ellas se han cifrado altas esperanzas de mejoramiento
de la calidad de la educacién. Hay también una corte de detractores que
sostienen que estas evaluaciones suelen ser injustas y que tienen el poder
de degradar |a ensefianza.

Para muchos, la evaluacion estandarizada y transparente seria una
de las herramientas fundamental es para mejorar la calidad de la educacion:
el que los profesores y los colegios en cierto modo rindan cuentas sobre el

1 Las primeras eval uaciones de este tipo en Chile fueron en 1968.

2Véase B. Eyzaguirre, “Politicas educacionales comparadas: Consideraciones a partir
del Tercer Estudio Internacional de la Ensefianza de Mateméticas y Ciencias (TIMSS)”
(1999).

3 Véase D. Koretz, “Using Student Assessments for Educational Accountability”
(1996).
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aprendizaje de |os alumnos conduce naturalmente a que concentren e inten-
sifiquen sus esfuerzos en tal sentido. Las pruebas estimularian a los cole-
gios a superarse y a competir por su prestigio o por su financiamiento.
También sefialarian a los profesores en forma precisa el tipo de competen-
cias que debe exigirse a los estudiantes y las metas de aprendizaje a las
cuales se debe llegar. Por otra parte, son instrumentos de costo relativa
mente bajo, cuya aplicacién no requiere perder una gran cantidad del tiem-
po destinado a la instruccion, y con un inmenso potencial de afectar la
calidad de la ensefianza. Ademas, su utilizacion extendida por largo tiempo
y en forma masiva las hace cientificamente confiables®. Las investigacio-
nes realizadas en Estados Unidos e Inglaterra, donde este tipo de evaluacio-
nes tienen una larga trayectoria, coinciden en que éstas:

—  tienen una influencia directa en la definicién de los objetivos de
estudio, tanto 0 més que los curriculos disefiados para €llo. Dan
sefidles concretas de los logros que el sistema espera (Prophet y
Rowell, 1988);

— normamente focalizan la ensefianza hacia el aprendizaje de conteni-
dos y destrezas basicas. La reduccion de objetivos puede implicar
una degradacion de la ensefianza, pero también puede incidir positi-
vamente. Hay evidencia de que las naciones con curriculos focaliza-
dos tienen mejores rendimientos® y que los alumnos menos aventa-
jados se benefician con la ensefianza dirigida a objetivos acotados,
porque aumentarian el tiempo dedicado a la completacion y com-
prension de latarea (Gickling y Thompson, 1985);

—  establecen parametros de comparacion que desincentivan el confor-
mismo, siempre y cuando los estandares sean altos;

—  egtimulan alos alumnos al estudio cuando son utilizadas para discri-
minar el acceso alas diferentes instancias educativas,

—  ayudan a proceso de asimilacion de las materias. Las pruebas no
sblo evalGian sino que promueven el aprendizaje. Se ha observado
gue la retencién de una materia aumenta sustancialmente en los
aumnos que han sido examinados sobre esa materia, aunque no
reciban retroalimentacion ni vuelvan a estudiar esa materia (Demps-
ter, 1997);

4Véase N. F. Mc. Ginny A. M. Borden, Framing Questions, Constructing Answers.
Linking Research with Education Policy for Developing Countries (1995), p. 154.

5Véase B. Eyzaguirre, “Politicas educacionales comparadas. Consideraciones a partir
del Tercer Estudio Internacional de la Ensefianza de Mateméticas y Ciencias (TIMSS)”
(1999).
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— proveen retroalimentacion objetiva a los establecimientos de los
aciertos a mantener y de los errores a corregir;

—  son utilizadas por los padres para ejercer fuertes presiones en los
equipos de gestion de los colegios. Los directivos presionan a su vez
alos profesores para lograr buenos puntajes (Hanushek, 1986)8.

A pesar de los efectos positivos que se esperan de este tipo de
evaluacién masiva estandarizada del desempefio de los alumnos, existen
también consecuencias negativas que finalmente se pueden traducir en una
degradacion de lainstruccion’

— La ensefianza se puede reducir, enfocandose sélo a lo que se puede
medir con facilidad y dejando de lado aspectos relevantes de mas
dificil evaluacion (Williams, 1998). Para algunos estas pruebas no
son un reflejo de las habilidades que exige la vida real, es decir,
evallUan aspectos irrelevantes de la formacion de los alumnos. Se
acusa a los tests de dirigir a los alumnos hacia un tipo de pensa-
miento correcto-incorrecto, a entregar respuestas simples, en vez de
orientarlos hacia el desarrollo del juicio reflexivo y fundamentado o
hacia la solucién creativa de problemas. Parte de esta critica se
refiere al formato de preguntas prevalente en la mayoria de las prue-
bas que se usan en la actualidad: preguntas de respuesta breve, del
tipo ‘correcto-incorrecto’ o ‘seleccione la alternativa’. Si bien las
investigaciones demuestran que es mas facil construir items que
miden memorizacion de datos, esto no implica que las pruebas de
aternativas no puedan evaluar habilidades de pensamiento superior.
Fredericksen, en“The Real Test Bias’, demuestra que las pruebas de
razonamiento mateméatico pueden medir los mismos atributos inde-
pendientemente del formato que se utilice para hacer 1as preguntass.

—  También se puede limitar la instruccion solo a lo que se sabe va a
ser evaluado. Para entender este efecto es necesario recordar que las
pruebas estandarizadas por lo general son s6lo una muestra, una
seleccion de todo el contenido que puede abarcar una asignatura o
un campo de conocimientos. Se ha detectado que los profesores

6 \éase también el caso de Tailandia en N. F. Mc. Ginny A. M. Borden, Framing
Questions, Constructing Answers. Linking Research with Education Policy for Developing
Countries (1995), p. 227.

7Véase E. A. Hanushek y D. W. Jorgenson, Improving America’s Schools: The Role
of Incentives (1996).

8 VVéase en E. D. Hirsch, The Schools We Need: Why We Don't Have Them (1996),
p. 200.
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tienden frecuentemente a limitar la ensefianza a agquell os temas den-
tro de una asignatura que se sabe seran evaluados, disminuyendo
asi, de hecho, las oportunidades de aprendizaje de sus alumnos.
Cuando los profesores estan enterados de cuales son las habilidades
gue se evaluaran pueden sobregjercitar estas destrezas, en desmedro
de otras igualmente importantes. Las asignaturas no evaluadas tam-
bién son desatendidas: los profesores tienden a destinar las horas
gue corresponden a esas asignaturas a trabajar en las asignaturas
evaluadas®. Por otra parte, ocultar o retener la informacion sobre e
contenido de las pruebas resulta contraproducente, pues esa infor-
macion es condicion necesaria para que |os profesores puedan mejo-
rar o a menos focalizar megjor su enseflanza. Uno de los axiomas
que fundamentan la evaluacién como agente de mejoramiento edu-
cacional es que los items o tareas de la prueba dan alos maestros un
modelo acerca del tipo de competencias que debe exigirse a los
estudiantes!®. El justo equilibrio se encontraria, entonces, en propor-
cionar una informacién amplia sobre el tipo de tareas, habilidades y
conocimientos requeridos en las pruebas y luego examinar una frac-
cion significativade lo.

Puede también darse una gjercitacion excesiva del test mismo en
desmedro de la ensefianza de la materia. (Por gjemplo, cuando se
asigna tiempo de clases para que los alumnos hagan ensayos con
facsimiles.) Smith (1991) constatd que €l tiempo destinado por los
alumnos de EE.UU. ala preparacion y gecucion de pruebas estan-
darizadas tomaba un tiempo promedio de 100 horas de las 1.000
horas lectivas anuales. Esta proporcién es mas significativa si se
considera que el tiempo efectivo de ensefianza, para ese mismo
periodo, es solo de 300 horas en promedio (Weimstein y Mignano,
1993). El entrenamiento en la légica de las pruebas puede conducir
a aumentos de puntagjes que no se condicen con |o realmente apren-
dido. Williams et al. (1996) comprobaron que los aumnos que
aprenden estrategias especificas para responder pruebas mejoraban
en forma permanente su rendimiento en todo tipo de pruebas. Un
sistema adecuado de supervision de clases y una buena construccion
de los instrumentos contribuirian a paliar este problema.

También se sostiene que las pruebas pueden reflgjar mejoramientos
espurios de los resultados y, por lo tanto, conducir a un conformis-

9 D. Koretz, “Using Student Assessments for Educational Accountability” (1996).
10 | bidem.
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mo inmerecido y de efectos perniciosos en la calidad. Esto sucede si
los esténdares son bgjos 0 si no se atiende a los posibles efectos ya
descritos de limitacion de lainstruccion.

—  Otra vertiente de critica se refiere a que las pruebas estandarizadas
tienen un sesgo cultural y utilizan un vocabulario propio del grupo
socia dominantey, por ello, discriminan negativamente a los nifios
de niveles socioecondémicos bajos y con carencias culturales (M.
Neill, 1994). Esta critica seria vdida solamente cuando se quiere
condicionar los incentivos econémicos a los diferentes estableci-
mientos seguin su desempefio en una prueba, o cuando los resultados
de las pruebas se traducen en un cierre de oportunidades educacio-
nales para los alumnos con resultados insatisfactorios. En esas cir-
cunstancias es importante considerar las ganancias relativas de pun-
tajes tomando en cuenta | os distintos niveles de entrada de los nifios.
Pero cuando se desea tener una imagen exacta y acertada del nivel
de desempefio que ha acanzado la totalidad de los alumnos de un
sistema, es necesario reconocer gue las diferencias en e nivel de
comprensién del lengugje puestas en evidencia por estas pruebas,
son €l reflejo real de la brecha que existe entre los diferentes niveles
socioecondémicos. Esta distancia tiene que ser reconocida como tal
para ser compensada por lavia de la educacién.

—  Finamente, hay quienes sostienen que un sistema de evaluacion
externa crea en la escuela un clima de competenciay ansiedad con-
trapuesto a placer de aprender por aprender e incluso a un desarro-
[lo emocional sano.

L os efectos perversos de evaluar masivamente con pruebas objetivas
y estandarizadas pueden disminuirse con un cuidadoso disefio de estas
pruebas, con una adecuada supervision de clases y con poaliticas educacio-
nales sensatas. L os inconvenientes de la aplicacién masiva de evaluaciones
se potencian cuando se asigna a estas evaluaciones un papel que no les
corresponde. Por gemplo, cuando €llas se transforman en el Unico instru-
mento para tomar decisiones criticas acerca de financiamiento, promocién
de profesores o0 para determinar €l futuro académico de los alumnos. Tam-
bién, cuando no estén claramente establecidas las metas educacionaes de
cada etapa, las pruebas pueden llegar a ser la Unica herramienta para deter-
minar e curriculo eincluso e contenido de los libros de texto. Esto daalas
pruebas un peso desmesurado en € quehacer educacional. Por Ultimo, cabe
decir que las pruebas de evaluacién alcanzan su maximo potencial de utili-
dad sblo cuando forman parte de un sistema coherente con metas educacio-
nales claras y bien especificadas, donde hay una adecuada y transparente



114 ESTUDIOS PUBLICOS

comunicacion acerca de |os objetivos de la medicion, las caracteristicas del
instrumento y |os resultados obtenidos, y complementacion con otros méto-
dos para asegurar la calidad del sistema.

En la actualidad no hay pruebas que eviten todos |os inconvenientes
y que maximicen los efectos positivos. Elaborar una buena prueba objetiva
no es facil, pero tampoco se trata de una tarea imposible. La reciente
aplicacion en nuestro pais de la prueba internacional TIMSS nos ha dado a
conocer ciertamente un gjemplo de evaluacion bien construida: por su equi-
librio entre la medicién de habilidades, conocimientos y procedimientos;
por la amplitud del rango de las materias medidas y por la adecuada pro-
porcion de ellas; por la claridad en la construccion de las preguntas; por la
combinacion de preguntas de seleccion mdltiple con preguntas abiertas y
preguntas que evallan desempefio en tareas complejas; por la diferente
ponderacion dada segun el nivel de dificultad de las preguntas!.

Los intentos por encontrar formas alternativas a las clésicas pruebas
objetivas de 1apiz y papel, como lo son las evaluaciones de desempefio y
las de portafolios!?, se han topado con un sinnimero de desventgjas: pro-
blemas con los grados de objetividad que pueden alcanzar, altos costos de
correccién y, por dltimo, no han tenido los efectos educativos que se les
atribuian. Por lo tanto, € debate acerca de los sistemas de evaluacion y la
blsqueda de mejores instrumentos continuara por un tiempo.

Evaluar pensamiento reflexivo, razonamiento y la capacidad de en-
frentar tareas de la vida real es més fécil y posible en la asignatura de
matematicas que en lenguaje. Sin embargo, hay evidencia de que, aun en
esta &rea, se puede alcanzar en las pruebas un ato grado de validez (medir
lo que se propone medir) y confiabilidad (distintas mediciones, con €
mismo instrumento, entregan los mismos resultados). Al respecto, podemos
citar una investigacion que demuestra que las pruebas de alternativas pue-
den medir vdlida y confiablemente la capacidad de redactar, que es una
tarea de gran complejidad, propia de lavidarea y que reguiere pensamien-

11 véase B. Eyzaguirre, “Politicas educacional es comparadas: Consideraciones a par-
tir del Tercer Estudio Internacional de la Ensefianza de Mateméticas y Ciencias (TIMSS)”
(1999).

12 |_as evaluaciones de desempefio se refieren a pruebas que exigen alos alumnos la
gjecucion de tareas concretas para ser caificados; por jemplo, disefiar y llevar a cabo un
experimento cientifico. Las evaluaciones de portafolios se refieren a la aplicacién de un
método tradicionalmente utilizado en la ensefianza del arte, al resto de las asignaturas. Este
consiste en acumular todos los trabajos que el alumno realiza durante un largo periodo y
analizar los avances que ha tenido con respecto a sus primeras producciones. Para unarevision
de los problemas de confiabilidad que presenta este tipo de evaluacién, véase Koretz et
al.,“ The Vermont Portfolio Assessment Program: Findings and Implications’ (1994), pp. 5-16.
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to reflexivo. En esta &rea nhormalmente se obtiene una baja correlacion
(0,25) entre las correcciones de distintos jueces sobre un mismo escrito.
Para aumentar la confiabilidad de las mediciones se exigié que cinco jueces
corrigieran 5 ensayos escritos por cada uno de los estudiantes que partici-
paron en la investigacion. Se evalué mas de un ensayo por alumno, porque
se sabe que la habilidad para redactar estéa mejor representada cuando se
consideran distintos temas. De este modo, la produccion de cada alumno
recibia 25 lecturas. Al aumentar el nimero de personas que revisan las
pruebas y €l nimero de ensayos por alumno el coeficiente de correlacién
entre los evaluadores subié a un 0,84. Esto reflgja que entre expertos habria
un ato grado de acuerdo sobre lo que se considera un buen escrito. Luego
se compar0 €l resultado de esta prueba, que exigia redactar directamente,
con una prueba de alternativas multiples y se obtuvo una correlacion de
0,775. Esto demuestra que la prueba de alternativas mdltiples puede ser un
buen indicador de la destreza de redaccién, aun cuando las tareas que exige
no correspondan a la tarea real de escribir. Si bien la prueba de seleccion
multiple demostro tener un ato grado de eficienciay bajo costo, los inves-
tigadores recomendaron agregar un item que exigiera redactar directamen-
te, a pesar de que éste aumentaba la correlacion sélo del 0,775 a 0,784.
Esto se propone con € fin de dar la sefial de que es necesario que los
alumnos redacten en clases para aprender a escribir y asi evitar que los
profesores se dediquen sblo a preparar alos nifios para los items de alterna-
tivas'3. Citamos esta experiencia porque nos indica como la investigacion
experimental puede orientar la elaboracion de instrumentos de evaluacion
mas precisos y eficaces sin los inconvenientes que normalmente se asocian
aellas. Hasta el momento las pruebas que combinan preguntas de alternati-
vas multiples y preguntas abiertas son las que mejor resolverian € proble-
ma de reflejar aprendizajes significativos, a bajo costo y con un ato grado
de confiabilidad.

Pese a las criticas enunciadas, pocos se atreverian a descartar la
evaluacion como un medio para mejorar la educacién. H. Gardner, creador
de la teoria de las inteligencias multiples, sostiene que el enigma de la
reforma educativa es intrincado y que, de hecho, depende por igual de
cuatro nédulos diferentes: evaluacion, curriculo, educacion del educador y
apoyo de la comunidad®®.

13 En E. D. Hirsch, The Schools We Need: Why We Don’t Have Them (1996), p. 186.
14 H., Gardner, La mente no escolarizada: Como piensan los nifios y como deberian
ensefiar las escuelas (1997).
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L as evaluaciones estandarizadas en Chile

El interés por las evaluaciones de desempefio escolar a nivel nacio-
nal se inicia durante € periodo de la reforma educacional de los afios 60.
En 1968 se creala primera Prueba Nacional dirigida alos 8° basicos, la que
se aplicd anuamente hasta el afio 1971. El propdsito de estas pruebas era
aportar informacién para el proceso de desarrollo curricular y disponer de
parametros para mejorar la asignacion de recursos.

Esta politica de evaluacion se vio interrumpida hasta el afio 1982 en
que se inicia el Programa de Evaluacion del Rendimiento Escolar (PER)
para los cursos de 4° y 8° afio de ensefianza basica. Uno de los fines del
PER era entregar datos sobre €l rendimiento escolar del establecimiento y
de cada alumno a equipo educativo del colegio y alos padres. Esta infor-
macién se consideraba una de las herramientas imprescindibles para poner
en funcionamiento el sistema de voucher'®, en e cual los padres y las
escuelas pasarian a tener un peso importante en la toma de decisiones
educacionales. Este sistema sdlo tendria efectos sobre €l mejoramiento de
la calidad de la educacién, s la decisién de los padres de cambiar de
colegio a los alumnos tenia un costo para € establecimiento. El PER pre-
tendia entregar a los padres informacion externa 'y confiable sobre los lo-
gros de las escuelas para basar estas decisiones. Este proyecto se realizd
mediante un convenio del Ministerio de Educacion con la Universidad
Catdlica que estuvo a cargo del disefio y gecucion del proyecto. En ese
entonces, se considerd importante que un organismo externo realizara las
eval uaciones nacionales de modo que el Ministerio de Educacién no hiciera
el papel de juez y parte del proceso. La publicacion de los resultados en los
medios de comunicacion y la entrega de los resultados por alumno encon-
traron fuertes resistencias al interior del Ministerio. El argumento principal
se centraba en que se estaba juzgando la labor del profesor sin tomar en
cuenta las diferencias de entrada de los alumnos de diversos niveles socio-
culturales. Recién €l afio 1995 los resultados conocieron la luz pablica por
primeravez.

En el periodo 1985y 1986 el Centro de Perfeccionamiento, Experi-
mentacion e Investigaciones Pedagdgicas, dependiente del Ministerio de
Educacion, se hizo cargo del sistema de evauacion y paso a llamarse

15 El sistema de voucher consiste en financiar la educacion plblica y particular
subvencionada a través de un bono que se otorga a los establecimientos por cada alumno
matriculado. El monto del bono se determina por € nimero de dias que asiste e alumno a
clases. Si el alumno se cambia de establecimiento el bono que le corresponde se traslada
conél.
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Sistema de Evaluacion de la Calidad de la Educacion (SECE). En este
lapso no se realizaron evaluaciones nacionales y la tarea se restringio a la
elaboracion de los datos recogidos anteriormente por e PER.

El actual Sistema de Medicién de la Calidad de la Educacion (SIM-
CE) empieza a operar en 1988 mediante un nuevo convenio del Ministerio
de Educacion con laUniversidad Catélica. En 1992 el Ministerio de Educa-
cién asume la responsabilidad total del SIMCE. La Ley Organica Constitu-
ciona de Ensefianza (LOCE) de marzo de 1990 establece que el Ministerio
de Educacién Plblica es € organismo encargado de disefiar los instrumen-
tos de evaluacion periddica. Para cumplir con esta normativa se establece €l
organismo SIMCE como una estructura funcional, técnica, dependiente de
la Subsecretaria de Educacion.

Caracteristicas de la actual prueba SIMCE

El SIMCE es un conjunto de pruebas e indicadores de carécter cen-
sal que se aplica anualmente en forma alternada a los alumnos de 4° y 8°
afo basico. En 1997 en la prueba de 8° fueron evaluados 217.000 estudian-
tes. Cabe hacer notar que todas aquellas escuelas que tienen menos de
cinco alumnos en € nivel a evaluar, no participan en la medicion. En
educacion bésica esto representa algo més de tres mil escuelas ruraes, las
cuales suman arededor de quince mil alumnos. En educacion media se
aplica al final del Segundo Afio; en este ciclo se han realizado sdlo dos
pruebas, la primeraen 1994 y la segunda en 1998.

Estas evaluaciones mantienen los objetivos del antiguo PER, esto
es, obtener informacion acerca del nivel de logros del sistema educacional,
proveer a los directivos de las escuelas de retroalimentacion externa sobre
su labor docente y entregar a los apoderados datos confiables acerca del
desempefio del establecimiento.

Sin embargo, con la incorporacion de la Reforma Educacional se
definen algunas nuevas funciones como la identificacion de las escuelas
con rendimientos deficientes para entregar ayuda focalizaday |as de rendi-
miento sobresaliente para ingtituir un sistema de incentivos. El Programa
de las 900 Escuelas consiste en asignar asesoria pedagdgica y recursos
materiales a las escuelas con peor puntge en e SIMCE y e Premio de
Excelencia se otorga a los profesores de aguellas escuelas que han logrado
buenos resultados en un conjunto de indicadores, entre los cuales el buen
desempefio en el SIMCE es uno de los més importantes. Otro objetivo que
debiera lograr esta evaluacion es entregar datos acerca del impacto que ha
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producido el conjunto de medidas emprendidas por la reforma. Obtener
esta informacion no es posible alin, pues como veremos a continuacion la
naturaleza de la prueba no permite hacer comparaciones de un afio a otro
mientras no se establezca un sistema que las haga comparabl es.

A los tradicionales indices de eficiencia del sistema que media €l
PER, es decir, porcentgje de logro en las pruebas académicas y tasas de
repitencia 'y desercion, se incorporaron indicadores que van mas alla de la
formacion netamente académica. Estos apuntan a la formacion genera del
alumno como es la medicién de la autoestima 'y a factores que muestran el
grado de satisfaccion de los participantes del proceso educativo (grado de
aceptacion de la labor educacional de padres, alumnos y profesores). En el
futuro, & SIMCE planeaintegrar ala evaluacion los objetivos transversales
incluidos en la reciente reforma. Es asi que para el futuro se contempla la
posibilidad de sondear el pleno desarrollo de la personalidad individua y
socia del alumno, la formacion ciudadana, el gjercicio de la tolerancia 'y
libertad, la cooperacion y la solidaridad.

También se estd considerando la posibilidad de recopilar informa-
cién acerca de las variables que tienen relacion con los logros escolares y
que requieren ser controladas para permitir una comparacion justa de la
gestion educativa del establecimiento, a saber: capital cultural y econdémico
de la familia; gasto por alumno; participacién en programas remediales,
etc. Latendencia actual en evaluacion es poder determinar €l valor agrega
do de la gestion educacional por parte de cada establecimiento.

En la actualidad, en el nivel académico, las pruebas miden aprendi-
zgje en las &reas de Lengugje, Matematicas, Ciencias Naturales y Ciencias
Sociales. Cada una de ellas contiene alrededor de 60 preguntas de seleccién
mdltiple, las que deben ser respondidas en 90 minutos.

Los resultados se expresan desagregados por establecimiento y no
por aumno. Los resultados individualizados se entregaban en el antiguo
PER, pero esta medida se descontinu6 en parte por costosy en parte porque
se argumenta que los directores de establecimientos podrian tomar medidas
contra los nifios que obtenian bajos puntajes. Sin embargo, €l hecho de que
la prueba sea anénima quita toda responsabilidad a los alumnos y esto
puede tener como consecuencia una falta de compromiso que se puede
traducir en una baja en los resultados. El rendimiento final no reflgjaria
entonces €l nivel real de conocimientos de los alumnos. Con esta politica
ademés se desperdicia la oportunidad de que los alumnos se apliquen més a
sus estudios a partir de la presion de la prueba.

Los informes que se entregan a cada colegio incluyen informacion
acerca del porcentgje promedio de respuestas correctas obtenidas por el
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colegio en cada pruebay un desglose de estos resultados en términos de los
porcentajes de respuestas correctas al canzados en cada uno de |os objetivos
de cada asignatura. Se entregan también indices que permiten comparar a
establecimiento con el promedio general del paisy con los de | os establ eci-
mientos de nivel sociocultural similar. A partir de 1997 se esta entregando
un nuevo indicador, el PALS, que se refiere al porcentaje de alumnos que
logra sobre el 70% de respuestas correctas. Persigue entregar, de un modo
més comprensible, informacion acerca de la dispersion de resultados.

Los padres tienen acceso a los puntgjes generales a través de los
medios de comunicacion quedando a criterio de cada colegio €l informar
con més detalle a los apoderados. El PER entregaba una carta por alumno
con la informacién individual y del establecimiento la cual debia hacerse
Ilegar a cada apoderado. La difusion actual de la naturaleza de la prueba y
de sus resultados es adecuada a nivel de establecimientos educacionales,
pero no lo esanivel de apoderados y de publico en general. Tampoco o es
a nivel de investigadores: las bases de datos no estan disponibles y los
aspectos técnicos de la construccién de la prueba no han sido expuestos
para su discusion. Una mayor difusion, disponibilidad de los datos y trans-
parencia metodol 6gica es necesaria.

Construccion de la prueba

Los contenidos y destrezas a evaluar se determinan de acuerdo alos
planes y programas de estudios vigentes, por lo tanto en el periodo actual
de reforma curricular, el SIMCE esta sometido a una serie de gjustest®.
Segun la mayor o menor cercania a los objetivos de la reforma curricular,
se habla de instrumentos de primera, segunda o tercera generacion:

— Las pruebas de primera generacion son las que se aplicaron hasta
1997. Su propésito era la medicion de los contenidos del curriculo
definido en los decretos 4002 y 300 para Educacién Basicay Media,
respectivamente, y vigentes desde 1980. Las preguntas se han com-
puesto exclusivamente de items de seleccion mdiltiple.

16 Los nuevos Objetivos Minimos y Contenidos Fundamentales datan del afio 1996.
A partir de éstos se elaboraron los planes y programas de estudio para cada ciclo. Los de 1° a
4° afio bésico fueron publicados en 1996 y 1997, los de 5° basico en 1998 y los restantes se
publicarén en los préximos afios. Por lo tanto, una evaluacion de la aplicacion de estos
programas tiene que considerar €l tiempo necesario para que su aplicacion haya abarcado un
ciclo completo.
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— Las pruebas de segunda generacion también miden los contenidos
y objetivos definidos en el antiguo curriculo, pero excluyen aquellos
considerados prescindibles en relacion alas nuevas propuestas curri-
culares. Ademas de los items de seleccién mlltiple se consider6é
necesario agregar preguntas con respuestas abiertas, orientadas a la
medicion de aprendizajes mas complejos, respondiendo asi a cam-
bio de orientacion curricular cuyo foco es el desarrollo de destrezas
y de habilidades de pensamiento superior més que la adquisicion de
conocimientos.

— Las pruebas de tercera generacion mediran solamente los objetivos
propuestos en el nuevo curriculo (Decreto 40 de Educacion Bésica
de 1980 y Decreto 200 de Educacion Media de 1980). Supuesta-
mente se compondran de items de seleccion multiple, asi como tam-
bién de preguntas de respuesta abierta, orientados, en una alta pro-
porcion, alamedicién de aprendizajes compleos.

Interpretar a través de preguntas |os objetivos fundamentales y con-
tenidos minimos que aparecen en nuestro nuevo curriculo de estudio, no es
tarea fécil, ya que éstos no estan redactados como objetivos de logro eva
luables. Muchas veces no es posible una interpretacion univoca de los
mismos, por lo tanto al SIMCE le cabra la responsabilidad de fijar qué se
entiende por cada uno de los objetivos y determinar los reales niveles de
aprendizaje esperados. Por otra parte, el nuevo curriculo incluye entre sus
objetivos muchos de caréacter instrumental, es decir, incorpora objetivos
que fuerzan e uso de determinadas metodologias para aprender, con la
esperanza de impulsar desde alli la renovacion pedagégica. Por gemplo, €
contenido de 4° basico, “conocer monedasy billetes nacionalesy establecer
equivalencias’, persigue €l objetivo de comprender € sistema decimal, la
descomposicion de nimeros, equivalencias y € valor posicional. La deci-
sion de medir el objetivo instrumental o el objetivo central seradel SIMCE,
cualquier decision que tome afectara la ensefianza y €l aprendizaje de los
alumnos. Es maés dificil y megjor ensefiar hacia €l objetivo central, porque
implica un mayor nivel de generdizacion. Si se evalla directamente €l
objetivo instrumental, aquellos nifios que hayan sido entrenados especifica-
mente en ellos tendrdn mejores resultados que agquellos que tuvieron una
educacién de carécter mas general; por lo tanto, es necesario que € SIMCE
elabore las preguntas con la conciencia clara de cudles son los incentivos
gue esta establ eciendo.

Las nuevas pruebas también tendran que responder, al momento de
elegir las preguntas, al desafio de adecuar € sistema de evaluacion a la
libertad curricular planteada por lareforma. Desde luego tendran que resol-
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ver € problema de evaluar establecimientos que estan implementando pla-
nes y programas educacionales propios, distintos a los que propone €l
Ministerio. La dificultad surge por e hecho de que restringirse alos obje-
tivos fundamentales y contenidos minimos comunes y obligatorios para
todos los establecimientos baja € estandar de exigencia nacional. Esto
sucede porgue ningun colegio se rige sélo por estos objetivos. Los estable-
cimientos tienen que adoptar €l programa del Ministerio o uno propio y en
cualquiera de los dos casos seran més amplios que los objetivos minimos.
Tampoco seria viable evaluar por alguno de los programas especificos,
porque limitarialalibertad de eleccion de programas propios.

Histéricamente, numerosos docentes, sel eccionados en concurso pu-
blico, elaboraban los items de seleccion mdltiple de la prueba. Esta medida
buscaba aportar a la confeccion de las preguntas un criterio de realidad,
basado en la experienciaen el aula. Las nuevas pruebas no estan elaboradas
por un grupo de docentes de aula. Este cambio de politica se baso en €l
supuesto de que los profesores no estan aln familiarizados con las nuevas
orientaciones de la reforma centrada en la ensefianza de habilidades de
pensamiento superior; por ello no tendrian el bagaje para construir pregun-
tas dirigidas a la evaluacién de este nuevo tipo de objetivos. El desfase
entre lo que los profesores y los expertos entienden por preguntas que
evallan pensamiento de orden superior pone de manifiesto la brecha que
existe entre lo que se propone € curriculo y lo que realmente se implemen-
ta. La antigua prueba estaba mas cercadel curriculo implementado a tomar
en cuenta la interpretacion de los profesores de aula; 1a nueva prueba esco-
gi6 lainterpretacion de los expertos.

La construccion de la prueba responde a la teoria cléasica de evalua-
cion. La seleccién final de las preguntas se hace, afio a afio, de la siguiente
forma: después de haber elaborado un conjunto grande de preguntas, se
ensamblan diez pruebas de formas paralelas de modo que cada item sea
respondido por 400 nifios de una muestra no probabilistica. Luego se elimi-
nan todas aguellas preguntas que han obtenido menos de un 30% de res-
puestas correctas y aquellas que han obtenido mas de un 80% de respuestas
correctas. Se analiza también el comportamiento de las preguntas y de los
distractores, descartandose las preguntas de formulacion ambigua y agqué-
[las en que las aternativas sugieren marcadamente la respuesta o inducen a
error. También se revisa la correlacién de cada pregunta con la prueba total
para asegurar que |la prueba tenga un grado ato de homogeneidad, de modo
que los resultados sean interpretables univocamente. Por disefio, un pegque-
fio porcentaje de las preguntas debe cubrir contenidos de ciclos anteriores
al cual esta dirigida la prueba, de modo de sondear la persistencia de los
aprendizajes através de los afios y la adquisicion de las destrezas y concep-
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tos maés bésicos de la asignatura. La mayor parte de las preguntas restantes
debiera estar dirigida a evaluar 1os objetivos que debieran aprenderse en el
ano que se aplicalapruebay en € anterior.

El segundo paso es confeccionar las pruebas definitivas, paralo cual
se exige que € conjunto de items elegidos hayan obtenido en promedio un
65% de logro en la prueba experimental para €l curso de 4° basico y un
60% de logro en 8° basicoy || medio.

Este sistema de disefio tiene una serie de consecuencias que normal-
mente no se conocen. El fijar un promedio de logro esperado segin la
muestra experimental implica que los niveles de dificultad de la prueba son
variables de un afio a otro, ya que dependen de la poblacién en la cua se
tomo la muestra. Esto significa que es una prueba relativa, por lo tanto no
se pueden comparar directamente |los porcentajes de logro entre pruebas de
distintos afios. Un porcentaje de logro determinado en un afio puede no ser
equivalente, en términos absolutos, al del afio subsiguiente. Por otra parte,
s e SIMCE hubiera sido construido testeando los items en una muestra
probabilisticay representativa de la poblacion € promedio nacional obteni-
do debiera haber estado siempre en el margen del 65% en 4° basico y del
60% en 8%y Il medio. Larepresentacién gréfica de los resultados alo largo
de los afios debiera ser una horizontal. ES un error esperar aumentos en
ella. Sin embargo, las muestras experimentales no han sido probabilisticas
hasta €l afio 1998, por lo tanto los resultados nacionales podrian haberse
posicionado en cualquier valor, dado que las muestras experimentales no
eran representativas de la poblacion general.

Los aumentos de puntgje que se aprecian en e Gréfico N° 1 no
necesariamente indican aumento de rendimiento, podrian ser reflejo de las
diferencias de rendimiento entre el grupo experimental con € cual se cons-
truye la pruebay la poblacion total. Si la muestra hubiese sido probabilisti-
ca y representativa de la poblacién, los resultados debieran estar en los
margenes del 65% para 4° basico y del 60% en 8° béasico.

Una prueba relativa, en la cual la distribucion de los resultados se
decide empiricamente, se hace para lograr una buena dispersion de los
resultados y poder asi discriminar finamente el rendimiento entre los diver-
sos establecimientos. Es necesario diferenciar este tipo de pruebas de las
referidas a criterio, ya que la mayoria de las personas piensa que el SIMCE
es una de estas Ultimas. En ellas se determina €l nivel de dificultad segin
parametros tedricamente establecidos, por giemplo, qué porcentaje de los
contenidos de 8° basico tendrian que dominar los alumnos después de 7
afios y medio de ensefianza. En estas pruebas no se espera una distribucion
seglin una curva normal: podria obtenerse que la mayoria de los estableci-
mientos dominaran todos los contenidos si la educacion fuese buena o que
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GRAFICON® 1: PROMEDIOS NACIONALES DE LA EDUCACION BASICA 90-97
(Promedio de castellano y matemética (%))
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Fuente: Juan Eduardo Garcia Huidobro y Cristian Cox, “La reforma educacional
chilena 1990-1998, vision de conjunto” (1999), p. 34.

no dominaran casi ninguno si la educacién es deficiente. Este tipo de prue-
bas indica més directamente el nivel de aprendizaje alcanzado en relaciéon a
las metas esperadas por € sistema. Sin embargo, no es éptimo para ‘ran-
guear’ alos establecimientos por rendimiento.

El SIMCE tiene dos grandes objetivos que son el entregar informa-
cion acerca del cumplimiento de los objetivos educacionales por parte del
sistema general y e de discriminar la calidad de la educacion entre los
establecimientos. Estos objetivos tienen que compatibilizarse en el disefio
de las pruebas, tarea que no resulta del todo féacil. Los requerimientos
técnicos para obtener una buena dispersion exigen un porcentaje de logro
promedio en e rango 60% a 65%, pero, ¢qué sucede s en la prueba
experimental, con los contenidos definidos para ese curso, no se alcanza
este porcentaje de logro? ¢Se baja e nivel de exigencia para adaptarse a
porcentgje de logro esperado? ¢Se baja tanto el nivel que las preguntas ya
no corresponden a los cursos en los cuales estan los alumnos? Entonces,
¢cOmo se conjugaria la validez de contenido con la necesidad de lograr la
dispersion adecuada? El andlisis que a continuacion se realizard de las
preguntas de la prueba de 1997 nos muestra cdmo no ha sido posible
mantener la validez de contenido en la prueba de 8° basico, esto es. la
mayoria de las preguntas no corresponde a este curso sino a cursos infe-
riores.
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Para conseguir la comparabilidad de los resultados en las pruebas
relativas se realiza la técnica del equating. Este proceso permite comparar
los puntajes de una prueba con la de otros afios. Consiste en tomar un
porcentgje de items para repetirlos en afios sucesivos. Luego se andliza la
correlacion de los resultados de esas preguntas en relacion a la prueba total
logréndose un indice que se utiliza para obtener la equivalencia de puntajes
entre una prueba y otra. El equating de un afio a otro se hizo entre las dos
primeras aplicaciones del PER y nuevamente se esté realizando desde €l
ano 1997. Por lo tanto, la comparacion de pruebas anteriores a 1997 no
seria metodol 6gicamente correcta, y seria aventurado formular conclusio-
nes sobre avances en la calidad de educacion antes de esa fecha. Recorde-
mos que a probar experimentalmente |os items cada afio se exige un 60% o
un 65% de logro promedio a la prueba, por lo que los niveles absolutos de
dificultad pueden variar de un afio aotro si no se hace equating. En 1999 se
hara un estudio de comparabilidad de las pruebas de 4° basico repitiendo
porciones de pruebas de los 10 afios anteriores a muestras representativas
de la poblacion. Esto permitira recuperar los datos de los afios en que no se
hizo equating. Esperamos que este estudio se haga publico.

El SIMCE, a diferencia de la Prueba de Aptitud Académica, no
corrige puntgjes por respuestas a azar. En toda prueba de aternativas hay
una probabilidad de responder bien una proporcion de items por adivina-
cién a azar, por lo tanto se castiga esa actitud descontando una proporcion
de las respuestas malas a las buenas. No tomar en cuenta este punto puede
aumentar €l rendimiento espuriamente.

En las nuevas pruebas se utilizara la teoria de Respuesta al item;
ésta permite resolver € problema de asignar puntajes equivalentes a pre-
guntas de diferentes niveles de dificultad. Los items mas dificiles reciben
una mayor ponderacion que los més féciles. Las pruebas construidas con
esta teoria siguen siendo relativas y no aseguran la comparabilidad si no se
hace equating.

La prueba SIMCE esta en proceso de reforma como también el
organismo (Ilamado con el mismo nombre) responsable de ella. Por una
parte, las evaluaciones estédn sometidas a una serie de cambios y desafios
para adaptarse a la reforma curricular. Por otra parte, el organismo SIMCE
amplia sus funciones a pasar a coordinar una serie de evaluaciones interna-
cionales del sistema educaciona a las cuales Chile ha decidido incorporar-
se. Una amplia difusion de las politicas de medicién estimularia la discu-
sion en torno a tema, lo cua contribuiria a mejorar la calidad de nuestro
sistema nacional de evaluacién y lacalidad de la educacion misma.
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El SIMCE delenguajey matematicas de 1997
y orientaciones futuras

Los antecedentes expuestos anteriormente sobre los efectos tanto
positivos como negativos de una evaluacién estandarizada, masiva, no ha
cen maés que confirmar el efecto profundo que tiene la evaluacion sobre lo
que sucede adentro de la clase. Aun sin efectos sobre € financiamiento o
sobre la destinacion académica de los alumnos, una evaluacién central,
administrada censualmente y cuyos resultados son publicos, emite una se-
fial poderosa a directoresy profesores acerca de lo que debe hacerse. Es por
lo tanto vélido examinar los contenidos del SIMCE de 8° bésico de 1997
dados a conocer en 1998 y preguntarse qué sefiales son las que éste trans-
mite.

Este trabajo pretende hacer un andlisis de nuestras pruebas a partir
de una doble coyuntura: €l hecho de que por primera vez se publiquen las
preguntas de las pruebas rendidas en 1997 y el momento de pleno proceso
de redisefio de las pruebas futuras. Podria parecer indtil el andlisis en
periodo de transicion; sin embargo, pensamos que su discusion puede ayu-
dar ainterpretar los resultados de las pruebas ya rendidas y aportar antece-
dentes para la elaboracion de las nuevas evaluaciones.

El andlisis se basara en los items publicados por € Ministerio, que
corresponden a una de las formas administradas en 8°. En este curso se
busca medir el aprendizaje de los contenidos que debieran haber sido asi-
milados en €l transcurso de ensefianza basica. Una pequefia proporcion de
los items evalla conocimientos de 4° bésico y el resto cubre los del segun-
do ciclo. Son 48 preguntas de alternativas multiples para mateméticas y 50
para lenguagje que deben ser respondidas en 90 minutos. La muestra es
censal, es decir, se someten a la prueba todos los nifios del nivel, lo que
equivale a 217.000 estudiantes pertenecientes a 4.755 establecimientos.
Basamos nuestro estudio en los documentos publicados por € Ministerio
de Educacién, Resultados SMCE, octavos afios, 1997. (Fasciculos de cas-
tellano y de matematicas), julio 1997, y Orientaciones para la medicion de
logros (fasciculos de castellano y de matematicas), Segundo afio medio,
1998. Para € caso de mateméticas se ha considerado también como punto
de referenciala prueba de 8° basico realizada por €l Tercer Estudio Interna-
cional de la Ensefianza de Mateméticas y Ciencias (TIMSS)Y.

17 Para més informacion sobre el estudio del TIMSS, véase B. Eyzaguirre, “Politicas
educacionales comparadas: Consideraciones a partir del Tercer Estudio Internaciona de la
Ensefianza de Mateméticas y Ciencias (TIMSS)” (1999).
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SIM CE de 8° basico de lenguaje 1997

Como hemos dicho, una prueba implica seleccionar algunos de los
elementos que constituyen un campo amplio de conocimientos asumiendo
gue el dominio de ellos que tenga un alumno reflgja o significa un dominio
del campo total. En el caso del SIMCE de lengugje que comentamos (de
1997), se optd por ocupar un 40% de la prueba en materias correspondien-
tes a aspectos normativos, como ortografia, gramatica, estructura de paa
bras, puntuacion, etc. Las habilidades de lectura ocupan otro 52% de la
prueba. En este grupo incluimos algunas de las preguntas que evalUan
contenidos de 4° y de 6°, la agrupacion “Didlogo Escrito” y la agrupacion
“Comprensién Lectora’, pues todas se refieren a comprension de textos
leidos. El 8% restante corresponde a 4 preguntas que supuestamente eva-
[dan razonamiento l6gico. (El facsimil publicado, correspondiente a una de
las formas de la prueba, consta de 50 preguntas en lugar de las 60 que
constituyen la prueba; como se indica en el mismo documento, 10 pregun-
tas han sido mantenidas en reserva para efectos de un andlisis histérico.)18

Nivel de dificultad

El grupo de preguntas de tipo normativo esta constituido por un
muestreo de casos de ortografia, puntuacion, gramética, vocabulario y es-
tructura de palabras que supuestamente revelaria el dominio que tiene el
alumno de su lengua. Llama la atencién en primer lugar €l bajo nivel de
conocimientos que requieren estas preguntas. El 78% de los contenidos
evaluados en este grupo pertenece a los cursos entre 3° y 6° del programa
gue estaba vigente en ese momento seglin e decreto 4002. No aparece,
entre los contenidos medidos, ninguno de los temas mas dificiles que tradi-
cionalmente se ensefian en 7° y 8° y que corresponden a un verdadero y
total dominio del idioma. Por gemplo, la ortografia de algunos verbos
irregulares, casos mas complejos de sintaxis y de acentuacion (acento dia-
critico y acento dierético) que si estaban contemplados en las evaluaciones
anteriores como lo indicaria al menos el informativo entregado a los cole-
gios para la prueba de 8° de 1995. Salvo dos preguntas sobre ‘nexos o
conjunciones, tampoco hay contenidos gramaticales nuevos propios de 7°y
8°. Solo algunos items de vocabulario corresponden, por € nivel de abs-
traccion de los vocabl os evaluados, a un nivel mas propio de 8° bésico.

18 |a prueba constaria de dos formas paralelas, véase Ministerio de Educacion,
SIMCE: Folleto Técnico 1995 (1995).
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Todas las preguntas se refieren al dominio méas elemental del conte-
nido, nunca a un grado mas complejo. Por ejemplo: hay tres preguntas que
miden la habilidad de ordenar palabras alfabéticamente. Esa es una habili-
dad muy simple que, en general, se puede ensefiar en 3° basico y que sirve
para ubicar datos en un diccionario, en una enciclopedia 0 en una guia
telefénica. Segun el documento, estas preguntas corresponden a 10% de la
prueba destinado deliberadamente a verificar 1o que los alumnos de 8°
saben de los contenidos del subciclo anterior. El grado mas smple de
complegjidad consiste en ordenar palabras que comienzan con letras diferen-
tes; un grado superior seria ordenar palabras que tienen la misma letra
inicial, pero difieren en la segunda y asi sucesivamente. Pues, de las tres
preguntas sobre esta materia tan elemental, solo una tiene dos palabras que
comienzan con la misma letra. En gramética, la Unica pregunta sobre ver-
bos se refiere d modo indicativo, presente, es decir, e caso més elemental
de esta materia. De las posibles respuestas, todas estan en modo indicativo
y sOlo una esta en presente. En la pregunta sobre la conjuncién ‘o’ las tres
opciones incorrectas son completamente absurdas. Y asi sucesivamente.

Entre las preguntas de comprensién de textos escritos, 8 (el 30%)
exigen la comprension de una sola frase, 6 (el 23%) se refieren a manejo
de documentos muy breves (por g emplo, un cheque 0 un aviso econémico)
y € resto se reparte entre una estrofa poética de cuatro versos y dos frag-
mentos narrativos de media pagina cada uno. El grado de dificultad de los
textos (salvo, tal vez, en € fragmento poético), su longitud y € tipo de
preguntas corresponden en su mayor parte también a un nivel aproximada-
mente entre 5° y 6° béasico. Por ejemplo, se pide: determinar quiénes son los
protagonistas de un relato que sélo tiene dos personajes; escoger, de una
listade cuatro, €l calificativo que caracteriza a un personaje; € porqué dela
accion de un personaje (la opcidn correcta es una frase textual del parrafoy
es la tnica que lo es), etc. Hay dos preguntas que apuntan a la identifica-
cion del tema o motivo principal de la lectura, pero resultan poco convin-
centes, en un caso, porgue es dudoso que se pueda preguntar por el motivo
principal de un fragmento tan breve sacado de una novelay, en otro, por lo
ambiguo de las aternativas de respuesta. No hay ni una sola pregunta que
exija una lectura critica, ni un aporte personal, ni siquiera las que se refie-
ren atextos de los medios de prensa. (Hay 4 preguntas [19%] con textos de
prensa, pero todas €llas referidas solo a identificar las secciones que con-
forman un diario. Por ejemplo, se pide determinar en qué seccién de un
periodico se encontraria determinado aviso.) Dado el bgjo nivel de com-
prension que requieren estas preguntas es aventurado sacar cualquier tipo
conclusiones acerca de como comprenden los alumnos el lenguaje escrito.
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Es interesante comparar |os niveles de exigencia en lectura que evi-
dencia este SIMCE con |os descritos para una edad similar en e programa
estatal inglés!®: “Nivel 5. Los alumnos demuestran comprension de una
gama de textos seleccionando los puntos esenciales y usando inferencia y
deduccion cuando sea apropiado. En sus respuestas identifican caracteristi-
cas principales, temas y personajes, y seleccionan oraciones, frasesy cual-
quier otra informacién relevante para sostener sus puntos de vista. Son
capaces de obtener y relacionar informacion de diversas fuentes. Nivel 6:
Al leer y andlizar una gama de textos, los alumnos identifican diferentes
niveles de significado y pueden comentar acerca de su importanciay efec-
to. Dan respuestas personales a textos literarios, refiriéndose a aspectos del
lenguaje, la estructura y los temas para justificar su opinién. Son capaces
de resumir una variedad de informacion de diversas fuentes’ %,

Redaccioén el ementdl

Mencion aparte merece la prueba de expresién escrita. ES un avance
importante contar con una prueba que evalUe esta habilidad y més aln s,
como se sostiene en el documento, desde 1991 se observa un incremento de
mas de 10 puntos porcentuales a nivel nacional. El aumento de puntaje es
especialmente significativo en las dependencias municipal y particular sub-
vencionado. Este avance indica que €l hecho de evaluar probablemente ha
modificado la conducta de los profesores haciéndoles dedicar méas tiempo
de clases ala expresion escrita.

Lamentablemente, lainformacion que se nos da sobre esa parte de la
prueba es poco clara. Los cuadros y graficos con que se presenta un estudio
del nimero de lineas escritas por los estudiantes son confusos y, por lo
tanto, no es posible comprender el andlisis cuantitativo de este punto reali-
zado por los autores del documento. Si queda claro que los alumnos escri-
bieron un promedio de 21 lineas sobre un tema dado. (No se informa sobre
el tiempo que tuvieron los alumnos paraello.)

Tampoco queda completamente claralaforma de corregir esta prue-
ba. Se nos dice que hay una pauta de correccion constituida por siete
‘factores’, pero no se publica la pauta, no se indica como se contabilizan
los errores del alumno ni qué puntaje tiene cada factor, ni tampoco el peso
del puntaje de expresion escrita en € puntgje total del SIMCE. Los siete

19 |os niveles de desempefio citados corresponden aproximadamente a lo exigido
entre 6%y 7°.
20 Department for Education (Inglaterra), The National Curriculum (1995), p. 28.
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factores son: expresion creativa, expresion |éxica, organizacién interna,
ortografia puntual, ortografia literal, ortografia acentual y presentacion for-
mal. Una breve descripcion de estos factores nos indica que € factor ‘ex-
presién creativa verifica que € alumno “titule un relato central, donde
estén presentes € espacio y € tiempo de la situacién narrada o descrita;
cree personagjes identificables movilizadores de accién, emplee un tono o
actitud emotiva, dé opiniones e infiera valores’ 2L, Parece discutible acumu-
lar en un solo ‘factor’ todo lo que se refiere a contenido del texto escrito y
gue los otros seis factores apunten a describir € lenguaje utilizado y la
aplicacion de normas. Esto otorgaria un peso desmesurado a la forma en
detrimento del contenido. También llama la atencién que se ignoren aspec-
tos tales como la estructura, € propésito, la adecuacién del estilo y del
lengugje, etc.

Los autores se felicitan por €l logro obtenido en ‘ organizacién inter-
na (86,5%). Sin embargo, ese factor no se refiere a la estructura narrativa
del escrito, como su nombre hace suponer, sino meramente a“la utilizacién
adecuada de pronombres, ilativos 0 nexos, la no omision de términos e
ideas; la concordancia de sujeto-predicado, género y niimero”?2. Es decir,
al dominio gramatical mas elemental. (Aunque cabe la duda sobre cémo se
mide la “no omision de ideas’.) La descripcion de éste y de los otros
factores que conforman la pauta indican que esta evaluacion se refiere aun
dominio muy elemental del discurso escrito, limitado al logro de una cohe-
rencia basicay de las minimas condiciones de ortografiay puntuacion para
obtener claridad. Es decir, un dominio correspondiente, en su mayor parte,
aun 5° o 6° bésico bastante indulgente.

llustra este punto el hecho de que en los paises con buen nivel
educacional se esperan estos niveles de desempefio en redaccion ya en los
primeros afios de la ensefianza bésice?®. Véase, por gjemplo, esta descrip-
cién del nivel de desempefio esperado para arededor de 3° a4° basico en €
curriculum nacional briténico:

La escritura de los alumnos es a menudo bien organizada, imagina-
tivay clara. Usan apropiadamente las caracteristicas principales de
los diferentes tipos de textos y empiezan a adaptarse a diferentes
lectores. La secuencia de las frases extiende las ideas | 6gicamente y

21 Ministerio de Educacion, Castellano: Resultados SIMCE octavos afios, 1997
(1998), p. 40.

2| bidem, p. 41.

B Véase L. Fontaine, “Laasignatura de lenguaje vista en programas escol ares extran-
jeros estatales y privados” (1998).
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selecciona las palabras para dar variedad e interés. La estructura
gramatical bésica de las oraciones es usualmente correcta. La orto-
grafia es usualmente perfecta, incluso la de los polisilabos mas co-
munes. Usan con correccion la puntuacion para demarcar las oracio-
nes. puntos, mayUsculas y signos de interrogacion. La caligrafia es
ligaday legible?*.

Igualmente, en el programa de Francia, se espera a finalizar el 5°
basico que el alumno sea capaz, entre otras cosas, de escribir un cuento, re-
escribir un texto, relatar un suceso desde varios puntos de vista, presentar
su punto de vista frente a un evento, redactar un resumen, preparar un
cuestionario, redactar un informe (y distinguirlo de un relato), tomar notas
sobre las lecturas, estructurar un texto para su presentacion (parrafos, gréfi-
cos), utilizando un procesador de textos. Como puede apreciarse, ya el 6°
basico se inicia con un dominio funcional de la escritura mucho mayor que
el que se evidencia en nuestro SIMCE de 8°. Un dominio suficiente para
desempefiarse en cualquier trabagjo y que le asegura a alumno proseguir
con éxito las etapas siguientes de su educacion.

El grado de dificultad de estas preguntas no corresponde en absoluto
alo que debiera esperarse para 8° y no reflgja el conjunto de aprendizajes
gue debieran estar logrados al terminar |a ensefianza basica. ¢Qué pueden
deducir los profesores al analizar el nivel de dificultad de la prueba? S
desean obtener un buen puntaje en e SIMCE y se guian por este conjunto
de preguntas, |les bastara con mantener la materia smple; no ensefiar cosas
dificiles. Puede ser arriesgado avanzar mucho con la gramatica o perder €l
tiempo en acentuacion. Quienes han hecho otra cosa han perdido su tiem-
po, pues no se reflgjard en la evaluacion. No haran alos alumnos leer textos
avanzados; no vale la pena. Bastara con breves lecturas infantiles y algunos
documentos utilitarios. Més que leer la prensa, ensefiardn muy bien en qué
secciones se divide un diario y se concentraran en los avisos publicitarios,
los cuales, al parecer, son considerados mas importantes que las noticias y
los articulos de opinidn. En cuanto a expresion escrita, podran contentarse
con un dominio elemental de la escritura, limitado al logro de una coheren-
ciabasicay de minimas normas de correccion formal.

Maés alla de las sefid es acerca del qué, cuanto y como ensefiar que
nos entrega esta prueba, interesa que la interpretacion de los resultados se
gjuste a laredlidad. A la luz de las preguntas que se han dado a conocer,
parece alarmante sacar conclusiones sobre [os rendimientos de 8° y compa-
rar colegios sobre la base de una prueba que en su mayor parte corresponde

24 Department for Education (Inglaterra), The National Curriculum (1995), p. 30.
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a un féacil 6° basico. Mas aarmante es que se use la comparacién con afios
anteriores (ya hemos visto que estrictamente las pruebas de diferentes afios
hasta 1997 no son comparables) para deducir visiones optimistas que pue-
den no reflgjar progresos verdaderos.

Preguntas ambiguas

Naturalmente surge €l interrogante de por qué se dan tan pobres
resultados con materias tan faciles. Hay muchas explicaciones posibles y
no es el fin de este documento analizar los muiltiples factores desde so-
cioeconémicos hasta metodolégicos que pueden dificultar o impedir €l
aprendizaje. Pero queremos llamar la atencion sobre un factor que era para
nosotros desconocido antes de que € documento que comentamos cayera
en nuestras manos y que quizés explica en parte este bajo rendimiento. Se
trata de la formulacion de las preguntas. entre los items de comprension de
textos se encuentra una cantidad importante de preguntas mal formuladas,
de respuesta ambigua. Aparentemente ésta también ha sido una inquietud
del Ministerio, pues en los documentos sobre la proxima generacion de
pruebas se anuncia un nuevo mecanismo de seleccién y validacion de pre-
guntas. Especial mencién reciben las tres preguntas de comprension de
textos que, segiin € documento, corresponden a materia de 4° bésico. Con-
sisten en un peguefio dibujo, de muy mala calidad, debajo del cual se leen
cuatro oraciones. El alumno debe escoger la oracion que mejor representa
en el primer caso ‘e mensge’, en € segundo € ‘contenido’ y en € tercer
caso ‘la idea’ que representa la ldmina. No sdlo es confundidor para e
alumno que se le pida de tres formas diferentes realizar una misma tarea
sino que, ademés, los dibujos en si son tan ambiguos, que permiten respon-
der con casi cualquiera de las aternativas propuestas. Véanse figuras N° 1
y N°2,

No es de extrafiar que aunque esta parte de la prueba pretende eva-
luar habilidades de 4° bésico, en ninguna pregunta se super6é el 61% de
respuestas correctas.

Una revision de las preguntas con bajo porcentae de respuestas
correctas (menos de 65%) revela una proporcién importante de preguntas
ambiguas. Hay 14 items sobre comprension de textos que alcanzaron me-
nos de 65% de respuestas correctas; de éstos, al menos 9 son discutibles
(las preguntas 4, 5, 6, 8, 33, 37, 38, 43, 45).

Entre las preguntas sobre aspectos normativos hay menos items am-
biguos. Pero si hay algunos cuya dificultad no estriba tanto en e contenido
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evaluado sino en la manera de preguntar, que exige una lectura muy cuida-
dosa para no caer en la‘trampa . Por gemplo, la pregunta 23:

¢Cud de las opciones no es sindnimo de la palabra subrayada en la
siguiente oracién?

Todos fuimos invitados ala boda de mi prima

A) matrimonio B) casamiento C) idilio D) enlace

Otro gemplo es la pregunta 13:

¢En cudl de estas oraciones la coma esta bien aplicada?

A) Lamafiana estaba clara, sin embargo, se nublé pronto.
B) Lamafiana, estaba clara, sin embargo se nublé pronto.
C) Lamafiana estaba, clara sin embargo, se nublé pronto.
D) La mafiana estaba clara sin embargo, se nubld pronto.

Segun € documento, la alternativa correcta es A), que fue elegida
por un 61,87% de los alumnos. Hubo, sin embargo un importante grupo
(18,84%) que escogio D), desorientados por €l hecho de que la dternativa
correcta tuviera dos comasy no una, como se deduciria de la pregunta.

Cuando se interpretan |os resultados de una prueba con tales pregun-
tas siempre cabra la duda de si los alumnos dominan o no € contenido o la
destreza evaluada, pues |os resultados se ven contaminados por las diversas
interpretaciones que han hecho los alumnos acerca de la pregunta. Igual-
mente, omitiendo el punto (grave de todas maneras) de que algunas pregun-
tas son equivocas en su formulacion y que se requiere ciertamente de una
mayor prolijidad en su elaboracion, cabe hacerse la reflexién acerca del
efecto que puede tener sobre lainstruccion el hecho de que haya preguntas
gue aunque estén bien formuladas sean de alguna forma ‘ tramposas’. ¢Cud
es el mensaje para profesoresy directivos? Para obtener buenos puntajes en
el SIMCE conviene gastar el tiempo de clases entrenando especificamente
con este tipo de preguntas, para disminuir las posibilidades de error. El
degradar la instruccion haciendo més ensayos y menos clases es la conse-
cuencia natural de una prueba mal formulada.

Tareas artificiales

Lamayor parte de las tareas que pide esta prueba no corresponde al
tipo de tareas que normamente hacemos cuando usamos €l lenguaje. Escri-
bir con buena ortografia no consiste en completar 1os espacios que faltan en



134 ESTUDIOS PUBLICOS

las palabras; leer, en términos generales, no consiste en escoger lafrase que
mejor expresa €l contenido de una lamina; apreciar la poesia no pasa nece-
sariamente por discriminar entre metéforas, personificaciones, etc. Domi-
nar o comprender los medios informativos no se reduce a conocer las
secciones de un diario. Tener un buen vocabulario no consiste en reconocer
un diminutivo. Una vez més la asignatura de castellano se ve reducida a
una serie de simplificaciones, nomenclaturas y clasificaciones. (Esta ten-
dencia ya fue observada y descrita respecto de los textos escolares de
lenguaje de nuestro pais.)® Este punto tiene gran importancia pues € tipo
de preguntas incide en lo que se ensefia y este tipo de preguntas puede
conducir a una ensefianza limitante y que no aporte alos alumnos oportuni-
dades de desarrollar su uso del lenguaje, que es lafinalidad de la asignatu-
ra. Unavez més, los profesores que deseen trabajar desarrollando verdade-
ramente €l lengugje de los alumnos con mucho tiempo dedicado alalectura
y ala comunicacion oral y escrita pueden verse inhibidos a conocer como
se lesva aevaluar. Por otra parte, es posible que esta forma de evaluar no
mida el verdadero desempefio de los alumnos cuando se comunican en la
vida real y por lo tanto arroje un diagndstico erréneo sobre sus capacida-
des. Afortunadamente, se percibe que la proxima versién de estas pruebas
tiende a corregir este aspecto.

El nuevo SIMCE de lenguaje de 2° medio

La prueba aplicada a los 2°s medios en 1998 obedece a una nueva
concepcion del SIMCE. Esta surge de la necesidad de gjustar los conteni-
dos de la prueba a los nuevos lineamientos de la reforma curricular. El afio
1998 corresponde a una prueba de segunda generacion, es decir, una prue-
ba en que se miden objetivos y contenidos del programa anterior (Decreto
300, en este caso) pero solo aguellos que “mas se acercan a sentido del
nuevo” 2. Al momento de escribir este estudio no contamos con informa-
cion acerca de la totalidad de las preguntas utilizadas y, por lo tanto, nos
basamos Unicamente en el folleto publicado por €l Ministerio de Educacién
antes de la prueba para orientar a los profesores. En este folleto se incluye
la fundamentacion tedrica en que se basa la prueba, una descripcion del
instrumento y 18 items. Naturalmente no se pueden derivar demasiadas

25 B, Eyzaguirre y L. Fontaine (eds.), El futuro en riesgo, nuestros textos escolares
(1997).

% Ministerio de Educacion, Sstema de medicion de calidad de la educacion: Orien-
taciones para la medicién de logros. Asignatura de castellano, segundo afio medio (1998).
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conclusiones sin conocer el conjunto de todos los items. Pero intentaremos
hacer un comentario sobre la muestra entregada.

El folleto nos ofrece un conjunto de 18 preguntas, referidas a 9
objetivos del programa de castellano segiin e Decreto 300. Los objetivos
gue se pretenden evaluar son citados textualmente del decreto, encabezan-
do los items correspondientes y, contrariamente a lo que sucede con la
prueba de 8°, conciernen en su mayoria a 2° medio. Sin embargo, los
objetivos de media en esta asignatura no especifican niveles de dificultad
por lo cua el rango de preguntas que se pueden formular a partir de ellos
podrian corresponder a cursos inferiores o superiores. Por lo tanto, es la
observacion detallada de las preguntas la que més nos revelara acerca del
nivel de dificultad de esta prueba y de las orientaciones que da para la
ensefianza.

Este documento denota un importante progreso respecto de algunas
de las deficiencias observadas en la prueba de 8°. Al no conocer € total de
las preguntas no podemos formarnos una opinién sobre el nivel de dificul-
tad general, pero se puede apreciar al menos una mayor prolijidad en la
confeccion de las preguntas y una intencién de medir destrezas mas rele-
vantes. Vista en su conjunto, la muestra ofrece una vision mas funcional y
mas completa de la asignatura. Se busca evaluar €l uso de la lengua con
items méas similares a las verdaderas acciones que realizamos cuando nos
comunicamos. Este es, por lo demés, uno de |0s objetivos que se proponen
los autores de esta prueba de ‘segunda generacién’ y podemos decir que
parece bien logrado. Este es un punto de gran valor, pues en términos
generaes influird alos docentes a realizar prioritariamente esas tareas en la
clase y no otras. Revela también una elaboracion mucho mas cuidadosa de
las preguntas. Las instrucciones para responder |os items son clarasy preci-
sas 'y ho se observan preguntas ambiguas. Es decir, e alumno sabe lo que
debe hacer. Sdlo las preguntas abiertas podrian ofrecer alguna dificultad en
su correccion, pues las pautas para corregir no aparecen del todo claras.
Esta dificultad, sin embargo, podria obviarse al momento de corregir me-
diante el perfeccionamiento y aclaracion de las pautas.

Tal como seindica en laintroduccion del documento, se ha buscado
estimular € uso de destrezas cognitivas superiores y entre éstas se ha dado
prioridad a la evaluacion de habilidades deductivas e inductivas por sobre
las habilidades de memoria y creatividad. Esto, porque “las habilidades
deductivas e inductivas son de un nivel cognitivo més alto que las habilida-
des de memoria, (...) y las habilidades de creatividad, si bien son de alto
nivel cognitivo, no se pueden utilizar en exceso, puesto que requieren de
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preguntas abiertas’?’. Sin duda, este énfasis se debiera traducir en un cam-
bio de las actividades de la clase. Parece especia mente auspicioso respecto
alaorientacion que da a las actividades de comprension de lectura, aejan-
dose de la recoleccion y reproduccion textual de los datos leidos y enfati-
zando mas lainterpretacién y comprension de aspectos no implicitos.

L amentablemente este foco en ‘ habilidades superiores hallevado a
una total prescindencia de los aspectos normativos del ramo. A pesar de
que el programa lo requiere, no hay preguntas de ortografia ni gramatica,
tal vez asumiendo que éstas han sido ya completamente asimiladas por los
estudiantes de 2° medio. Este es un supuesto arriesgado, ya que la expe-
riencia indica que en la actualidad los graduados de ensefianza media en
general parecen tener una formacion deficitaria en estos aspectos. Transmi-
tir la idea de que estos contenidos no serén evaluados en segundo medio
puede conducir a unatotal falta de atencién alos aspectos formal es basicos
Yy, por consiguiente, a un deterioro de la expresion escrita de los estudian-
tes. Este riesgo se hace mas real a la luz del bajo nivel exigido en estos
aspectos en la prueba de 8°. SAlo asegurando que estos contenidos han sido
logrados en los cursos basicos se podria ‘liberar’ a la ensefianza media de
cubrirlos.

A pesar de que en esta muestra hay una fuerte proporcion de pre-
guntas de lecturay que éstas parecen medir aspectos relevantes de la habili-
dad de leer, se echan de menos algunas preguntas con trozos mas largos. Si
se desea medir competencia en habilidades usadas en el mundo real, no
puede obviarse que éste nos exige a menudo la lectura de trozos extensos.
Estos, a su vez, exigen habilidades de concentracion, retencion y captacion
de la estructura general del texto que no pueden ser evaluados con pocas
lineas. Al menos entre los giemplos dados a conocer no hay trozos que
sobrepasen las tres lineas. Podria ser que haya una correlacion entre las
habilidades requeridas para lecturas largas y € desempefio en preguntas
cortas, pero creemos que la sefia que emiten las pruebas para determinar [o
gue pasa con lainstruccion es demasiado poderosay existe €l riesgo de que
una prueba que solo se basa en textos breves desincentive la lectura de
textos completos en la sala de clases.

Pero tal vez la mayor objecién que se puede hacer a esta muestra de
items se refiere alo que las preguntas realmente miden (validez de conteni-
do). Llama la atencién que aunque se han escogido objetivos del programa

27 Ministerio de Educacién, Sistema de medicion de calidad de la educacion: Orien-
taciones para la medicion de logros. Asignatura de castellano, segundo afio medio (1998),
p. 13.
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antiguo que en las palabras del documento son los que “mas se acercan a
sentido del nuevo”, los items mismos ofrecen a veces una curiosa interpre-
tacion de éstos. Por gjemplo, para €l objetivo “Conocer obras valiosas de la
literatura universal”, e item requiere sélo parear una lista de obras con sus
autores. Esto es, no examina si verdaderamente se conocen (se han leido)
estas obras. Para € objetivo “Conocer y mangjar algunas técnicas para
escribir sencillas piezas teatrales’, se escogio una pregunta que exige reco-
nocer la definicion de tragedia. Saber definir tragedia ¢es verdaderamente
una técnica para escribir mejor? Para €l objetivo “Iniciarse en un encuentro
sistemético con la literatura’, se pide reconocer la definicion de metéfora.
Es decir, si bien los objetivos corresponden en algunos casos a ambito de
la valoracion, y, en otros, a habilidades de comunicacion, las preguntas no
recogen estas intenciones sino miden mas bien la retencion de informacion.
Tampoco lo hace la pregunta 6 que, para € objetivo “Descubrir la propia
creatividad y desarrollarla’, propone: “Explica con tus palabras qué es una
leyenda’.

El cuidado de la validez de contenido es fundamental parala correc-
ta interpretacion de los resultados de un test. En el caso de la pregunta 6
nada serio se podria deducir sobre la creatividad, pues |os resultados depen-
derian del conocimiento que tengan los alumnos acerca del tema de la
leyenda. Este tipo de confusiones puede reflgjar erréneamente la realidad
de los alumnos y conducir a diagndsticos equivocados.

Esta confusion de intenciones se observa al menos en 4 de los 18
items. En todos | os casos lainformacion exigida tiene que ver con literatura
(preguntas 1, 2, 3y 6). Las materias literarias se prestan magnificamente
para evaluar comprension, apreciacion, pensamiento critico, etc. Sin em-
bargo, no se ha hecho asi y se ha optado por preguntar definiciones y
clasificaciones. Es sorprendente que, en todos los casos, se ha perdido la
oportunidad de “estimular €l uso de destrezas cognitivas superiores’, y dar
“mayor relevancia a las habilidades deductivas e inductivas que a las de
memoriay creatividad”, pese a la intencion expresada en el documento de
hacerlo asi. Esta forma de preguntar tal vez obedece a una vision peculiar
sobre la ensefianza de la literatura que percibe a ésta como incompatible
con el desarrollo de destrezas comunicativas o con € uso de destrezas
cognitivas superiores. Curiosamente, en el documento se anuncia que se
otorga “mayor peso a los contenidos no literarios que a los literarios, por
considerarse que €l espiritu de las nuevas propuestas curriculares asi como
el del Decreto 300 enfatiza lo comunicacional por sobre lo literario, criterio
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que se aplich en  disefio de la prueba’ 2. Es discutible que € ‘ espiritu’ de
las nuevas propuestas curriculares y del Decreto 300 enfatice 1o “comuni-
caciona por sobre lo literarario”. En primer lugar, ambos programas de
ensefianza media valoran igualmente la literatura 'y, ademas, la frase impli-
caria que literatura y comunicacion son cosas distintas. No es asi: la litera-
tura no es otra cosa que comunicacion. Comunicacion del mejor nivel y
sobre |os temas més importantes para €l hombre. En un documento ofreci-
do como orientacion para el profesorado es alarmante que se entregue este
tipo de afirmaciones equivocas. Por lo demés, la posicion contrasta con lo
observado en las propuestas curriculares de otras naciones que logran me-
jores resultados educacionales para la totalidad de su poblacion y que no
trepidan en permear su curriculo con una gran cantidad de literatura de la
mejor calidad?.

El SIMCE de matematicas 1997

Como hemos dicho, este andlisis se basa en los items publicados por
el Ministerio de Educacion de la prueba del SIMCE de 8° de matematicas
rendida en 1997. Como punto de referencia para este andlisis, se utilizara
también la prueba de 8° bésico realizada por €l Tercer Estudio Internacional
de la Ensefianza de Mateméticas y Ciencias (TIMSS)®. Este es € estudio
més amplio y ambicioso sobre rendimientos comparados jamas realizado.
Abarcd maés de 40 paises y exigio la revision de los curriculos de todas
estas naciones para determinar los contenidos cuyo manejo se consideraba
indispensable a final de 8° bésico. Los contenidos seleccionados en ninglin
modo representaban las posiciones extremas de los paises en cuanto a
exigencias, sino mas bien € término medio. L as preguntas, cuidadosamente
elaboradas, se ocuparon de evaluar tanto conocimientos como destrezas, de
gue los diferentes contenidos tuvieran una proporcion de preguntas de
acuerdo a su importancia y de que los niveles de dificultad tuvieran una
graduacion que permitiera diferenciar los niveles de aprendizaje. Por lo

28 Ministerio de Educacion, Sstema de medicion de calidad de la educacion: Orien-
taciones para la medicion de logros. Asignatura de castellano, segundo afio medio (1998).

2 Véase L. Fontaine, “La asignatura de lenguaje vista en programas extranjeros
estatalesy privados’ (1998).

30 Para més informacion sobre e estudio del TIMSS, véase B. Eyzaguirre, “Politicas
educacionales comparadas. Consideraciones a partir del Tercer Estudio Internaciona de la
Ensefianza de Mateméticas y Ciencias (TIMSS)” (1999).
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tanto, podemos estar seguros de que esta prueba constituye un buen
paréametro de comparacion.

El andlisis abarcara diferentes aspectos de la prueba intentando dilu-
cidar las sefidles que el SIMCE envia a nuestra educacion.

Nivel de dificultad

En primer lugar, llama la atencion el bajo nivel de dificultad de las
preguntas del SIMCE. Si partimos del supuesto que debe evaluar 1o que se
espera que los alumnos aprendan a fina de la ensefianza bésica, la lectura
de los items nos indica que €l estandar al cual se esta aspirando es bgjo. Si
se hace €l gjercicio de tomar item por item de la pruebay analizar el curso
en gue debe ser tratado el contenido de cada una de las preguntas, tenemos
gue las materias evaluadas corresponden a un 6° basico en € antiguo pro-
grama de estudio chileno, a un 5° basico avanzado si nos referimos a los
nuevos objetivos fundamentales y contenidos minimos y a un 5° bésico si
tomamos como estandar el curso en que se trata el tema en la mayoria de
los 45 paises participantes en € estudio del TIMSS®L

A continuacién se presenta el Cuadro N° 1, con las preguntas del
SIMCE clasificadas segiin € curso en que dicho contenido aparece en €l
curriculo. Para determinar €l curso se consideré e Decreto 4002 (1980),
que es el curriculo con e cual se hizo e SIMCE de 1997, luego € Decreto
40 (1996), que define los objetivos minimos y los contenidos fundamenta-
les actualmente vigentes, y en tercer lugar se utiliza el nivel identificado
seglin lamayoriade los paises del TIMSS. Seincluye también el puntaje de
logro nacional por preguntaen el SIMCE de 1997.

En el Cuadro N° 1 se observa que, en general, en Chile se tratan més
tardiamente los contenidos que en la mayoria de los paises del estudio del
TIMSS. Las naciones que obtienen puntajes sobre y en el promedio en €l
TIMSS tienen curriculos mas exigentes. Los alumnos avanzan mas rapido
de manera que a final de ensefianza bésica han tenido la oportunidad de
aprender més a fondo los contenidos de algebra, medicion, geometria, pro-
babilidades y recoleccion, representacion y andlisis de datos.

Si se analizan los contenidos de la prueba que corresponden a 7° y
8° bésico segun los programas nacionales, se constata que, en general, se

31 véase W. H. Schmidt, Many Visions, Many Aims: A Cross National Investigation
of Curricular Intentions in School Mathematics (1997), Val. 1.
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CUADRON° 1: CLASIFICACION DE LOS ITEMS DEL SIMCE DE MATEMATICAS DE 1997
SEGUN EL CURSO EN QUE SE ESTUDIAN LOS CONTENIDOS DE CADA
UNA DE LASPREGUNTAS
Contenido Pregunta % Decreto Decreto  Promedio
logro 4002 40 TIMSS
Sentido nimero  —descubrir si el 1 en 1.234
representa alas unidades,
decenas, centenas o unidad
de mil 85,00 3 3 2
Propiedadesde  —reconocer entre 0, 5, 60, 90
los nimeros un multiplo de 30 59,44 50 5° 50
—reconocer que los multiplos
de 4 terminan en par 76,31 6° * 6°
Operatoria Multiplicar 305 x 123 82,03 50 5° 4°
Dividir 18.492:23 56,75 6° 5°
Fracciones —reconocer lafraccion 1/4
en un diagrama 66,13 4° 40 3P
—equivalencia de fracciones
en dibujo (6/8 y 3/4) 72,31 L 40 3P
—sumay resta de fracciones
deigual denominador 74,10 6° 5° 50
—suma con distinto de
nominador 1/4 + 1/3 50,53 6° 5° 5°
—simplificar 4/20 por 4 62,96 6° 5° 6°
—equivalencia distinto
denominador 52,98 6° 5° 50
Fracciones —ordenar fracciones con igua
con nimeros denominador con
negativos negativo fracciones negativas 48,06 ° 8° 6°
—sumay resta combinada de
fracciones con nimero negativo
distinto denominador 38,97 7° 8° 6°
—division de fracciones con
ndmeros negativos 55,03 7° 8° 6°
—multiplicacion de fracciones
con nimeros negativos 57,92 ° 6°
—incognita con fracciones con
nUmero negativo 6°
NUmeros —sumar -5 + 3= 55,53 7° 8° 50
negativos —multiplicar -150 por 7 75,34 7° 8° 6°
—dividir -234 por 9 73,27 ° 8° 6°
—dividir -20 por -4 y sumarlo
a4 66,78 7° 8° 6°

(contindia)
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Contenido Pregunta % Decreto  Decreto Promedio
logro 4002 40 TIMSS

Decimales —sumar 0,22+4,08+57,90 90,38 50 6° 50
Porcentajes —calcular el 25% de 60.000 61,09 6° ° 6°
Proporciones —proporciones: resolver cuanto

esel 100% deuncurso s el

10% son 3 alumnos 67,11 8° ° 6°

—proporciones; s setejen 3

chalecos con 48 ovillos,

¢cuantos ovillos se necesitan

para4? 60,44 8° 7° 5°

—proporcién dedinero ganado

s setrabajan 60 dias

en vez de 15 con & mismo

sueldo 54,92 8° 7° 6°
Geometria —reconocer el concepto

“cara’ en poliedro 79,83 40 2 3

—construir un angulo obtuso 64,98 50 8° 50

—reconocer un radio en un

dibujo 69,66 6° ° 5°

—reconocer angulo recto

como caracteristicatriangulo

rectangulo 44,02 6° 50 50

—clasificacion de un angulo

seglin sus grados 60,53 7° 50 50

—deduccién de un angulo del

triangulo 56,86 8° 8° 6°

—deduccién de un éngulo de

un cuadrilatero 46,16 8° 8° 6°

—angulo en rectas paralelas

con una secante 54,00 8° 8° 6°
Medicion —Céculo de volumen de un

paralelepipedo 51,06 8° ° 50

—Céculo del &readeun

recténgulo de 3mts x 2 mts 45,35 6° 50 50
Representacion ~ —lectura de datos en un gréfico
de datos, de torta con los porcentgjes
probabilidad escritos en cada porcién 67,05 7° * 6°
y estadistica —sacar promedio de las

siguientes notas 5-7-5-6-6 48,87 6° * 5°
Funciones, —resolver 72.600 =[_]-30 71,43 7 6° 6°
relaciones, —resolver 40 : 1= (-5) 64,95 7° 8° 6°

(continda)
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Contenido Pregunta % Decreto Decreto  Promedio
logro 4002 40 TIMSS
Ecuaciones -descubrir laincognitaen una
multiplicacion de fracciones
1 2
- . = — 52,13 7° 8° 6°
3 |:| 15
—resolver la ecuacion
(-50) + X =(-25) 54,06 7° 8 6°
Problemas de —resta con reserva
un paso (300 cms. - 37 cms.) 75,88 3 3 3
—multiplicacion 138 x 24 82,03 4° 50 4°
—division $18.810:3 56,75 5° 5° 5°
Problemas de —multiplicar 12 por 9y luego
dos pasos restar al resultado 72 60,52 6° 50 50
Problemas de —¢Quéhace faltapararesolver
razonamiento el problema? 71,40 50 * 5°
—¢Tienesolucion d problema? 69,05 6° * 50

Curso promedio en que se
trata el conjunto de 62,7 6° 5,8° 5,1°
temasdel SIMCE

Promedio

naciona

* No figura como contenido en este documento.

refieren al tema de los nlmeros negativos, contenido que en la mayoria de
los paises se trata en cursos mas tempranos, ya que no presenta dificultades
mayores de razonamiento para los alumnos. Ademas, en contraste con €l
grueso de los paises del TIMSS, en nuestro pais |los contenidos de propor-
ciones y de geometria se postergan hacia los cursos finales de ensefianza
basica. Entonces, € ‘curso promedio’ en que se trata € conjunto de temas
del SIMCE aparece méas elevado por € curso en que se ubicaron esos
contenidos.

A partir del Cuadro N° 1 y del dato de que solo e 35,6% de los
alumnos logré tener més del 70% de respuestas correctas en la prueba, se
puede concluir que existiria un 64,4% de estudiantes que no alcanza €
nivel satisfactorio de aprendizaje esperado para 6° basico en € programa
chileno, o el de un 5° basico seglin parametros internacionales, habiendo
cursado ocho afios de ensefianza basica.
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Este panorama se agrava mas aln a analizar |la manera de formular
las preguntas, porgque se comprueba no sdlo que los contenidos pertenecen
acursos bajos, sino que € grado de complejidad elegido para cada conteni-
do corresponde a los niveles méas elementales con que normamente se
tratan esos temas en los cursos que los trabajan por primera vez. Por gjem-
plo, se pide sumar los siguientes nimeros decimales: 0,22 + 4,08 + 57,90,
obteniéndose un porcentaje de 90,38% de respuestas correctas. Este buen
resultado era de esperarse porque la dificultad real de ordenar los decimales
segun su valor posicional fue soslayada: todos |os nimeros tenian la misma
cantidad de digitos después de la coma y las aternativas no proponian la
posibilidad de que los nifios alinearan los nimeros de izquierda a derecha.
En cambio, la prueba del TIMSS evalla la comprension del valor posicio-
nal de los decimales pidiendo sumar 3,75 + 5,625, obteniendo un 66% de
logro. La prueba del SIMCE contempla esta Gnica pregunta sobre decima:
les, en cambio la prueba del TIMSS evalla ademas multiplicacion y divi-
sion de decimalesy transformacion de decimales a fracciones. Por gemplo,
“Escriba 0,28 como una fraccion reducida a su minima expresion” (33% de
logro). Esta pregunta refleja €l mayor grado de dominio que se espera de
los alumnos a nivel internacional. Otro gjemplo, esta vez del tema de medi-
cion, nos vuelve a mostrar que € SIMCE evalGa lo més basico de cada
tema: la preguntaes:

Se desea pintar un letrero rectangular de 3 metros de largo y
dos metros de ancho.
¢Cudl esd area delasuperficie que se desea pintar?

Si comparamos este item con uno del TIMSS (véase Figura N° 3),
nuevamente comprobamos las diferencias de exigencia en el mismo tema:

FIGURA N°3

La figura consiste en 5 cuadrados del mismo tamafio. El area total
de lafiguraes de 405 cm2.

—Encuentre el area de un cuadrado. Respuesta centime-

tro cuadrados.

—Encuentre el largo de un lado de los cuadrados. Respuesta
centimetros.

—Encuentre € perimetro de lafigura total en centimetros. Respuesta
centimetros.
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El nivel de dificultad también disminuye con la entrega de pistas
que facilitan la eleccion de las respuestas, por gemplo, al interrogar sobre
cud de las fracciones que aparecen en las aternativas es equivalente a 1/4,
se entrega la ayuda adicional de dos diagramas donde esta resuelto €l
problema graficamente. En una pregunta sobre interpretacion de un gréfico
de torta se le entrega los porcentajes inscritos en cada porcion, con lo cua
ladificultad sereduce alacorrectalecturadel achurado. (Véase FiguraN° 4)

FIGURA N°4

Observa atentamente las figuras y responde:

La fraccion g— es equivalente a
A) 1 Opciones Porcentaje
3
*B) % A 10,24
B 72,31
o) % c 8,75
D) 3 D 8,70
6
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Las respuestas aternativas también acotan las dificultades, en el
problema que pide sumar 1/4 + 1/3 todos los resultados tienen denomina
dor 12, con lo cual los nifios que intuitivamente quieren sumar |os denomi-
nadores deben revisar su respuesta y adecuarla a las opciones existentes.
Otramanera de facilitar los items consiste en resaltar las palabras claves de
las preguntas en negrita, por eiemplo: “José desea tener un promedio 6,0
en Castellano. ¢Qué nota debe obtener en la prueba que le fata si sus
calificaciones, hasta el momento, son: 5-7-5-6-6-?7" La negrita enfatiza en
esta pregunta la idea de que no se esta pidiendo un promedio de las notas
existentes, sino que la que se debiera obtener para lograr un promedio
determinado. De las 48 preguntas 15 tienen este tipo de ayuda.

Esta prueba tampoco exige mangjar problemas complegjos ni tareas
gue impliquen un grado moderado de razonamiento para los cuales los
alumnos de curso inferiores a 8° basico ya estan preparados cognitivamen-
te. Si se analizan las preguntas que requieren resolver problemas formula
dos verbalmente, se observa que éstas obtienen |os mas altos porcentajes de
logro entre todos los items. Estos resultados contrarian las tendencias que
normal mente se obtienen cuando se aplican problemas de razonamiento en
pruebas de evaluacion. En el TIMSS, por gemplo, el porcentgje de logro
mas bajo se asocid ala resolucion de problemas que implicaban dos 0 mas
pasos. Estas diferencias no se explicarian por la calidad de nuestra educa-
cién en este aspecto o por las habilidades de razonamiento del alumnado
chileno, sino por la menor dificultad en los planteamientos de los proble-
mas. De los doce que aparecen, nueve requieren gque los nifios realicen un
solo célculo, es decir, son operatoria encubierta. De los tres restantes, dos
requieren que los nifios determinen s se necesita 0 no mas informacién y
solo uno exige dos pasos para ser resuelto. Si comparamos este Unico
problema con alguno de los tantos del TIMSS, podremos contrastar inme-
diatamente la brecha entre los niveles de exigencia esperados entre la prue-
ba chilenay lainternacional. El item del SIMCE es € siguiente:

Un jardinero debe plantar 12 flores en cada uno de los 9 maceteros
del jardiny lleva plantadas 72. ;Cuantas flores faltan por plantar ?

(60,52% de logro.)

Entrelos del TIMSS encontramos:

Un grupo de estudiantes tiene un total de 29 lapices y todos tienen
a menos un 1&piz. Seis estudiantes tienen 1 18piz cada uno, 5 estu-
diantestienen 3, y el resto tiene 2.

¢Cuantos estudiantes tienen solo 2 1apices?

(47% delogro.)
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O consideremos otro mas dificil del TIMSS:

Los dos siguientes avisos aparecieron en el diario de un pais cuya
unidad monetaria son |os zeds.

Edificio A
Espacio de oficinas disponible
85-95 metros cuadrados
475 zeds por mes

100-120 metros cuadrados
800 zeds por mes

EdificioB
Espacio de oficinas disponible
35-260 metros cuadrados
90 zeds por metro cuadrado
al afio

Si una compafiia estd interesada en arrendar una oficina de 110
metros cuadrados por un afio en ese pais, ¢en cud edificio de ofici-
nas, A o B, debiera arrendar oficina para pagar € precio mas bajo?
Muestre su trabgjo.

(19% delogro.)

Con este andlisis se concluye que los items de nuestra prueba dificil-
mente corresponden al nivel que debiéramos aspirar para nifios que han
estudiado 8 afios de ensefianza basica; el promedio nacional de respuestas
correctas de un 62,7% obtenido no es un resultado satisfactorio si conside-
ramos que la prueba tiene un nivel de dificultad més bgjo que e que hemos
definido como pais, en €l curriculo, para ese curso; la sefia que se enviaa
sistema es peligrosa por cuanto comunica que se podria aspirar a un menor
nivel de exigenciay aun asi obtener buenos resultados. Los resultados con
esta prueba podrian inducir a un conformismo no merecido por parte del
sistema, ya que un 62,7% de logro tiende a interpretarse como un nivel
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satisfactorio de aprendizaje (en los colegios la nota 4 corresponde normal-
mente a un 50% de logro y en los establecimientos exigentes la escala
asignaun 4 al 60% de respuestas correctas).

Cobertura de temas

Una comparacion de los temas cubiertos por la prueba del SIMCE y
la del TIMSS nos muestra que nuestra prueba considera un niimero mucho
menor de temas que la evaluacion internacional. La prueba del TIMSS es
un buen pardmetro de comparacion por cuanto fue elaborada por un nime-
ro significativo de expertos que revisaron los curriculos de los 40 paises
participantes para determinar aquellos temas que se consideraban indispen-
sables en 8° bésico. Los temas que la prueba chilena no abarca 'y que si
estdn comprendidos en el TIMSS son:

- Estimacion y redondeo de cantidades.

- Operatoria: propiedades de las operaciones.

- Fraccionesy decimales: transformar de fracciones a decimales.

- Medicion: lectura en unalinea graduada, medicion lineal, calculo de
problema con horas, conversion de unidades métricas, estimacién de
longitudes, identificacion de unidades, margenes de error.

- Proporciones. escalay proporcion inversa.

- Gréaficos. representacion cartesiana, interpretacién de curvas, opera-
cion con datos extraidos de gréficos, construccién de graficos, com-
pletacion de tablas a partir de gréficos.

- Geometria: simetriay medicion de perimetros.

- Algebra: patrones, completar secuencias, valorizar y ecuaciones, tra-
ducir problemas verbales a ecuaciones, utilizar formulas.

Una prueba de evaluacion siempre implica una seleccion, pero la
muestra debe ser representativa de los contenidos que se consideran mas
relevantes. De este modo los profesores y alumnos percibiran la correcta
ponderacion de cada tema. La prueba de 1997 no contempla contenidos que
la mayoria de los paises del TIMSS considera importantes, probablemente
porque no estaban incluidos en el antiguo curriculo; sin embargo, algunos
temas como algebra y estadistica no figuraran en las evaluaciones futuras
porque tampoco estan presentes en los nuevos programas de estudio. Cabe
preguntarse, por qué, si en la mayoria de los paises los consideran parte
importante de la formacion basica de los alumnos, no forman parte de lade
los nuestros.
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Jerarquia de los temas

Otro nivel de andlisis es la importancia que se |le da a cada conteni-
do, y éste se determina por el nimero de preguntas que se asigna a cada
uno de ellos. El Cuadro N° 2 muestra la proporcién de preguntas por area
encontradas en el SIMCE y en el TIMSS®,

CUADRO N° 2
Contenidos Proporcion de preguntas  Proporcion de preguntas
dedicadas a contenido dedicadas a contenido
enel SIMCE ene TIMSS

Sentido de nimero, operatoria, decimales

y fracciones 71% 34%
Algebra 2% 18%
Medicion 4% 12%
Geometria 17% 15%
Representacion de datos, andlisisy

probabilidades 2% 14%
Proporcionalidad 4% 7%

La importancia adjudicada a los distintos contenidos en e SIMCE
de 8° muestra un peso desmedido hacia los temas de aritmética, descuidan-
do la evaluacion de los otros contenidos basicos. Nuestra jerarquia contras-
ta fuertemente con la del TIMSS, en la que encontramos una proporcion de
preguntas més equilibrada por cada &rea de contenido.

Si desglosamos las preguntas de aritmética en e SIMCE, tenemos
que el 23% del total de ellas incluyen fracciones, que e 25% evalla nime-
ros negativos y el 13% esta dedicado a operatoria simple de multiplicacio-
nesy divisiones. El resto de |as preguntas de aritmética asigna, en la mayo-
ria de los casos, un solo item a los siguientes temas. valor posicional,
cdculo de promedio, operatoria con decimales y teoria de nimeros. La
importancia asignada a los nimeros negativos parece sobredimensionada
en relacién a espacio asignado a los demas temas. La prueba del TIMSS
apenas considera este contenido, dandoles mayor importancia a temas
como algebra, geometria, etc. Las fracciones ocupan un lugar privilegiado

32 La distribucion de los items de mateméticas segin los contenidos se obtuvo utili-
zando las categorias y criterios de clasificacion del TIMSS. Los porcentajes del TIMSS
aparecen en: |EA, “TIMSS Mathematics Items: Released Set for Population 2 (Seventh and
Eighth Grades)” (1996), p. iv.
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tanto en el SIMCE como en la prueba internacional, en la cual € 17% de
las preguntas se relacionan con el tema.

La revision del nimero de preguntas por temas nos muestra que
nuestra prueba tiene un balance precario. Paralograr una buena radiografia
de los niveles de aprendizajes de los alumnos, |a evaluacion debiera equili-
brar el nimero y la dificultad de los items de acuerdo a la importancia de
cada contenido. De ese modo, el porcentgje final de respuestas correctas
seria e reflgo del nivel de dominio de lo que interesa que los nifios hayan
aprendido en sus afios de escolaridad. Dado que las pruebas de evaluacién
influyen en lo que se ensefia, un desequilibrio en la eleccidn de los items
puede enviar sefidles equivocadas de las materias a las cuales se debe
dedicar mas tiempo.

Tipo de tareas exigidas

El TIMSS divide los items no s6lo por los contenidos evaluados
sino también por las destrezas exigidas para resolver cada una de las pre-
guntas. Estas pueden referirse al dominio de conocimientos, ala realizacion
de procedimientos de célculos rutinarios o complejosy a razonamiento en
resolucién de problemas.

La proporcion encontrada en nuestra prueba y en el TIMSS es la
siguiente®:

CUADRON°3

Tipo de destreza exigida SIMCE TIMSS
Conocimiento 25% 22%
Cdculos rutinarios 52% 25%
Céculos complejos 15% 21%
Resolucion de problemas 8% 32%

El TIMSS aparece como una prueba mas baanceada. Da casi la
misma importancia a todas las destrezas, poniendo un énfasis ligeramente
mayor en las de resolucién de problemas por su capacidad de medir com-
prension y manejo de conceptos. Llama la atencidn que esta prueba, que se
considera innovativa educacionalmente, les preste importancia a las pre-

33 a distribucion de los items de mateméticas segiin € tipo de tareas exigidas se
obtuvo utilizando las categorias y criterios de clasificacion del TIMSS. Los porcentajes del
TIMSS aparecen en |EA’s, “TIMSS Mathematics Items: Released Set for Population 2 (Se-
venth and Eighth Grades)” (1996), p. iv.
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guntas que requieren dominio de conocimientos y alos cdlculos rutinarios,
ya que los educadores que se consideran de avanzada critican la utilizacion
de lamemoriay de los procedimientos que no requieren de un pensamiento
critico y de ato nivel. Sin embargo, aqui aparece validada la opcién de
asignar un papel importante al conocimiento de datos fundamentales en
mateméticas y a dominio de algoritmos de calculo, incluyendo alavez un
acento correcto en los procesos de razonamiento mas compl g os.

La prueba del SIMCE, en cambio, tiene un claro desequilibrio en la
medicion de destrezas, privilegiando las que permiten un manegjo mas me-
canico de los contenidos. La sefid que enviaria esta prueba a sistema es
que los profesores debieran privilegiar un aprendizaje mecanico de las
matematicas para obtener buenos resultados. En las futuras pruebas este
problema no estard presente porque se invierte esta proporcion observada,
desbalancedndose, esta vez, hacia preguntas de razonamiento compl gjo.

A partir de los porcentgjes de logro generales obtenidos en la prueba
de 1997, no se podria deducir cuan bien estan razonando, comprendiendo y
sabiendo aplicar los conceptos los alumnos de 8° basico, ya que la prueba
incluyé un ndmero muy reducido de este tipo de tareas. Por lo tanto, los
resultados deben ser interpretados en torno a la capacidad de los alumnos
pararesolver operacionesy €l dominio de datos matematicos béasicos.

Niveles de discriminacion de los items

Los items tienen un rango de dificultad muy estrecho: las preguntas
gue son muy dificiles, es decir, las que debieran obtener un bajo porcentaje
de respuestas correctas, no estan presentes. La pregunta que tiene menor
porcentagje de logro tiene un 38,97%, la que le sigue tiene & 44,02% de
logro y solamente 3 items mas tienen menos de un 50% de logro. En
cambio en e TIMSS encontramos preguntas gque obtienen desde un 8% de
logro, seguida por una graduacion continua hasta el 90%.

La teoria clasica de evaluacion utilizada para lograr discriminacion
de rendimiento entre establecimientos implica seleccionar sdlo aquellos
items que han logrado ser respondidos en promedio por e 60% de los
alumnos en la aplicacion experimental. Esta medida dejaria afuera todas

34\ éase Ministerio de Educacion, SIMCE, Folleto Técnico 1995: Directivos y Do-
centes. Educacion Basica (1995). En la prueba experimental que se realiza todos | os afios para
seleccionar los items definitivos, se aplican 10 formas paralelas de modo que cada item debe
ser respondido por 400 nifios de una muestra no probabilistica. Luego se seleccionan aguellas
preguntas que tienen entre 30% y 80% de respuestas correctas, cuidando que el promedio final
sea de un 60%.
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aquellas preguntas que podrian indicar que los alumnos no estan aprendien-
do lo que € curriculo nacional ha determinado, que los aumnos debieran
aprender. En este sentido la prueba no estaria referida a un criterio fijo de
excelencia, sino a estandares relativos fijados por la muestra de los alum-
nos de la prueba experimental. Esto implica que los resultados no serian
indicadores del nivel de aprendizagje alcanzado en relacion a los objetivos
finales de ensefianza basica. Contar con preguntas que reflgjen lo que real-
mente se espera gque los aumnos aprendan, aun cuando sean de un alto
nivel de dificultad, permitiria tener indicadores reales de los logros de
nuestra educacion. La actual prueba nacional establece un techo bajo, por
lo que los alumnos de rendimiento mediocre pueden obtener altos porcenta
jes de respuestas correctas. Esta es una sefial que puede inducir a una
conformidad que no debiera existir si no se ha acanzado un nivel optimo
de aprendizaje en los objetivos considerados minimos y fundamentales
parael curso actual en el que estd matriculado el alumno.

El nuevo SIMCE de mateméticas de 2° medio

El redisefio de la prueba SIMCE se ha emprendido con € fin de
poner a dia nuestra prueba con las nuevas teorias de medicion y con los
nuevos programas de estudio. Se distinguen tres fases en este proceso: las
pruebas de primera, segunday tercera generacion.

Las orientaciones que discutiremos a continuacion se refieren a las
gue se entregaron en 1998 para la preparacion de la prueba matemética de
Il medio a rendir ese afio y corresponden a las de segunda generacion.
Miden los objetivos de los antiguos planes y programas de estudio, pero
excluyen aquellos contenidos considerados obsoletos en las nuevas pro-
puestas curriculares. La nueva evauacion muestra cambios importantes
gue pretenden incorporar los procesos de pensamiento de alto nivel que
plantea e reciente cambio curricular. De acuerdo a estos lineamientos, la
proporcion de items destinados a sondeo del aprendizaje de procedimien-
tos operatorios rutinarios y a conocimiento de conceptos bésicos disminu-
ye a un 16,6% de la prueba, en cambio aumenta a un 73,3% los items
destinados a la medicion de razonamiento inductivo-deductivo y se agrega
un 10% de preguntas dirigidas a la creatividad. Se introduce ademas laidea
de incorporar un 33% de preguntas abiertas y dejar un 66,6% para las de
seleccion de aternativas®.

35 Las cifras aparecen en Ministerio de Educacion, Orientaciones para la medicion
delogros. Asignatura de matemética: Segundo afio medio 1998 (1998).
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Las nuevas propuestas son auspiciosas en €l sentido de que reorien-
tan la ensefianza de las mateméticas hacia un aprendizaje razonado; sin
embargo, tienen componentes que pueden resultar equivocados. En primer
lugar, € vuelco en la proporcién de las preguntas destinadas al sondeo de
las distintas habilidades es demasiado extremo y nuevamente cae en un
desequilibrio. Si se observa el Cuadro N° 4, nos damos cuenta de que €l
TIMSS tiene una posicion mucho més equilibrada, asignandole un rol im-
portante tanto al manejo de conocimientos y procedimientos de rutina
como a las actividades que implican razonamiento mas elevado. En cam-
bio, lanueva prueba casi niega el papel que juega la memorizacion de datos
en mateméticasy el dominio de procedimientos rutinarios.

CUADRO N°4: PROPORCION DE LOS ITEMS SEGUN LAS HABILIDADES REQUERIDAS
PARA ENFRENTARLOS %

SIMCE |I° SIMCE 8° TIMSS 8°
1998 1997
Memoriay procedimiento 16,6% 77% 47%
Razonamiento inductivo-deductivo 73,3% 23% 53%
Creatividad 10% 0% 0%

El marco conceptual de la prueba también puede inducir a los esta-
blecimientos a orientar |a educacién matematica hacia un camino peligroso
y que seguramente no es el que el SIMCE promueve. En la seccion “Marco
Conceptua de la Medicién”, aparece un listado con las caracteristicas del
pensamiento superior que fueron consideradas para la elaboracion de la
prueba®’. Estas corresponden a las categorias formuladas por Resnik3® que
sostienen que el pensamiento de alto nivel:

36 E| célculo de las proporciones que aparecen en el cuadro se obtuvieron respectiva-
mente de: SIMCE Il en Ministerio de Educacion, Orientaciones para la medicion de logros.
Asignatura de matematica: Segundo afio medio 1998 (1998). SIMCE 8° se calcularon en base
alos criterios de tabulacion utilizados en la prueba de la poblacién 2 del TIMSS. TIMSS 8° se
obtuvieron en |EA, “TIMSS Mathematics Items: Released Set for Population 2 (Seventh and
Eighth Grades)” (1996), p. iv.

37 Véase Ministerio de Educacion, “ Orientaciones para la medicion de logros. Asig-
natura de matemética: Segundo afio medio” (1998).

38 |bidem, p. 7.
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— esno algoritmico, es decir, € curso de accidn no esta completa-
mente determinado desde un principio;

— tiende a ser complegjo; el curso para llegar a la solucién no es
aparente a partir de un punto aislado cualquiera;

— suele producir miltiples soluciones, cada uno de sus costos y
beneficios, més que una sola (u 6ptima solucion);

— reguierejuicios e interpretaciones sutiles;

— involucra incertidumbre, no todo lo que esta implicado en la
tarea es conocido;

— involucralaregulacién de los propios procesos de pensamiento.

— requiere esfuerzo.

Estos postulados, leidos en € contexto de la educacién matematica,
pueden inducir a pensar que se pretende introducir a los nifios en una
matematica mucho mas compleja de lo que, en realidad, ha sido el nivel de
matemética que normalmente se ensefia a los nifios. Asi, la prueba del
TIMSS, los textos de estudio extranjeros y los curriculos de paises de alto
nivel educacional revisados tienden a exigir de sus alumnos un pensamien-
to que sigue una ldgica ordenada, que normalmente busca llegar a una
solucion y que, por lo general, no involucra incertidumbre, pues los datos
son conocidos. Sin embargo, esto no implica que los esfuerzos cognitivos
gue tienen que realizar los alumnos sean menores, pues estd involucrada la
construccion mental de un bagaje amplio de conceptos y herramientas abs-
tractas, que deben ser comprendidas y asimiladas para su correcta utiliza-
cién. El marco conceptual de Resnik aparece en los documentos sobre las
nuevas orientaciones para las pruebas de las cuatro asignaturas a evaluar
por el SIMCE, por |o tanto no es un marco tedrico especificamente pensado
para mateméticas. Parece peligroso, entonces, tratar de hacer calzar este
esquema a una disciplina que, al menos en toda |la etapa de construccién de
los conceptos basicos, busca desarrollar un pensamiento 16gico-algoritmi-
co. De hecho, las preguntas de gjemplo que se incluyen en este documento
de orientacién de la nueva prueba de mateméticas no se gjustan a la medi-
cion de un pensamiento de alto nivel como € descrito por los postulados.
En general, son preguntas que tienen una sola respuesta correcta, siguen un
patron algoritmico de pensamiento y muchas de ellas pueden ser resueltas
en forma mecanica s se han aprendido los procedimientos matematicos
necesarios. Estas preguntas requieren si de un grado mucho mayor de razo-
namiento que la prueba anterior del SIMCE. La medida de incorporar con
mayor fuerza preguntas que exigen razonamiento y aplicacién de conceptos
a situaciones concretas es adecuada. De este modo se asegura que los
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alumnos comprendan los conceptos, conozcan las relaciones entre ellos,
establezcan las ligazones que tienen con larealidad y desarrollen la capaci-
dad de seguir secuencias encadenadas de pensamientos. Pero no parece
recomendable centrar la prueba en preguntas que impliguen importantes
cuotas de ingenio para resolverlas, porque se terminara evaluando el indice
de inteligencia de los alumnos en vez de la calidad de su aprendizaje en
matematicas. Justamente, las herramientas matematicas permiten enfrentar
con mayor facilidad problemas que sin éllas requeririan de grandes dosis de
ingenio. Si las sefidles apuntan desbalanceadamente en este sentido, se
estariainduciendo arealizar clases de matematicas centradas en juegosy se
descuidaria la ensefianza sistemética de conceptos con su debida gercita-
cién razonada.

Otro de |os problemas que presenta la nueva prueba es que €l listado
de contenidos a evaluar aparece nuevamente restringido con respecto a la
prueba del TIMSS. No se incluyen temas basicos de representacion de
datos, probabilidades y medicion. Es posible que este déficit se aminore en
las pruebas de tercera generacion cuando entren en vigencia los nuevos
programas de estudio. Sin embargo, no creemos que la diferencia desapa-
rezca del todo porque nuestro curriculo es de objetivos minimos y conteni-
dos fundamentales, por |o tanto es esperable que muchos de los contenidos
gue se exigen internacionalmente no sean requeridos en nuestras evaluacio-
nes.

El nivel de dificultad de estos items se gjusta mejor a los niveles de
exigencia internacionales que la prueba del SIMCE de octavo de 1997. S
tomamos los items de octavo y los de finales de enseflanza secundaria del
TIMSS, encontramos que los de la nueva prueba corresponden a un nivel
de dificultad intermedia entre estos dos cursos. Esta es una buena sefial; es
de esperar que este mayor nivel de dificultad se haya mantenido en la
prueba real que rindieron los alumnos de Il medio en 1998, cuyas pregun-
tasy resultados conoceremos en 1999.

La inclusion de items abiertos debiera estudiarse bien por los atos
costos que implicay porgue las investigaciones demuestran que las pregun-
tas de alternativas multiples son igualmente capaces de medir destrezas
sofisticadas, que requieren alto nivel de pensamiento. En e documento de
orientacion aparece un gran nimero de items abiertos, probablemente para
familiarizar alos colegios y alumnos con este nuevo formato, pero muchas
de €ellas podrian reemplazarse por preguntas de alternativa. La revision del
TIMSS, que también incluye preguntas abiertas, muestra que éstas se han
dejado solamente para agquellos casos en que se exige que €l alumno elabo-
re un producto como figuras geométricas o graficos o cuando las respuestas
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pueden ser varias y las alternativas reducirian o facilitarian las respuestas.
Por gjemplo: “ Escriba una fraccién mayor que 2/7”.

La orientacion general de elevar e nivel de dificultad y de incluir en
una proporcion mayor preguntas que requieran € desarrollo del razona
miento matematico son auspiciosas. Sin embargo, s se mantiene la politi-
ca de fijar el promedio en un 60% de logro para la prueba nacional en la
prueba experimental, estos aumentos de dificultad pueden no ser sosteni-
bles.

Conclusiones

La idea de publicar las preguntas de las pruebas de evaluacion es
una medida acertada que contribuira a que e sistema pueda aprender mas
acerca de sus fortalezas y deficiencias. Los items dan una idea mucho més
concreta del nivel de aprendizaje esperado y de los logros, que un listado
de contenidos y objetivos que pueden tener referentes muy distintos para
cada lector. Para los apoderados y para la opinién publica es més facil
entender lo que significan los resultados s tienen a mano lo que se exige
saber en concreto, a través de las preguntas mismas. Una adecuada com-
prension de los logros y de las deficiencias es necesaria para generar la
discusion profesional a interior de los establecimientos. También contribu-
ye a generar e compromiso de los padres con la educacion de sus hijos,
dandoles informacion que permita fundar la toma de decisiones. Con esta
informacion, ellos podrén exigir mas a colegio y a su hijo o decidir un
cambio de establecimiento. Es importante, entonces, mantener esta politica
de apertura, aun cuando implique un cierto costo € generar nuevos items
cada afio. Esperamos que no sea una politica pasgjera, fundada sdlo en el
hecho de que la prueba de 1997 seria reemplazada por una de segunda
generacion. Seria recomendable que las preguntas de la prueba fueran di-
fundidas a puablico, ya que esta vez solo circularon a interior de los esta-
blecimientos educacionales. Igualmente, la difusién de los resultados de-
biera ser mas eficiente. No basta con comunicar éstos a la direccion de los
establecimientos ni con publicarlos en un diario no siempre asequible a la
generalidad de la pablacién. Una politica correcta seriaexigir alos colegios
publicar los resultados en un lugar visible o entregar un comunicado escrito
a los apoderados. Asimismo, las bases de datos y los criterios técnicos de
construccion de la prueba debieran estar disponibles facilmente para los
investigadores. Esto conduciria a una més correcta 'y completa interpreta-
cion de los resultados y a la vez dariala posibilidad de aumentar el cuerpo
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de conocimientos sobre el tema. Invertir recursos para poner lainformacién
técnica en Internet estimularia la investigacién y contribuiria a la transpa-
renciadel sistema.

El andlisis de los resultados de la prueba de 1997 publicados en
1998 muestra que los resultados son alin menos satisfactorios de lo que se
ha dado a entender. Tener en mateméticas un 62,7% y en lenguaje un
65,2% de logro en una prueba que en su mayoria mide conocimientos
correspondientes a un 6° basico chileno y a un 5° bésico internacional,
después de haber cursado ocho afios de ensefianza basica, muestra que la
eficiencia de nuestro sistema educaciona es baja. Una adecuada difusion
del significado de estos resultados podria ayudar a comprometer a las per-
sonas con el actual proyecto del pais de mejorar la calidad de la educacion
chilena. Por otra parte, los progresos en porcentajes de logro que se han
evidenciado a lo largo de los afios de aplicacion del SIMCE no son fécil-
mente interpretables, porque los niveles de dificultad de la prueba no son
absolutos sino que variables. éstos sufren gjustes de acuerdo alavalidacién
experimental que recibe cada item cada afio. La politica del TIMSS de
mantener un nimero de items constantes a lo largo de los afios para fines
de comparabilidad parece adecuada y es probable que se adopte porque la
administracion actual esta interesada en hacer un seguimiento de los resul-
tados de las reformas a través de las pruebas nacionales.

Los niveles de dificultad de la prueba son bgjos, correspondiendo,
en promedio, a contenidos y complejidad a dos y tres grados menores que
el cursado por los alumnos. Una prueba con un bajo nivel de dificultad
puede transformarse efectivamente en un factor limitante de la instruccién,
en lugar de estimular aumentos en calidad, pues puede conducir a un con-
formismo infundado. Nada se saca con demostrar aumentos en los puntajes
obtenidos si 1a prueba en su mayor parte no sobrepasa el nivel de 6° bésico.
Es mejor enfrentar con realismo e hecho de que nuestros nifios, de todos
los niveles, estan aprendiendo poco y que hay diferencias inmensas con lo
gue aprenden y saben los nifios de paises desarrollados. Un cambio de la
teoria de construccion de la prueba parece necesario para poder subir €l
nivel de exigencia de acuerdo a lo que realmente consideramos que es
indispensable que los nifios de nuestro pais aprendan. Si se mantiene la
politica de seleccionar aquellos items que en promedio pueden ser respon-
didos por un 60% de los alumnos a los cuaes se les aplica la prueba
experimental, siempre estaremos adecuandonos a lo que los alumnos saben,
més que a lo que definimos como necesario. Este periodo de redisefio de
las pruebas es una excelente oportunidad para elevar 1os niveles de dificul-
tad porque las diferencias de resultados se podrian adjudicar a cambio de
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formato, evitdndose asi que & grueso del publico malinterprete la caida de
puntajes como un fracaso de lareforma educacional .

Como se desprende del marco tedrico, estas pruebas tienen una gran
capacidad de marcar rumbos en el desarrollo de |os procesos educaciona-
les. Una de las funciones que cumplen estas pruebas en general es ayudar a
definir y especificar los objetivos de la ensefianza, y en este sentido el
SIMCE cumple un rol ain mas importante, dado que nuestros Objetivos
Fundamentales y Contenidos Minimos no explicitan objetivos de logro.
Asi, los colegios y los autores de textos escolares tendran que basarse en
las sefiales que dé la prueba SIMCE para esclarecer y determinar €l tipo de
tareas y el nivel en que deberdn plantear su ensefianza. Por lo tanto, es
preciso seleccionar con el mayor cuidado e tipo de tareas exigidas, los
temas y €l nivel de dificultad de la prueba. En mateméticas, por g emplo,
seria importante equilibrar la medicion de las distintas destrezas que exige
el ramo para enviar una sefia clara de lo que es relevante que los profeso-
res trabajen con sus alumnos. El desequilibrio que aparece entre la evalua-
cion de conocimiento de datos, procedimientos rutinarios y de razonamien-
to, tanto en la prueba de matematicas de 1997 como en la propuesta para
1998, no esta de acuerdo con las teorias actuales de ensefianza de las
matematicas®® ni con la experiencia de los profesores que logran buenos
niveles de aprendizaje en mateméticas®. L os porcentajes asignados a cada
destreza por el TIMSS dan mejor cuenta de laimportancia que se le debiera
asignar a cada una de ellas. Jerarquiza adecuadamente, dando una mayor
importancia a desarrollo de la capacidad de razonamiento sin descuidar el
aprendizaje de conceptos y de procedimientos. En lenguaje, como los obje-
tivos del programa de basica estén expresados con un alto grado de genera-
lidad, seré la prueba la que finalmente establecera |as tareas especificas de
comprensién de lectura y redaccion que deberan lograr los alumnos. Es,
por €llo, importante que éstas representen un dominio cabal, completo y
bien balanceado de las habilidades de lenguaje que se requieren en la vida
real, evitando un énfasis exagerado en determinadas habilidades en detri-
mento de otras. Nos referimos, por gemplo, a predominio de la lectura
como bisqueda de informacién en la prueba de 8° y latotal falta de habili-
dades de sintesis o de lectura critica.

39 John T. Breur, “Mathematics. Making it Meaningful” (1993).

40 En el estudio del TIMSS los profesores de los paises que logran altos resultados
afirman en su mayoria que es imprescindible para el logro en mateméticas el recordar datos,
formulas, el manejar procedimientos y la comprensién y aplicacion de conceptos. Véase
informe de resultados de la evaluacion del TIMSS en A. E. Beaton et al., Mathematics
Achievement in the Middle School Years: |[EA’S Third International Mathematics and Science
Sudy (TIMSS) (1997).
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El escaso nimero de contenidos que evalla la prueba de mateméti-
cas de 1997 debiera remediarse incorporando los temas que mundialmente
se consideran imprescindibles. En este sentido, es probable que enfrente-
mos dificultades para incluirlos, por cuanto € nuevo curriculo de estudio
chileno no se gjusta a estas exigencias; por g emplo, en octavo basico la
mayoria de los paises del TIMSS contempla manejo de datos, estadistica,
probabilidades, algebra; en cambio, Chile no lo hace. Un problema paraelo
enfrenta la asignatura de lengugje, donde la notable disminucion de conte-
nidos de ortografiay gramatica en las dos pruebas comentadas hacen temer
por la desaparicion total de estas materias en nuestra ensefianza, con €l
consiguiente deterioro de las habilidades expresivas y de la capacidad labo-
ral y académicade los alumnos.

El andlisis de la informacion divulgada sobre las pruebas SIMCE
pone en relieve otro problema que aqueja aln a nuestra educacion. Se trata
de la falta de coordinacion entre basicay media. La prueba SIMCE de 8° es
especiamente relevante, porque se aplica a finalizar la etapa de ensefianza
obligatoria. Desgraciadamente, lo que no se aprendié en la ensefianza béasi-
ca es, para muchos, imposible de recuperar. Si se consideran los items del
SIMCE de 8° como las metas para la ensefianza basica, podemos estar
Seguros gque un enorme contingente de nifios no estara preparado para en-
frentar exitosamente la ensefianza media. No es aventurado pensar que la
pronunciada desercion en 1° medio encuentre una explicacion en esta dis-
crepancia. Es facil apreciar que hay una amplisima brecha entre los conoci-
mientos y habilidades que evidencian estos items y los que los programas
de ensefianza media dan por logrados a iniciarse 1° medio. Basta comparar
el nivel de comprension de lectura evidenciado en esta prueba con € nivel
exigido en cualquier texto de fisica, biologia o historia de ensefianza media
para apreciar la magnitud de la brecha. Es decir, esta prueba no sdlo hace
prever dificultades para trabajar en el nivel adecuado en la asignatura de
lenguaje, sino también para enfrentar las otras asignaturas por carecer de
las habilidades de lenguaje necesarias.

Las nuevas pruebas del SIMCE tienen que restringirse a los huevos
objetivos minimos y contenidos fundamentales, no pudiendo evaluar los
contenidos complementarios que aparecerdn en los programas propuestos
por el Ministerio, porque pueden no calzar con los que definan los colegios
gue elaboran programas propios. Por lo tanto, es de suponer que la prueba
del SIMCE estard muy por debajo de los esténdares que fijaran los estable-
cimientos que elaboran sus propios programas y de los estandares que
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determinara € propio Ministerio de Educacién a través de sus programas,
ya que tendrd que circunscribirse a evaluar el minimo comun. Nuevamente
esta sefial inducira a conformarse con bajos niveles de aprendizgje. El
problema es dificil de resolver y quizés la Unica alternativa sea que aparez-
can pruebas privadas paralelas que marquen una valla més ata o que deci-
didamente el SIMCE eval(ie un espectro mas amplio de contenidos y un
mayor rango de dificultades que los definidos por €l curriculo, interpretan-
dose los resultados en forma diferenciada para los que logran € curriculo
minimo y quienes se exceden de é. Seria recomendable que se mantengala
politica inicia de que las pruebas nacionales de evaluacion dependan de
organismos independientes del Ministerio de Educacién para evitar posi-
bles conflictos de interés. La licitacion de este proyecto podria abrirse a
instituciones extranjeras.

El tema de la evaluacién es uno de los pilares del mejoramiento de
la calidad de la educacion y una herramienta que pueden utilizar 1os padres
y apoderados para hacerse parte de la formacién de sus hijos. La tarea de
mejorar |as pruebas, la de difundir los resultados y |a de educar a la comu-
nidad escolar y ciudadana en relacion a la naturaleza de esta evaluacion ha
sido iniciada por € Ministerio de Educacion. Sin embargo, queda mucho
por hacer para que las pruebas sean un aporte y no una sefial que induzca al
conformismo con una realidad mediocre. Es evidente que algunas de las
falencias descritas en este estudio fueron ya percibidas por los organismos
responsables: |0 dado a conocer sobre las nuevas pruebas SIMCE para 2°
asi lo indican. Es de esperar que veamos en la proxima generacion de
pruebas SIMCE 8° una versién perfeccionada. Esto significa, en lenguaje,
preguntas mas cuidadosas; mayor coincidencia entre las tareas medidas y
los actos comunicativos de la vida real (incluyendo la lectura literaria); un
nivel de ortografiay gramatica compatible con el término de la ensefianza
basica, tareas de comprension de lecturay redaccion de un nivel de dificul-
tad compatibles con las exigencias de la ensefianza media y un mayor
énfasis en habilidades cognitivas superiores. En matematicas, se espera,
asimismo, que se eleven los niveles de exigencias para que concuerden con
los objetivos fijados por € curriculo; que se dé un equilibrio entre la medi-
cién de conocimiento bésico, destrezas operacionales y razonamiento com-
plego; vy, finalmente, que se incluyan los contenidos que se consideran
imprescindibles en la mayoria de los paises participantes en el TIMSS.
S6lo asi tendra esta evaluacion la legitimidad que se necesita para hacer de
ellaun verdadero instrumento de mejoramiento de la calidad educativa.
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ENTREVISTA

ENFOQUES PARA LA EDUCACION
DEL MANANA*

A continuacion sepresenta la conversacidn que sostuvo E. D. Hirsch
durante su visita a Chile, invitado por el Centro de Estudios Publi-
cos, con un grupo de investigadores del CEP'y educadores chilenos,
integrado por Harald Beyer, Barbara Eyzaguirre, Loreto Fontaine,
Arturo Fontaine T. y John Mackenzie. En la conversacion, € doctor
Hirsch se refirié a los origenes de sus postulados en materia de
educacion —Ilos que remontd a sus estudios previos en literatura y
psicolingliisticay a su temprana preocupacion por lograr una educa-
cion equitativa—; comentd las deficiencias que é observa en el
sistema norteamericano de educacion plblica y la escasa sustenta
cion cientifica de algunas metodologias e ideas pedagdgicas en
boga. Estas, a su juicio, han llevado a précticas ineficientes que no
permiten entregar una educacion de calidad a los sectores més des-
poseidos. A su vez, entre otros temas, destac la importancia de
contar con un caudal de conocimientos compartidos para asegurar la
participacion democrética, y sefial 6 el procedimiento que siguid para
seleccionar los contenidos de su curriculum de “conocimientos in-
dispensables’.

E. D. HirscH, Jr. Profesor de la Universidad de Virginia. Autor, entre otras publica-
ciones, de los libros Cultural Literacy: What Every American Needs to Know (1987) y The
Schools We Need and Why We Don't Have Them (1996). Editor de la serie The Core
Knowledge Series (1991), en la que se desarrolla un programa de estudios para ensefianza
primaria. Partes de su libro The Schools We Need aparecieron en los N° 66, 68 y 70 de
Estudios Pdblicos.

* Transcripcion de la entrevista que se efectud el 21 de abril de 1998. Traduccion del
inglés de Estudios Publicos.

Estudios Publicos, 75 (invierno 1999).
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—Comencemos con su obra. Ademés de sus libros Cultura Lite-
racy (Alfabetismo cultural) y The Schools We Need (Los colegios que
necesitamos), usted ha publicado una propuesta curricular llamada “ Core
Knowledge Curriculum” (Curriculum de Conocimiento Indispensable)!
para la escuela primaria. Entendemos que numerosas escuelas norteameri-
canas han adherido a este programa. ¢Puede contarnos algo sobre esta
experiencia?

—Creo que por lo menos trescientos cincuenta mil alumnos estan
siguiendo este curriculum, repartidos en arededor de 700 escuelas en vein-
ticuatro estados de Estados Unidos. La mayoria son escuelas publicas co-
rrientes, pero también lo han adoptado muchas escuelas bajo convenio
(charter schools), donde los padres deciden o que se va a ensefiar, y
ademas una buena cantidad de escuelas privadas. El ritmo de crecimiento
ha sido impresionante: empez6 una escuela en 1990, hubo dos en 1991, y
asi ha seguido aumentando. En cuanto a resultados, tenemos algunos muy
sugerentes que ustedes pueden encontrar en nuestra pagina web. American
Educator, que me parece que es lamejor revista para profesores, publicada
por la American Federation of Teachers, sacd un nimero completo dedica-
do a ‘Conocimiento Indispensable’ (Core Knolewdge). En é se dan gjem-
plos de las consecuencias que tiene, en materia de equidad, €l ensefiar un
curriculum rico a nifios desfavorecidos. Eso es muy gratificante. Sin em-
bargo, ahora estoy a la espera de los resultados de un estudio que se esta
realizando en este momento, a cargo de un investigador estadistico de
prestigio. El va a trabajar con miles, espero que con cientos de miles de
nifios, y con grupos de control. Todo se haré con gran cuidado, en escalalo
suficientemente grande.

—¢Podria decirnos algo sobre el origen de sus inquietudes intelec-
tuales por la educacion y por la equidad educacional ?

—Hay dos origenes, uno de ellos es biogréfico y el otro es intelec-
tual. Lo biogréfico es que naci y me crié en el sur de Estados Unidos, en
Memphis, Tennessee, donde el tema de la justicia social era muy dgido.
Habia cierta tensién generacional, e incluso entre mis padresy yo, respecto
alacuestion racial en el sur estadounidense, y probablemente eso formé
parte del origen emociona de mi inquietud por la educacion. Por algin
motivo, yo percibia una injusticia. Pero el origen intelectual fueron mis
estudios en lengugje y, concretamente, laimportancia de lo que no se dice,

1 Se trata de la propuesta curricular publicada en la serie Core Knowledge: Resource
Books for Grades One Through Sx (Delta, Dell Publishing). (N. del E.)
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que era la base de mi trabajo de entonces sobre teoria de la interpretacion
y sobre la ‘nueva critica’ en el campo de la literatura. La antigua estilistica,
el antiguo estructuralismo decia que si uno conoce las convenciones del
lengugje, las convenciones de un cédigo, ya tiene la llave que abrira el
significado de un texto. Mi trabajo, en realidad, que era a la vez tedrico y
empirico, sefialaba que eso era un error. También los psicolingtistas esta-
ban descubriendo, en los afios sesentay setenta, que era un error.

Fue mi reaccion contra esa doctrina de que todo o que se necesita
es e texto y las convenciones literarias para descifrar € significado. En
realidad, mi critica representaba una critica preestructuralista a estructura-
lismo (era 1967), vy, por referencia, al postestructuralismo, porgue los dos
se oponen a laintencién del autor. Ambos dicen que la intencion del autor
no importa, y mi libro, Validity and Interpretation (Validez e interpreta-
cion)?, fue un argumento en contra de esa postura, porque por necesidad
tiene que haber un autor, que puede ser el lector o e autor original. Tiene
que haber un autor si se ha de tener un significado determinante. Esa erala
postura de mi libro, porque el lenguaje por si solo carece de un significado
determinante.

Lo que no se dice forma parte del significado de lo que se dice. Las
cosas que no se dicen hay que construirlas en la mente para poder com-
prender el significado de lo que si se dice. En ese sentido, soy una especie
de constructivista precoz. Bueno, esa idea lleva a la importancia que tienen
los conocimientos previos parala comunicacion y parala comprension. Yo
daba por hecho que en la escuela todos tenian e conocimiento previo que
se necesitaba para comunicarse. Y en los afios setenta descubri que muchos
chicos, especialmente los de color, no sabian siquiera datos fundamentales,
de la historia de Estados Unidos por €jemplo, como quiénes habian sido los
generales de laguerracivil. Y eso decidié € rumbo de mi vida. Me encon-
traba realizando un trabajo empirico en lecturay escritura con alumnos de
community colleges®. Yo les entregaba muestras pareadas de escritura y
luego media cuénto tiempo se demoraban en leerlas. Después ellos tenian
gue contestar preguntas sobre los textos leidos, pero en lugar de responder-
me algo acerca de la calidad de los textos, cosa que ocurria en la forma
prevista con publicos educados, con estos chicos de community colleges no
pasaba asi, porque no entendian los textos debido a que no sabian quiénes
eran Robert E. Leey Ulysses S. Grant.

2E. D. Hirsch, Jr., Validity and Interpretation, 1967. (N. del E.)
3 Community colleges: instituciones de ensefianza vocacional, postsecundaria, que
imparten programas de dos afios de estudio. (N. del E.)
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—¢Podria abundar sobre la idea del conocimiento previo o de
base?

—Si estuviera hablando con alumnos de primer afio de universidad
0 de escuela secundaria, por cierto tendria que detenerme y explicar lo que
significa esta expresion. Pero en esta reunion no es necesario. En € nivel
mas simple, éste es un principio de vocabulario. Las palabras que se usan
implican una amplia gama de conocimientos que en cierto modo son sim-
bolizados por términos del vocabulario. De modo que los términos del
vocabulario se pueden ‘ desempaguetar’, y hacer que signifiquen una gran
cantidad de conocimiento de base. El humor a veces hace uso de una gran
dosis de conocimiento de base. Uno de los mejores caricaturistas de Esta-
dos Unidos, € caricaturista politico Oliphant, se ha quejado de lo dificil
que es dibujar caricaturas politicas en estos tiempos, porque no se puede
dar por sentado gque exista un conocimiento coman.

—¢Puede explicarnos el procedimiento que siguié su equipo para
seleccionar los tépicos y temas que se incluyeron en su curriculumy como
se decidio la secuencia de ellos?

—Esa es una pregunta magnifica. Intentaré responderla en forma
breve, porque se trata de un problema complejo. Laidea genera se eshoz6
originalmente en mi primer libro llamado Cultural Literacy. Al fina de
esta obra y luego de abundante investigacion intentamos determinar lo que
las personas pertenecientes a los sectores educados de la sociedad estado-
unidense realmente sabian y daban por sentado que las otras personas sa-
bian. Ello tomando como base mi experiencia en el area de la psicolingiiis-
tica. Este trabajo fue publicado en la forma de una lista de términos o una
suerte de indice, y mas adelante aparecio con el formato de un diccionario.
Cabe sefialar que en cierto modo ésta fue una tarea més fécil. Se trataba de
determinar 1o que una persona deberia saber a término de la ensefianza
secundaria para ser un ciudadano y desempefiarse en condiciones de igual-
dad respecto de otros ciudadanos. Asi que fue una lista muy exigente, y
resulté bastante buena. Ha sido objeto de algunas validaciones empiricas
desde que fue elaborada. Pero luego se planted € siguiente problema: ‘De
acuerdo, s esto es lo que un alumno de Ultimo afio de secundaria deberia
saber para encontrarse en e mismo nivel de las personas educadas de
Estados Unidos, ¢qué deberia saber un estudiante de sexto afio de primaria?
Es decir, ¢qué deberia haberse aprendido d fina de los primeros seis afios
de ensefianza primaria? Y a este respecto lo que hicimos fue enviar lalista
a equipos independientes de profesores con la siguiente pregunta: “De esta
gama mas amplia de conocimientos, ¢cuales considera usted apropiados
para introducirlos en los programas de enseflanza primaria?’ En las res-
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puestas se observo cierto grado de confusion y desacuerdo, pero a partir de
ellas logramos formular un postulado racional e inteligente. Atravesamos
un largo e interesante proceso politico —lo llamo politico, aunque fue en
parte académico y en parte politico— que culminé en una gran conferencia
en laque seratifico la adopcidn de un determinado plan de estudios comun.
Logramos acanzar nuestro objetivo y formular una teoria, precisamente
porque no representdbamos ningun peligro para nadie. Los maestros esta-
ban realizando este trabajo como un gercicio por €l bien de los nifios. Fue
necesario tener en cuenta a grupos de interés e intereses multiculturales,
pero de todos modos nuestra labor no constituia ninglin riesgo para nadie
porque no tenia carécter oficial. Ello nos permitio esforzarnos en elaborar
lo que seria una suerte de curriculum estadounidense ideal y luego abrigar
esperanzas de que se popularizara, que eslo quetal vez ocurrid.

—Quisiera recoger €l planteamiento que hizo una persona que asis-
ti6 ayer a su conferencia®. Sefialé que la educacion en Chile se ha caracte-
rizado por estar fuertemente centrada en los contenidos, y que ésta no ha
sido una experiencia exitosa. Y ya que en Chile no han predominado los
métodos pedagdgicos progresistas a que usted se refiere, se preguntaba si
no deberiamos darles una oportunidad a estos métodos que prometen un
alumno mas critico, mas activo, mas protagonista de su aprendizaje.

—Permitanme antes que nada hacer un alcance respecto de la cali-
dad, equidad e igualdad o universalidad para los todos los nifios. El propé-
sito de la propuesta de los conocimientos comunes fue precisamente elevar
el nivel de los nifios mas atrasados hastaigualarlo con el de los més aventa-
jados. El objetivo de un curriculo orientado hacia los contenidos tenia un
caracter democrético: permitir que todos accedieran a la clase media, por
asi decirlo, en cuanto a conocimientos. E intentamos cumplir esta meta
considerando una diversidad de culturas, no solo la norteamericana, tratan-
do de tomar gjemplos de las mas exitosas —con ello me refiero a aquellos
paises de Asia o Europa donde todos los nifios o la mayoria de ellos
alcanzan un alto grado de competencia. Y a analizar estos curriculos llega-
MOS a un consenso respecto de los contenidos comunes que serian aplica-
bles a la cultura estadounidense. Cada pais tiene que efectuar un andlisis
similar a fin de permitir que todos los nifios alcancen el nivel de las clases
educadas y competentes. De modo que, a mi juicio, cuando decimos que
una educacién centrada en los contenidos ha fracasado, se esta atribuyendo
el fracaso a un solo elemento (el contenido), €l cual constituye una condi-
cién necesaria, pero no suficiente, para una buena educacién. Usted tiene

4Serefiere ala conferencia“ Equidad y excelencia: Metas al canzables en educacion”,
quedio el profesor Hirsch el 20 de abril en el Centro de Estudios Piblicos, y que se reproduce
en estamismaedicion. (N. del E.)
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toda la razén a afirmar que una educacién centrada en e contenido no
basta por si sola, y es muy probable que haya innumerables motivos para
pensar que una educacion basada en puros contenidos podria estar destina-
da al fracaso. Por otra parte, también es cierto que, por diversas razones
muy elementales que he sefialado —asociadas a la linguistica y la psicolo-
gia cognitiva, amén de la sociologia—, sin un contenido comun, y sin un
énfasis en el mismo no podemos contar con un curriculo equitativo y de
alto nivel. De modo que € contenido es un componente necesario, que Si
no ha surtido efecto en el pasado se debe a que han faltado otros elementos;
pero ése no es motivo para abandonarlo —en € supuesto de que a ustedes
les haya ocurrido eso en € pasado. Yo cuidaria de no prescindir de €é
porque en todos los paises del mundo donde existe un sistema educacional
equitativo y de alto nivel, también hay un curriculo comin de gran riqueza,
en especia en laensefianza primaria.

Posiblemente toda sociedad tiene que aprender por si misma sus
propias lecciones, pero pienso que S es cierto que ustedes carecen en la
actualidad de un sistema de educacion nacional que sea equitativo para
todos los nifios y que permita que todos ellos accedan a un nivel superior,
esto no se debe a que carezcan de lo que ustedes llaman métodos construc-
tivistas o progresistas. Hay fundadas razones para afirmar esto, porque esos
métodos son los mas dificiles y afectan en mayor grado a los nifios menos
aventgjados. En verdad, los métodos progresistas han funcionado y conti-
nuan funcionando muy bien en Estados Unidos en el caso de los nifios més
favorecidos. Por cierto, aun los métodos de ensefianza ineficaces pueden
producir buenos resultados s se aplican a nifios mas favorecidos, porque
ellos reciben ademés instruccion fuera del colegio. Pero si € objetivo es
lograr la equidad, entonces no existe ningln gemplo de algun pais que la
haya alcanzado con métodos progresistas constructivistas. Yo creo que
todos los nifios son bastante parecidos, como también lo son sus necesida
des en €l ciclo basico. Los nifios estadounidenses que viven en la pobreza
tal vez no sean muy distintos de los nifios chilenos de escasos recursos, y
las herramientas que necesitan para alcanzar la competencia son probable-
mente muy similares. De manera que, con todo respeto, no estoy convenci-
do de esa realidad. Ahora bien, no puede descartarse la posibilidad de que
ustedes se hayan vuelto demasiado tradicionales y tengan que librarse de
ataduras en algunos aspectos, pero depende de cdmo sea esarelgjacion. Si
consiste en adoptar métodos holisticos, constructivistas o progresistas, €l
proceso estd condenado a fracaso porque nunca ha tenido éxito, y hay
fundadas razones para creer que un enfoque constructivista no surtira el
efecto deseado porque es demasiado ineficiente en cuanto al uso del tiempo
de los aumnos en la sala de clases.
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—Una de las criticas que normal mente se hacen a un enfoque como
el suyo, que pone énfasis en el contenido, es que el contenido caduca, que
la informacién es infinita y que el conocimiento tiene cada vez menos
estabilidad en un mundo en cambio. De alli, entonces, que muchas veces el
énfasis se pone en ensefiar destrezas, aptitudes. ¢Como responde usted a
este tipo de inquietud?

—Esa afirmacién no es verdadera, no corresponde a la realidad.
Particularmente en relacién con €l programa de primaria. Es cierto, desde
luego, que hemos tenido que redibujar € mapa de la ex Union Soviéticay
actualizar alguna parte de la historia moderna. Pero no hace falta actualizar
la historia antigua, al menos no mucho. En general, diria yo, y de manera
sefialada en este campo de conocimientos indispensables que a mi me
interesa, €l cambio es lentissimo. Es en la periferia, en la historia reciente y
en los adelantos recientes de la ciencia y la tecnologia, donde se producen
cambios. De pronto, es cierto, en el centro de nuestras vidas aparecen los
computadores, y hace veinte afios no estaban. No niego que esas cosas
pasan, y por ello es preciso corregir continuamente el programa basico.

Pero los aspectos centrales de las ciencias, de las mateméticas y de
la historia que se ensefian no cambian con rapidez, en particular respecto de
la educacion primaria. Me parece que las zonas fronterizas del conocimien-
to entran en juego, con mayor frecuencia, en los cursos superioresy en la
universidad, pero no en la ensefianza primaria.

—l a teoria progresista de la educacion aparece en su obra muy
vinculada al Teachers' College de Columbia y lo que se origind ahi. ¢A
gué atribuye usted la atraccion que han tenido estas ideas, la capacidad de
permanecer y difundirse, y por qué, a la inversa, los hallazgos de la psico-
logia cognitiva son tan poco conocidos y tan poco aceptados?

—Para hacer justicia al Teachers' College de Columbia, solo ahora
ultimo se han conocido algunos de los hallazgos de |a psicologia cognitiva.
Por jemplo, incluso en la esfera de psicolingtistica, que fue anteriormente
mi propia especialidad, solo a fines de |os afios sesenta se vino a descubrir
la importancia que tenia el conocimiento previo para la comprensién del
lenguaje. Se suponia que la lectura era una especie de destreza técnica, y
recién en los afios sesenta se supo que no bastaba con eso. Incluso en €
ambito de la psicologia cognitiva, aunque ahora parezca evidente ante €
sentido comun, €l papel del conocimiento previo es algo que se descubrio
hace poco. De esto no se puede culpar, de ningiin modo, al movimiento
progresistainicial.

En cuanto a su pregunta acerca de cud es € atractivo de las ideas
progresistas en educacion, en primer lugar, yo si sé cud es € atractivo,
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porque yo mismo, en la manera como crié a mis propios hijos, me senti
atraido por estas ideas progresistas, porgque las nociones roméanticas estan
enraizadas muy profundamente en la cultura de Estados Unidos. En mi
libro The Schools We Need (Los colegios que necesitamos)® cito algunas
cosas que dijo Emerson acerca del aprendizaje basado en los libros, des-
acreditandolo, como que la granja era mejor que la escuela para aprender
sobre lavida. Es unatendencia muy fuerte en la cultura norteamericana.

Estas ideas, pues, estos conceptos romanticos acerca de los nifios
forman parte de la cultura norteamericana en general, y yo lo atribuyo a
algo que es muy profundo en la vida norteamericana. En mi pais hay
fuerzas que tiran en sentidos opuestos: una es la historia de Horatio Alger,
de aquel que tiene éxito y logra el suefio americano debido a su esfuerzo.
Otra es la idea de que todo es cuestion de habilidad y que si uno es lo
bastante habil, se avanza suavemente hacia adelante sin hacer ningin es-
fuerzo. Por algiin motivo, la primera nocidn se ahinco en los deportes 'y en
los negocios; y por algin motivo la segunda se arraigd en la educacion.
Pero ya que la idea de que € esfuerzo tiene importancia para €l éxito esta
tan arraigada en la cultura norteamericana, tengo la esperanza de que qui-
zé&s se puedan cambiar nuestras ideas en el campo educacional.

No sé dbonde va a cazar esto en la conversacion, pero mi gran
dilema es como se puede ser izquierdista antirromantico..., eso es lo que
soy, soy igualitario en lo social, pero antirromantico, porque no parece que
€l romanticismo concuerde con la experiencia. Me llama la atencién que la
izquierda haya tenido una tradicion tan utopica, porque la historia del hom-
bre no ha sido muy amable con las utopias ni con laideade que la naturale-
zahumana es maravillosa si seladegjatranquila, y todas esas ideas roménti-
cas fantésticas. Es un enigma para mi. Me desconcierta el hecho de deberle
esta frase a Irving Kristol, €l intelectual de derecha mas eminente hoy en
Estados Unidos. El dijo que un neoconservador es un liberal a que le ha
asaltado la realidad. Es una frase excelente. Pero no veo por qué no se
puede tener una justicia socia liberal que también ha sido asaltada por la
realidad.

—Yo no sabia bien de dénde venia usted, tenia ciertas sospechas y
estereotipos, supongo. Como comentabamos antes, se dan estas polarida-
des en la educacion, las que estan muy bien sefialadas en su libro The
Schools We Need. Lo interesante es que todo 1o que uno necesita saber es
qué postura tiene alguien en una de €ellas, y ya conoce € perfil completo,

5E. D. Hirsch, Jr., The Schools We Need (1996). Los capitulos 5, 4 y 7 de este libro
fueron reproducidos en castellano en los nimeros 66, 68 y 70, respectivamente, de Estudios
Puablicos. (N. del E.)
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sabe exactamente qué puntos calza en todo lo demas, porque todo esta en
esta columna o bien en esta otra.

Y en relacion con lo que usted dice ahora, por cierto que es posible
ser un poco de esto y un poco de aquello, quebrando ese molde. Esto se
hace mas dificil, creo, en el calor de la polémica, donde usted se encuentra
ahora. Mi impresién, al leer su libro, es que usted enfrenta a los adversa-
rios directamente, los trata sin misericordia. Construye lo que podria cali-
ficarse como una caricatura de la posicion progresista. Lo interesante es
gue después vuelve atras y dice: si, yo dije esto de ellos, pero en realidad
pienso que tienen razon, si con esto queremos decir algo diferente. Esto
despierta cierta curiosa ambivalencia al leer € libro... Un caso que me
viene a la memoria, por gemplo, es & de las destrezas del pensamiento.
Usted presenta esa frase benigna — aprender a aprender’—, pero muestra
los monstruos que hay debajo de la cama, que se esconden en verdad ahi.
Hecho esto, después acepta en cierto modo la frase benigna, pero interpre-
tandola de esta otra manera. Esa es la impresion que me dejo al leerlo, es
decir, en cierto sentido, el segundo mensaje se pierde detras del primero.

—Es una critica excelente y estoy de acuerdo con €ella, basicamente.
La verdad es que me indigné tanto con las consecuencias de estas ideas
progresistas que me senti impelido a tratarlas sin lastima. Decia ‘hay que
combatirlas’, y creo que eso es cierto. Pero, por otra parte, predominaba un
lado més juicioso, un aspecto mas académico de mi mismo. Ademas, creo
gue hay que explicar el atractivo de las frases hechas. Si no tuvieran siquie-
ra un grano de verdad, no atraerian, no seducirian a tanta gente. El ggemplo
gue usted da sobre aprender a aprender es muy bueno, porque es algo con
lo yo estoy muy afavor. Pero resulta que o que quiere decir es que hay que
tener mucha informacion y muchos ejemplos a mano para tener la flexibili-
dad suficiente para aprender algo nuevo. Sin embargo, la forma en que
generamente se usa esa frase merece la caricatura. Aprender a aprender se
describe como s fuera una destreza de acceso, acceso a la red, ‘tome un
mouse y tendra lo que necesite’. La gente no se detiene a preguntar cOmo
puede ser que con un clic del mouse se llegue a comprender algo en una
pantalla que uno no podria entender en una hoja escrita 0 en un diario.
Porque lo que hay en la pantalla no es méas que una serie de palabras, una
detras de la otra, no hay més que lenguaje. En cuanto a la comprension de
imagenes, lo cierto es que los iconologistas dicen que tampoco es posible
entender imagenes sin saber bastante. La interpretacion visual también de-
pende del conocimiento previo. Eso se o debemos a Wigotsky y a todos
ellos. Es cierto en todos los niveles, no existe ninguna llamada destreza de
acceso o destreza de aprendizaje que valga la pena aprender por si sola.
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Dediqué una parte importante del libro (The Schools We Need)® ala
metacognicion, que es el Unico aspecto que tiene algin fundamento en la
investigacion. Sin embargo, pienso que se trata de algo en lo cual la gente
no esta bien entrenada, ni ha aprendido mucho sobre como ensefiarlo. La
metacognicion es la autoconciencia de |os procesos en gque uno esta ocupa-
do, de modo que se pueda llegar a controlar, por gemplo, los propios
habitos de estudio, de lectura, etc. La metacognicion es algo que todos los
expertos poseen y gque en su mayoria la han adquirido con esfuerzo, que es
lo que necesita un experto paraformarse.

Y lo que se ha descubierto es que si uno ensefia estas destrezas
metacognitivas directamente, se mejora la comprension de lectura y las
habilidades lectoras. Pero esto no significa que sea necesario dedicar mu-
cho tiempo a la ensefianza de estas destrezas. Por otro lado, esto prueba que
s es tan bueno ensefiar la metacognicion directamente, ¢por qué no es
bueno ensefiar 1o referente a los reyes de Inglaterra u otros datos histéricos
directamente? Y tienen toda larazdn, e enfoque directo es una forma muy
eficaz de ensefiar algo.

He tratado de mostrarme equitativo con la metacognicion, pero esta
el peligro de que se gaste mucho tiempo en ensefiar destrezas de acceso,
por eiemplo a usar €l diccionario. En Estados Unidos se dedican clases
enteras a las ‘destrezas de diccionario’. No se trata de lo que contiene €l
diccionario, son horas de horas sobre como acceder a diccionario. Es sor-
prendentemente desproporcionado e improductivo.

—¢Nos puede comentar la educacion norteamericana y los proble-
mas que usted ve en ella? ¢Qué tan mala es?

—Bueno, es muy mala. A ver, como puedo describir lo mala que es.
En primer lugar, es muy desigual, porque lo que hacian deliberadamente
los briténicos, exigir mucho a las clases dtas en e colegio, se hace de
manera inconsciente en Estados Unidos. Asi, es un sistema muy elitista en
un pais que hace profesion de democracia. No es elitista de intencion, a mi
juicio, solo es €litista de hecho. La razén es que la verdadera educacién
ocurre en casa y en aquellos hogares donde los padres comprenden que el
esfuerzo y el logro intelectual van a determinar una diferenciaen lavida de
sus hijos, y por consiguiente les ensefian a esforzarse. Esos son también los
padres que envian a sus hijos a colegios particulares, incluso a colegios
preparatorios (prep schools). Todos estos grandes lideres de laindustria, la
cienciay la politica fueron a Exeter y Andover, lo mismo que uno va aqui
al Instituto Nacional, con la Unica diferencia de que Andover y Exeter no
son demasiado meritocréticos. Bueno, ahora son un poco mas que antes,

6Véasenota3. (N. del E.)
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pero siguen siendo para los hijos de los ricos. Es un sistema atamente
elitista, ése es uno de los defectos que tiene. El otro defecto es que en €l
sistema de colegios publicos, aunque algunos son muy buenos, hay una
tremenda diversidad en calidad. Todo € mundo lo reconoce. Se da una
gran discrepancia.

—FEso0 es algo que preocupa también, evidentemente, a muchos chi-
lenos. Esta la idea neoliberal de que, por supuesto, 1o local es siempre lo
mejor, pero ustedes tienen en Estados Unidos un sistema de distritos esco-
lares que hace que se distribuyan |os recursos de manera muy dispareja.
Esto tiene mucho que ver con la base tributaria. S la base tributaria es
amplia, las escuelas publicas son fenomenales, con una cantidad enorme
de recursos, y en tanto otras, con menor tributacion, tienen muy pocos
I ecur sos.

—Hay dos cosas que decir sobre eso. El exponente més famoso de
esta desigualdad es Jonathan Kozol, quien escribié un libro que se llama
Savage Inequalities (Desigualdades salvajes). Yo creo que toda persona
sensata estd de acuerdo, o deberia estarlo, con su tesis de que esta desigual -
dad de gasto en las escuelas publicas es inaceptable. EI motivo de que sea
inaceptable no es tanto por la diferencia sustantiva en la educacién que se
ofrece sino también por la importante diferencia simbdlica que se estable-
ce: ‘gastar plata en nifios ricos si vale la pena; gastar plata en nifios pobres
no compensa’ .

Dicho esto, laidea de que si seiguala mas el gasto, la educacién va
a ser buena, es un error que denuncian con razén los reformadores, princi-
palmente del lado republicano, lo que es de lamentar. Porque en efecto es
cierto que no hay correlacion entre el gasto per cpitay la calidad de los
resultados. Y una de las cosas que James Coleman expresd tan bien, pero
gue nadie escuché después, fue que sdlo nos preocupabamos de los ‘insu-
mos' (inputs), es decir, cudnto dinero se invertia por alumno, cuantos recur-
s0s, cuantos titulos tienen los maestros, etc., sin prestar la misma atencién a
los ‘productos’ (outputs). A pesar de su prestigio personal y a pesar de la
importancia del Coleman Report, nadie lo siguid y nadie le presté atencion.
Ha habido alguna reaccién, pero en general la comunidad educadora sigue
hablando de ‘insumos’. Yo me encuentro en una posicion muy dificil en
ese tema, porque estoy de acuerdo en que seiguale el gasto, por toda clase
de motivos, incluso el simbdlico, pero sé que tenemos escuelas extremada-
mente malas en las que gastamos mucho dinero. Y esto me lleva de vuelta
al temade mi conferencia’, el tema de la productividad.

7Véase nota 4.
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—cAquéserefiere?

—Cuando digo productividad me refiero a aprendizaje del alumno
en funcién del tiempo que pasa en laescuela. No se trata de los insumos del
profesor, sino del tiempo que pone € alumno, por decirlo asi, en la escuela,
lo que este alumno aprende en la escuela durante €l afio. Y es en eso donde
son tan malas las escuelas estadounidenses, comparadas con las de cual-
quier otro sistema escolar avanzado que yo conozco. Si se miran los punta-
jes a comenzar, en kindergarten, son muy comparables entre Estados Uni-
dos y Japdn, o entre Estados Unidos y Corea. Estdn muy cerca a nivel
preescolar, pero a medida que se avanza hasta el duodécimo grado (IV
medio) se abre una brecha que va aumentando cada vez mas. Esto significa
que cada afio los nifios de esos paises aprenden mas en e colegio que los
nifios estadounidenses. Incluso quienes alababan la educacion norteameri-
cana han tenido que admitir el fracaso a ver los resultados de matematicas
del 12° grado en la dltima medicion internacional. Esta brecha creciente
entre las dos curvas que forman como un embudo es la misma que aparece,
por lo demas, cuando se compara el pais como un todo con un pais de buen
desempefio como Japdn, y cuando se compara dentro de Estados Unidos
entre |os nifios de antecedentes favorecidos y |os nifios de hogares desfavo-
recidos. Es decir, en kindergarten obtienen puntgjes relativamente cerca
nos, pero cuando llegan al duodécimo grado estan muy distantes unos de
otros. Asi, este asunto de la productividad, esto es, la cantidad aprendida en
el ano dentro del sistema escolar, es sumamente importante. Sea como
fuere, las escuelas en Estados Unidos son malas, son improductivas, por
cuanto la materia que el nifio aprende durante el afio es escasa.

—l.a democracia supone participacién y la participacion supone
que todo ciudadano esta en situacién de participar. Esto se relaciona con
este sustrato de conocimiento compartido que usted mencionaba antes.
Hay una fuerte corriente participativa en el pensamiento norteamericano,
muy fuerte en una persona como Dewey; ¢cOmo esa corriente perdio su
rumbo en la educacion nortemericana?

—El propio Dewey se queja, a final de su vida, de los métodos
progresistas, precisamente porgue no todos |os nifios reciben lo que necesi-
tan. Dewey dijo con mucha claridad que la educacién es un principio de
transmision de cultura, de duplicacion de la cultura. El problema estd en
gue Dewey escribié desde fines del siglo pasado hasta los afios cincuenta
de este siglo, y no siempre fue consistente. Por gjemplo, en los afios veinte
produjo un libro de gran venta que se [lama Schools of Tomorrow (Escuelas
de mafiana), en €l cua alababa a Rousseau y decia que o que necesitamos
son proyectos y no una cantidad de informacion, por 1o que se parecia
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mucho a un progresista. Pero en su libro Democracy and Education (De-
mocracia y educacidn), en los afos treinta, hablaba de la necesidad de
transmitir la culturay de duplicar la cultura. Luego en |os cuarenta se quejo
vigorosamente de los progresistas, para terminar alabando en 1950 a
William Kirkpatrick, archiprogresista. Westbrook, en su biografia, dice ex-
presamente que Dewey hubiera estado de acuerdo con mi teoria del alfabe-
tismo cultural, porque, por una parte, era prodemocrético, como usted sefia-
16, y en segundo lugar porque creia en la ciencia. Se habria convencido,
creo yo, por laevidencia cientifica.

A mi me parece que la idea de que haya un amplio conocimiento
compartido concuerda muy bien con la tradicion de Dewey. Ahora ¢por
qué se perdio el rumbo? Eso es lo que trato de describir en mi libro (The
Schools We Need): se desrield porque tener esa competencia general no
concuerda con un enfoque progresista, naturalista, simplemente porque no
funciona, no transmite la cultura a todos, no pone a todo € mundo en €
mismo pie de competencia.

—Cuando uno visita Estados Unidos, percibe que hay una unidad
cultural. ¢Cémo lo explica usted? ¢Hay un programa explicito, un progra-
ma oculto, o es que & programa lo determinan los textos, los editores?

—Pienso que la uniformidad cultural que se ve no es una cultura
basada en la escuela, de ninguna manera. Me parece que es una cultura de
pares, que en Estados Unidos es alin més fuerte que la cultura de familia,
en muchos casos. Los padres no saben lo que hablan los hijos. Estos hacen
las cosas que corresponden a su grupo y es un fenémeno socioldgico bas-
tante extendido. Hay homogeneidad, usted tiene razén, hay una presion
tremenda por la conformidad. Aunque Estados Unidos se precia de su
individualismo, hay una dosis tremenda de conformidad y siempre la ha
habido. Esta presente una enorme fuerza de asimilacion y de aculturacion.
Y € patron de los inmigrantes, en la mayoria de los casos, ha sido de
aculturacion, con algunas excepciones de importancia. Estoy pensado en
los afroamericanos en particular. Pero la uniformidad que se observa en
vestuario y modales, valores implicitos, actos, etc., no es de lo que se
ocupan los colegios. Los colegios se ocupan de materias més explicitas, de
conocimientos basados en el lenguaje, y ahi si hay una brecha inmensa y
una tremenda falta de uniformidad de vocabulario entre los nifios de hoga
res favorecidos y 1os de hogares desfavorecidos.

—¢Tiene usted la impresién de que € lenguaje nativo, el lenguaje
familiar, tiene mucho que ver con eso?

—La riqueza del lenguaje familiar tiene mucho que ver con esto,
pero es por fala de las escuelas, es |0 que sostengo en mi obra. Lo que
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concluyé el informe Coleman fue que la familia determina la mayor parte
de la variacion en el desempefio escolar, pero también dice que la familia
no tiene forzosamente que determinar tanto. Hay ejemplos en Francia, so-
bre todo, donde el colegio incluso sobrepasa a la influencia de la familia si
se comienza bastante temprano. En Francia se puede comenzar a una edad
temprana, de hecho se puede comenzar alos dos afios, en |as écoles mater-
nelles, que son escuel as prebésicas gratuitas. Son escuel as de verdad, como
siempre insisten los franceses y no solamente centros para cuidar
nifios. Tienen metas definidas que hay que cumplir y estas metas se cum-
plen, de manera muy profesional, por parte de las maestras. Y esta visto
gue si e hijo de un trabajador, que viene de una familia pobre, ingresaala
école maternelle a los dos afios y pasa por € sistema francés, que es
bastante estricto, ya en séptimo se encuentra en el mismo nivel académico
que los hijos de profesores y médicos y abogados, que comenzaron a los
cuatro.

—Profesor Hirsch, después de todo lo que hemos conversado, ¢qué
es lo que esta equivocado en el enfoque progresista de la educacién? En
otras palabras, ¢a qué se opone real mente usted?

—A lo Unico que me opongo en la educacién progresista es a que no
funcione. Al comienzo de mi libro me identifico como pragmético, que
corresponde a una buena tradicién norteamericana. Como procuré explicar
en mi conferencia?, € problema de |os métodos progresistas, en sus versio-
nes més orientadas a |los proyectos —como construir una maguina en lugar
de aprender mateméticas de manera directa—, o en el enfoque de lenguaje
total en la ensefianza de la lectura, es que son evidentemente ineficaces.
Incluso una de las objeciones principales de Dewey a los métodos progre-
sistas, en una época posterior de su vida, fue que no funcionaban, que no
[legaban atodos los nifios, o0 que tiene una importancia particular si uno se
interesa por el tema de |la equidad. Esa es la dificultad basica, no funcionan
para todos los nifios ni funcionan con mucha rapidez ni eficacia, cuando el
tiempo es el elemento mas importante en la escuela para | os nifios desfavo-
recidos.

—En su libro The Schools We Need usted apela a la psicologia
cognitiva para avalar algunos procedimientos pedagégicos y demostrar la
ineficacia de otros. Usted habla de que hay un cierto consenso en cuanto a
las pedagogias recomendables. Es decir, que habria distintas experiencias,
en distintos paises, aplicadas a grupos amplios de nifios, que permitirian
hoy dia repudiar ciertas metodologiasy apoyar otras.

8Véase nota4. (N. del E.)
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¢Por qué no se refiere a ese punto? ¢Cuales son |os puntos consen-
suales que las investigaciones han dejado en pie, tanto desde € punto de
vista de lo que no funciona como de lo que si funciona?

—Si, me referia a los procedimientos que se probaron como mas
eficaces, de acuerdo con las investigaciones que se realizaron en los afios
setenta acerca de cudles actividades del profesor o pedagdgicas producian
buenos resultados en los alumnos y cudles no. La pedagogia que demostro
ser menos eficaz es la que se basa en un entorno fuertemente afectivo, de
abundante alabanza en la sala de clases, combinado con una pedagogia
naturalista, sin direccion; esos tipos de entornos de ensefianza eran los
menos eficaces. Las pedagogias que probaron ser mas eficaces eran ague-
[las més serias, mas dirigidas, pero no forzosamente aburridas. Por cierto,
si hubieran sido aburridas no habrian sido eficaces. Estos no fueron estu-
dios en psicologia cognitiva, fueron estudios sobre comportamiento de pro-
fesores y logros de los alumnos, estudios de proceso-resultado,

Las demas alusiones que hice a la psicologia cognitiva, que me
parecen mas pertinentes para una ensefianza eficaz, son los estudios que se
refieren a la combinacion del principio abstracto con e ejemplo concreto.
Esto no debe ser nada nuevo para ningln maestro; por otra parte, es grato
verlo confirmado en un experimento tras otro. Lo interesante es que esto va
contra la doctrina cominmente aceptada. Lo que la psicologia cognitiva y
la psicologia desarrollista han concluido es que hay que combinar lo abs-
tracto y lo concreto desde las primeras etapas y en todas |as etapas, hasta la
ensefianza de posgrado, incluso entre nosotros mismos. Lo otro que surge
de la psicologia cognitiva, y que estimo es de un inmenso valor en pedago-
gia, es que s uno quiere que los aumnos desarrollen un pensamiento
critico auténtico, una capacidad auténtica para aprender a aprender, enton-
ces lo que se necesita no son s6lo uno o dos g emplos, como ocurriria con
el método de proyectos, sino multiples ejemplos de la disciplina o materia
de que setrate.

Estas son conclusiones muy importantes de la psicologia cognitivay
creo que si tienen aplicacién en la ensefianza. Y o sostengo que los resulta-
dos de la psicologia cognitiva son mas de fiar que la investigacion en
terreno en la ensefianza misma, porgue en ésta es imposible controlar todas
las variables, hay tantos factores que le dan complejidad. Es mejor confiar
en los principios basicos que se aprenden en psicologia que confiar dema-
siado en la Ilamada investigacion educacional, que es sumamente variable
y discrepante consigo misma las méas de |as veces.
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—Hay un capitulo muy importante en su libro The Schools We
Need, que se llama “ La venganza de la realidad” ®, en e que usted pasa
revista a diversos resultados de investigaciones en terreno que probarian
varias cosas acerca de los métodos que fracasan y métodos que funcionan,
y termina diciendo que el Unico principio realmente general que al parecer
surge de la investigacion en el resultado del proceso es que la instruccion
concentrada y guiada es mucho mas eficaz que la instruccion naturalista, y
agrega que la idea de la ensefianza como drama o como narracion de
cuentos goza de mucho apoyo. ¢Podria elaborar un poco sobre este punto?

—Si, voy a explicar la conclusién sobre las dramatizaciones y los
cuentos. En primer lugar, estén bajo el control del narrador de lahistoria, es
decir, bajo e control del maestro, como autor, igual que en los cuentos.
Ademés, todo cuento bueno combina el precepto con e ejemplo, e princi-
pio abstracto con el gjemplo concreto. Eso es lo que hace también un buen
maestro, usa el experimento ilustrativo o el jemplo. El nifio trabaja con un
problema y después (aunque no es mala idea, probablemente, anunciar de
antemano cudl va a ser € principio abstracto) se llega a un cierre final, tal
como un cuento que cierra. Uno de los motivos que tuve para observar las
escuelas primarias japonesas es que eso 1o hacen muy bien.

El resultado de las investigaciones sobre proceso-producto confirma
esto. Pero esta afirmacion polariza otra vez las cosas de una manera que
creo innecesaria, por lo que yo la afinaria. Si, es cierto que € aprendizaje
puramente por descubrimiento no da muy buenos resultados, pero si esta
bien guiado o bien focalizado, si esta lleno de g emplos, ademéas de ofrecer
el principio abstracto, puede funcionar muy bien. Creo que en genera hay
algunos errores en la investigacion educacional en terreno debido a la can-
tidad de variables no controladas. La Unica investigacion educacional en
gue confio es aguella que se hace en escala reamente grande, a nivel
nacional, con miles, cientos de miles de alumnos. Comparaciones epide-
miol 6gicas nacionales, ese tipo de investigacion. También puedo confiar en
investigaciones psicolégicas del tipo de laboratorio muy controlado, pero
esas cosas intermedias son muy poco de fiar, me parece. Cuando las dos
clases de investigacion coinciden en sus conclusiones, entonces uno puede
atenerse aellas.

—Como usted hace hincapié en una educacion de calidad para
todos, algunos podrian desprender de sus palabras la idea de que la edu-
cacion de elite no tiene espacio en la sociedad. ¢Qué piensa usted de eso?

9 Este capitulo se encuentra reproducido en castellano, en Estudios Publicos, 66
(otofio 1997). (N. del E.)
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—No, yo estoy muy en favor de la educacion de elite, y estoy a
favor de laidea de agrupar a los alumnos en la educacion secundaria seguin
sus habilidades. Si se daigualdad de oportunidades en la escuela primariay
una real posibilidad de adquirir competencias hasta octavo (y creo que
tenemos la obligacién de insistir en dlo, no dgjar que los nifios simplemente
crezcan), S e0 se hadado, me parece que s un gran error procurar conservar
en la ensefianza media un programa central o universal, o una modalidad
igual para todos. En ese momento se necesita algo como vuestro Instituto
Nacional, se necesitan lideres. También es un deber frente a las personas
muy motivadas y muy talentosas; a ellas se les debe dar la oportunidad de
realizar su potencial. Pero eso me parece que en cierto modo es lo que
tienen ustedes en Chile, ¢no es cierto?, las especializaciones en secundaria,
la ensefianza técnico-profesional. Yo creo que es muy justificable y reco-
mendable, en realidad, porque es necesario darle ala elite una oportunidad.

—¢Pero eso no seria injusto? S estamos hablando de igualdad de
gastos, ¢donde termina la presién por la igualdad?

—Podria costar 1o mismo, en e hecho, proporcionar educacién vo-
cacional como proporcionar educacion secundaria cientifica avanzada... No
tengo claros lo datos sobre esto. Pero si estaria dispuesto a gastar més en
los més dotados, si fuera necesario, pero ésta debe ser una decision basada
solo en los méritos. Ha habido una presién tremenda en el mundo desarro-
[lado, a partir de la segunda guerra mundial, hacia la igualdad de resulta-
dos, en lugar de hacia la igualdad de oportunidades, y yo no estoy de
acuerdo con eso, me parece que es un grave error. Es una lastima que la
izquierda se identifique con laigualdad de resultados, ésa no fue laidea de
Jefferson. Jefferson era muy meritocrético y elitista, sblo que no queria que
lo determinara la cuna, queria que fueralo que é Ilamaba una aristocracia
de talento y virtud. Una frase maravillosa: una aristocracia de talento y
virtud.

—S mal no recuerdo, en su libro The Schools We Need usted es
bastante critico de Howard Gardner y su teoria de las inteligencias mlti-
ples. El estuvo hace poco de visita en Chile y tuvo bastante impacto. Me
gustaria que profundizara en esa critica.

—En Estados Unidos Howard Gardner ha tenido gran cantidad de
seguidores. Me interesa mucho saber que laidea de las inteligencias multi-
ples tiene adherentes aqui. Y o creo que es un fendmeno sobre € que puede
ser mas interesante preguntarse por qué es tan popular y tiene un efecto tan
grande que preguntarse sobre la validez de la teoria. Y digo eso porque,
desde €l punto de vista cientifico, no ha tenido ninguna repercusion. En €
mundo entero hay un solo psicologo investigador que concuerda con la
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teoria de Gardner sobre la inteligencia mdltiple y se llama Howard Gard-
ner. Las resefias de su libro inicial sobre las siete inteligencias, en € terre-
no, fueron todas desfavorables. Se me ocurrié que estaba equivocado, que
no concordaba con lo que me decian los peritos en inteligencia, asi que
busqué las resefias y en mi texto original incluso cito algunas de las resefias
relativas a la presentacion de la teoria que hizo Gardner en su libro de
1983, Frames of Mind (Inteligencias multiples). Fueron todas negativas y,
creo yo, con cierta justificacion; pero no veo que tenga mucho interés
entrar en los detalles de por qué los psicélogos investigadores estan en
desacuerdo, en esencia 'y por unanimidad, con la teoria de Gardner, desde
un punto de vista cientifico. En sintesis, uno de los puntos que se criticaron
es que las inteligencias, en su mayoria, estan estrechamente correlaciona-
das entre si, con la Unica excepcidn aparente de las habilidades de coordi-
nacion motora.

Me parece que el motivo de que Gardner sea tan popular en Estados
Unidos es e acento que pone en la capacidad innata para lo académico,
porque se tiende a pensar que éste es un acento benigno. Esta es una idea
muy popular en Estados Unidos, pero con la cual estan en total desacuerdo
los grandes expertos como Harold Stevenson y otros, quienes insisten que
en la educacién, especialmente en los primeros afios, |a capacidad es menos
importante que el esfuerzo. Es muy dificil estimar cudles son las capacida-
des innatas de un nifio. El problema que presenta la tesis de Gardner, a
sostener que todo el mundo tiene méritos y que todo el mundo tiene inteli-
gencia, es que no es tan benigno como parece, desde e punto de vista de
politicas educacionales, otorgar tanto valor alo innato. Més bien € valor se
debe otorgar al logro. El logro y la aplicacién se acentlian demasiado poco
en Estados Unidos. Otro asunto de politicas muy importante, en mi opi-
nion, es que todos debieran llegar a ser competentes, al menos, en matemé
ticas y en lenguaje, sin atender a si se dispone de esas inteligencias o no.
Aun cuando Gardner tuviera razén (que no la tiene, de acuerdo con el
consenso cientifico), € efecto que podria tener su teoria en las politicas
educacionales seria en esenciainsignificante, me parece.

Y laUnica explicacion que hallo a entusiasmo que esto despierta es
que de algiin modo complace ala gente el poder decir: todos tienen mérito,
todos son capaces. Pero también hay otro motivo que, d menos en Estados
Unidos, despierta gran entusiasmo, Yy es que libera alos colegios de respon-
sabilidad. Los colegios no tienen la culpa de que los nifios no lean ni
escriban, porque ello se deberia a que tienen una inteligencia distinta y por
€s0 Nno necesitan aprender a leer y escribir. Este es un aspecto pernicioso,
potencialmente pernicioso de esa teoria.
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—En Chile hay un temor creciente a que los colegios exijan dema-
siado a los nifios. ¢Qué opinidn tiene al respecto: hay que dejar a los nifios
tranquilos o hay que empujarlosy exigirles académicamente?

—Seria agradable dejar a los nifios tranquilos, pero los hijos de los
pobres necesitan que los dejen menos tranqguilos que los hijos de los ricos,
los hijos de los pobres deben ir a la escuela a una edad muy temprana. En
realidad estoy pisando las huellas de Coleman, quien dijo esto mismo en su
libro, antes de morir, que los hijos de los pobres deben ir a la escuela lo
mas temprano posible por la mafianay quedarse hasta lo més tarde posible,
por latarde, y €l afio escolar deberia durar e maximo posible. Asi que aqui
hay un conflicto entre la equidad y la idea romantica de dejar a los nifios
tranquilos. Segin mi experiencia, los nifios pequefios tienen ansias de
aprender, no hace falta empujarlos en € sentido de motivarlos, pero si hay
gue ponerles desafios, son dos cosas distintas. El desafio es fijarles una
tarea que sean capaces de readlizar; es curioso, pero hay un gran placer en
cumplir la tarea, hay un placer en lograrlo. Creo que es nuestro deber,
como padres, 0 in loco parentis, ofrecer esos desafios, y es nuestro deber
no dejar tranquilos a los nifios. Si se les degja tranquilos aparece el nifio
salvgje, un persongje incivilizado que, literalmente, es incapaz de hablar y
de trato muy desagradable.

—Quiero volver atras, al atractivo de las frases hechas que usted
ataca. ¢No le parece que € atractivo de esas frases tiene que ver con la
idea de que € colegio sea més feliz para los nifios, y una experiencia mas
grata devivir?

—Creo que hay un concepto errado de lo que hace una escuelafeliz,
de pensar que una escuela feliz es la que no tiene desafios. Nuestra expe-
riencia con estas escuelas que se rigen por €l ‘ Conocimiento Indispensable’
(Core Knowdelge), en los barrios pobres, incluso en los suburbios, es que
estas escuelas son muy felices por varios motivos. Los nifios son felices
porqgue reciben desafios, se les fijan tareas de adultos y aprenden cosas de
grandes. Y también los maestros son felices y esto se reflgja en los nifios,
porque estiman que lo que hacen es productivo. A su vez también apren-
den. Y, sobre todo, cosa inusitada en las escuelas publicas de Estados
Unidos, tienen que comunicarse unos con otros, y se produce una especie
de union o camaraderia, nacida de la necesidad de llevar a cabo este exi-
gente programa comun. Entonces no hay conflicto entre una escuela feliz
con nifios felices y un programa exigente. Creo que ése es un concepto muy
errado; en todo caso, aun cuando los nifios no estuvieran en una situacion
ideal de felicidad, me parece que es nuestro deber educarlos.
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El trabajo escolar es duro y necesita de esfuerzo. Una de las conse-
cuencias de esta vision romantica que usted describe, de que el colegio sea
més feliz y més significativo y de dejar a los nifios tranquilos, es que otra
vez se comienza a destacar la capacidad en desmedro del empefio. Pero los
virtuosos en musica 'y en matematicas, que son los dos gemplos clésicos
gue suponen una gran capacidad innata, e incluso aquellos virtuosos de las
matematicas que realizan computos mentales, por muy habiles que sean,
tienen que esforzarse mucho y aprender toda clase de tretas. Por supuesto
gue les gusta realizar e trabajo, pero se necesita hacer un gran esfuerzo
para alcanzar esos logros intelectuales. Por eso, pretender una especie de
entorno a la Rousseau es una nocidn muy errada de lo que es la educacion
y deloqueeslafelicidad .

—Usted atribuye cierta importancia a la experiencia japonesa en
educacion, y me parece que la insatisfaccion que hay en Estados Unidos se
debe, en parte, al éxito de las escuelas japonesas. ¢Qué tendriamos que
aprender de ellasy cudl seria nuestra critica de esos sistemas?

—L as escuelas primarias japonesas, por los videos que he visto y
por las descripciones de Stevenson y Stigler, son las mejores escuelas
primarias del mundo, son lugares espléndidos, notablemente felices y no
originan infelicidad, todo lo contrario. Son lugares felices, pero llenos de
empefio. Creo que uno puede aprender alli mucho de pedagogia y mucho
acerca de como se organiza una buena escuela primaria. Por otra parte,
todo el mundo sabe que los colegios secundarios de Japdn son una especie
de invernaderos y no merecen ser admirados ni emulados. Parece que se
vuelven despiadadamente competitivos a medida que se compite por las
vacantes en la universidad. El ingreso a la universidad depende del resulta-
do de estos examenes oficiales, de modo que los alumnos estudian tanto
gue entran en estado suicida y ocupan todo su tiempo libre en clases de
preparacion para estos examenes. Eso es 1o bueno y 1o malo de Japon: las
escuelas primarias son excelentes y las secundarias son bastante repro-
bables.

En las escuelas primarias, en primer lugar, |os maestros son suma-
mente bien preparados en sus materias y cuentan con un curriculum muy
bien definido. Acostumbran también consultarse entre ellos sobre las mejo-
res maneras de ensefiarlo. Luego, hay ciertas tradiciones pedagdgicas que
logran aunar 1o mejor de las ideas progresistas y 1o mejor de la educacién
tradicional. Cuando digo ideas progresistas me refiero a dejar que €l nifio,
con su propio empefio y sus propias indagaciones, descubra la respuesta
correcta. Esto se enfatiza muy bien, pero el proceso es guiado durante la
clase en una direccion que e maestro controla perfectamente, hacia una
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conclusién, de manera que para todos es como una experiencia de descubri-
miento. Y todos estan atentos y todos han aprendido algo, y lo han aprendi-
do de tal modo que no seles olvida.

Pero, por otra parte, no creo que siempre hagan las cosas bien. Por
gjemplo, una critica a las escuelas primarias japonesas podria ser que tien-
den a seguir con un tema durante largo tiempo, hasta que esta bien grabado,
por decirlo asi, y luego abandonan ese tema para siempre, lo cual no con-
cuerda con lo que propone la psicologia cognitiva. La evidencia empirica
de lapsicologiatiende arespaldar |o que se se llama practica distribuida, es
decir, es més eficaz volver sobre € tema, con sesiones méas breves pero
maés frecuentes. Mi impresion es que los japoneses también podrian mejo-
rar, pero solo contemplar un video de las escuelas primarias japonesas es
algo estimulante, asi como también es estimulante observar los jardines
infantiles franceses.

—Después de su conferencia de ayer'®, una persona del publico le
preguntd por € valor que usted le asigna a la computacion en la sala de
clases. ¢Qué piensa usted acerca de lo utilidad del computador en el
proceso de ensefianza-aprendizaje?

—Pienso que hoy dia es muy importante saber cdmo manegjar un
computador, asi como es muy importante saber c6mo mangjar un automoé-
vil. Por otra parte, he visto escasas pruebas de | os efectos educativos reales
de los computadores en las aulas norteamericanas, en los que hemos gasta-
do miles de millones. En cambio, en investigaciones muy recientes, en
particular en una serie excelente de Los Angeles Times, en que se investiga
esto, se ha comprobado que e efecto ha sido insignificante. Y yo diria que
es muy probable que el efecto haya sido negativo, debido a los costos de
oportunidad. No se trata solo de costos monetarios, de dinero que se hubie-
ra podido gastar de manera productiva, especialmente a nivel primario, por
gjemplo en profesores de musicay en otros tipos de destinos para el dinero,
sino también € tiempo que se dedica a mangjar programas de computacion
gue en realidad no instruyen muy bien, salvo en el caso de préacticas muy
repetitivas en que un nifio puede aprender relaciones fonéticas y datos
mateméticos, etc., con cierta soltura. Pero es una ocupacién muy solitariay
entrafia un uso muy poco seguro del tiempo.

L os norteamericanos estan por cierto enamorados de |as maguimas,
pero han gastado muchisimo dinero con muy poco resultado. Si al menos
hubiera habido una buena teoria en cuanto a por qué €l computador iba a
tener un efecto educativo excelente, habria sido un poco més razonable

10v/¢éase nota 4.
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todo este gasto en estas maquinas. Voy a hacer sdlo una anaogia: los
norteamericanos también gastaron miles de millones en construir una mé&
quina de traduccion durante la guerra fria, paratraducir del ruso, y trataron
de construir una maquina para traducir del chino. Después de gastar miles
de millones de ddlares, se les sefid6d aquello que los psicolinglistas ya
habian aprendido en los afios sesenta: que el mismo texto, la misma se-
cuencia de palabras puede tener muchos, muchos, muchos significados
distintos, segin no sdlo el contexto sino todo el conocimiento previo su-
puesto, que no se expresa en palabras. Es lo que estamos diciendo aqui
sobre laimportancia del conocimiento.

De modo que no hubo una buena teoria de respaldo tras € gasto en
toda esa tecnologia. Pero parece que |os norteamericanos estan dispuestos a
gastar grandes sumas de dinero con la esperanza de que habra una solucién
‘mecanica’ paratodos estos problemas.

—Hay mucha investigacién en economia que pone énfasis en como
se administran los colegios, como determinante principal de los resultados.
Hay un libro, Improving America's Schools, de Hanushek y Jorgensen,
gue sostiene que las escuelas mejor administradas escogerian mejores pro-
gramas o curriculos mas exigentes. ¢Qué impresion tiene usted?

—Puede que haya ahi algo circular, en mi opinion, pero supongo
que Hanushek es |o bastante habil para evitar ese tipo de circularidad. Si un
colegio tiene buenos resultados, entonces esté bien administrado, de modo
que €l mejor indice de gestion serén los resultados. No s& como define
usted la buena gestion en una escuela, en particular en una escuela publica
de Estados Unidos. Hay tipos de administracién tan diversos que obtienen
buenos resultados. Existen establecimientos relgjados y establecimientos
estrictos, y los dos pueden dar buenos resultados si tienen buenos lideres.
No conozco la obra de Hanushek y no sé gran cosa acerca de administra-
cién escolar, pero miro con mucho escepticismo las llamadas soluciones
estructurales del problema escolar. Durante |os afios ochenta se recomenda-
ron varias soluciones estructurales: reformatotal de las escuelas, autoadmi-
nistracion y toda suerte de técnicas de administracion, y me parece que 1o
que cuenta es €l efecto acumulado de lo que esta sucediendo en la sala de
clases. No creo que la administracion, por gemplo, vaya a controlar los
resultados de los alumnos, no importa lo bien que se administre el colegio
en lo técnico, si los maestros no estan bien preparados. El informe Cole-
man, al que vuelvo unay otra vez, porque es un cuerpo de investigacion
macizo, muy confiable, con cantidades interminables de datos y que repre-
senté un gasto enorme, reveld que la variable que més se correlaciona con
los rendimientos de los alumnos es la habilidad verbal del profesor, ésafue



E. D. HIRSCH, JR. 185

una de las conclusiones del informe Coleman. Es decir, se destaca la im-
portancia del nivel de vocabulario de los maestros, que a su vez tiene
también una correlacidn con los conocimientos generales. Y esto calza muy
bien con mi teoria

—S entendi bien, en su libro (The Schools We Need) usted plantea
gue €l ideal es una ensefianza rigurosa mas la posibilidad de disentir. Eso
me parecié muy interesante, algo parecido a lo que sostiene John Stuart
Mill, que cuantas mas ideas compitan en e mercado, tanto mejor es para
la sociedad... Me cuesta calzar todo esto con la educacion japonesa, aun-
gue reconozco que mi conocimiento de ella es muy superficial.

—Ese fue @ meollo de mi conferencia de anoche!l. Es importante
comprender que no todos estos asuntos tienen que ver con la indole de la
ensefianza. La competitividad del colegio secundario japonés es, desde lue-
go, resultado del sistema escolar. Pero el asunto de la disension, del desafio
alaautoridad y €l pensamiento independiente, es algo que quizas se cultive
0 quizas no se cultive en los colegios, pero es algo que sin duda puede
cultivarse en la sociedad mas amplia, y por cierto que eso es lo que ocurre
en Estados Unidos. Bien puede ser que en Chile sea necesario cultivar
diversas maneras de tener resistencia a la autoridad, desafiar la autoridad
intelectual, crear actitudes de cuestionamiento, de critica. En Estados Uni-
dos ése no es e problema. Nuestros nifios lo cuestionan todo, cualquier
cosa, sepan algo o no. A mi me gusta, solo que me gustaria ver que saben
un poco més.

—¢COmo se equilibra esta disension con la disciplina? ¢Es impor-
tante o no la disciplina?

—La disension puede ser respetuosa. Yo la exijo en mis clases.
Estimo que depende del profesor mantener la disciplina 'y e orden, el
respeto. No creo que sea tan dificil, porque la disensién es asunto intelec-
tual, no es cosa personal. Claro que es importante ensefiar la cortesia junto
con la disensién intelectual, y es lo que estd pasando en Estados Unidos,
gue todo se esta volviendo muy descortés.

—¢Es cuestion solo de cortesia 0 se trata también de habilidades
del pensamiento? Esa es mi pregunta. Porque el desafio se puede dirigir
desde cualquier punto. Del mismo modo que se puede tener una especie de
devocion por la autoridad, también supongo que se puede producir lo
contrario, es decir cuestionarlo todo, una forma de reaccion inmediata
ante lo que diga cualquiera. Eso contraria toda idea de normas intelectua-
les en un debate o0 en una discusion intelectual, y eso me trae de vuelta al
tema de las destrezas de pensar, no en el sentido que usted le da, de

11véase nota4. (N. del E.)
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ensefiar esas habilidades elevadas y abstractas, sino de una manera algo
mas béasica. Es decir, educar a los chicos desde la escuela primaria para
gue entiendan que hay normas intelectual es de discusion, gque uno no cues-
tiona en el vacio, no objeta algo simplemente porque si.

—Estoy de acuerdo con usted, qué puedo decir, lamento que esté
propagandose la idea de que no hay normas intelectuales. De hecho, esa
actitud fue la que me gatillé en un comienzo: los cuestionamientos de mis
alumnos, no sdlo contra la autoridad del profesor sino contra la autoridad
de la evidencia. Es ago que llega a ser muy aburrido, por esa actitud
implicita de relativismo, de que mi opinion vale tanto como lasuya...

—En su conferencia de ayer usted decia que estaba en favor de
aprender a aprender, como dijo hace un rato, pero que pensaba que la
manera de lograrlo era por € estudio de contenidos. En cierto sentido,
usted estaba criticando no la meta de la escuela progresista sino e cémo
sellegaadla.

—Asi es. Yo no estaba cuestionando la meta de aprender a apren-
der, porque se puede decir que ésa es casi todo € sentido de la educacion.
No es el Unico sentido, por cierto, pero es una de las definiciones principa
les de la educacién. Es una falacia creer que hay un solo modelo de proce-
dimientos para lograrlo, pienso que si se presiona a las personas gque usan
ese eslogan, llegarian como Sbécrates a una conclusion mas cuerda, pero el
problema esta en que se usan estas frases hechas en lugar de pensar y
argumentar. Conversando de estas frases hechas con un reportero de educa-
cién de The New Yorker, me dijo que él habia observado que los lemas que
se afianzaban con més facilidad en Estados Unidos eran los que absolvian a
todos de la necesidad de trabajar, y me parece que éste es uno de €llos.

—Quisiera reiterarle una pregunta que le formularon ayer, al tér-
mino de su conferencia: ¢A qué obedeceria, en su opinion, la resistencia a
este enfoque de educacién que usted promueve en Estados Unidos? ¢Se
deberia a no querer aceptar un fracaso de muchos afios 0 a algun tipo de
intereses creados?

—Y o0 no pienso que ésa sea una decision consciente de la comuni-
dad, creo que se trata de un caso de homedstasis profesional, es decir, el
intento del cuerpo o del grupo de seguir igual, en todas las condiciones y
ante cualquier trauma. Pero hay tanta agitacion en pro del cambio, contrala
comunidad educacional, y las escuelas de educacion estan perdiendo tanto
prestigio en Estados Unidos, que hasta puede que cambien. Varias escuelas
de educacion se han cerrado. Uno de los casos mas recientes y dramaticos
fue e cierre de la escuela de educacion de la Universidad de Chicago,
precisamente el lugar en que comenzo John Dewey.
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Si lagente tuvierael conocimiento histérico para apreciar esaironia,
esta ironia histérica, seria un acontecimiento de mucha importancia. Tam-
bién la Universidad de Yale y la Universidad de Duke han cerrado sus
escuelas de educacion. Dos de las mejores, que son Harvard y Stanford, por
cierto, contindan. Las escuelas de educacion vienen perdiendo prestigio
hace mucho tiempo, ojala recuperen la estatura que merecen poniéndose de
acuerdo con lo que dicen el sentido comin y la psicologia cognitiva. No
creo que haya una conspiracion, mas bien creo que hay estupidez.

—Usted dice que Dewey ensefiaba que la educacién es duplicar la
cultura. Hoy tenemos en € aire un animo de descontento con la sociedad y
hay gente que piensa que la educacién se debe usar para transformar la
sociedad. ¢Qué opina usted?

—Estoy de acuerdo en que la educacion debe servir para transfor-
mar la sociedad, y Dewey también lo estaba. El en gran medida pensaba las
dos cosas y creo que no se contradicen. De hecho, uno de los argumentos
de mi libro anterior, Cultural Literacy, fue que si uno quiere transformar la
sociedad hay que dominar las palancas del poder, ésa era la postura de
Gramsci. Uno tiene que aprender € lengugje, lo que @ llamé “el bagaje
intelectual de los amos”, con € fin de llegar a ser amo y poder transformar
la sociedad. Por eso me parece a mi que los transformadores de la sociedad
y los preservadores conservadores de la sociedad quieren lo mismo parala
educacion inicial. Luego, lo que ha ocurrido en Estados Unidos, con €
movimiento multicultural, es que efectivamente ha cambiado la informa
cién que comparte la gente. Hoy hay mucha mas informacion acerca de las
culturas minoritarias, es decir, de las culturas minoritarias poderosas, 10s
hispénicos, los afroamericanos y algunas tribus de indios americanos. Exis-
te entonces una especie de consenso general, centrista, de que esto es algo
bueno y todos, casi todos, 1o han aceptado. Pero mi queja principal contra
la izquierda y contra los reformadores es que se han limitado a ciertos
temas culturales como, por ejemplo, el multiculturalismo, & feminismo,
pero esto no ha logrado cambiar ninguna ley, ni mejorar las condiciones de
vida de nadie, ni llenar de dinero los bolsillos de nadie... Yo simpatizo con
la idea de transformar la sociedad, pero a mi me gustaria transformarla
de manera mas préctica, con més igualdad de ingresos e igualdad de
competencia. Las dos cosas van juntas. D
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De acuerdo con el andlisis que se presenta a continuacion, € sistema
de seguro de salud en Chile adolece de algunas deficiencias impor-
tantes. Algunas disposiciones formuladas para € resguardo de un
objetivo especifico, como la equidad, no logran su objetivo y gene-
ran distorsiones que dificultan el buen funcionamiento del sistema,
como es €l caso de laincompatibilidad entre las formas de funciona-
miento de las ISAPRE y FONASA. Un problema fundamental radi-
caria en el disefio del actual mandato (la obligacion de cotizar para
salud). Este mandato determina el gasto en seguro (7% del ingreso),
pero no qué debe incluir e mismo. Esto permite —se sefiadla— que
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el asegurado quede protegido contra eventos ciertos, con lo cual
obtiene una devolucion importante de la prima, pero en la préctica se
deja de tener un seguro.

En este articulo se plantea una propuesta alternativa para el mandato
legal: en lugar de destinar el 7% del ingreso a la compra de un
seguro de salud, se propone establecer la obligacion de adquirir un
seguro catastréfico (SC) que cubra completamente a cotizante y su
familia, por todos los gastos que superen un porcentaje a determinar
de su ingreso familiar anual. La propuesta elimina los subsidios
cruzados de las personas de bajo a alto riesgo hoy presentes en el
sistema, e incorpora un esquema de subsidios directos a la demanda
parafinanciar la diferenciaentre el costo del SCy el 7% del ingreso,
facilitando asi el funcionamiento de las aseguradoras privadas y
eliminando los problemas de seleccion de riesgo y descreme del
mercado que genera la regulacion actual. Para asegurar la movilidad
de las personas, se sugiere que los SC reembolsen a quienes se les
detecte una enfermedad crénica una suma similar a valor presente
de los gastos que dicha enfermedad implica en promedio. El sistema
de SC podria combinarse con una cuenta de ahorro para salud
(CAPS) para financiar una porcién del deducible del SC. Finalmen-
te, se propone resolver la incompatibilidad del sistema de seguros
privado con el publico cambiando la estructura de este tltimo.

I. INTRODUCCION

En €l ultimo tiempo se ha ido delineando un consenso bésico
entre los economistas respecto del desarrollo que deberia seguir €l sistema
de salud en Chilel. Apoyandonos en el mismo, queremos poner énfasis en
una propuesta de disefio del mandato legal que ha sido objeto de poco
andlisisen €l palis.

Los puntos en que creemos se esta produciendo consenso son: 1) el
objetivo de que toda la poblacion pueda acceder a prestaciones de salud de
buena calidad en forma oportuna (‘salud para todos') es més factible de
alcanzar s el Estado deja de prestar serviciosy se concentra en €l financia-
miento; 2) la forma idonea de alcanzar ese objetivo podrian ser los subsi-

1Véase Ronald Fischer (1998), U. de Chile (1997), Diaz et al. (1996).
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dios a la demanda de seguros privados de salud; y 3) el mandato existente
hoy (la obligacién de comprar un seguro por € equivaente de 7% del
ingreso) no es adecuado, ya que no da garantias respecto ala cobertura que
reciben los asegurados. Una propuesta reciente (Universidad de Chile,
1997) sugiere un plan basico, en linea con lareforma de Colombia en 1993.
En este trabajo se propone un sistema diferente, que cuenta con anteceden-
tes en otros paises (Pauly et al., 1992). Se basa en un seguro catastréfico
(SC), més —opcionalmente— una cuenta de ahorro para financiar presta-
ciones de salud (CAPS).

El trabajo se organiza de la siguiente manera: primero se andliza la
racionalidad de establecer la obligacion de comprar un seguro de salud, asi
como laimportancia de |os seguros en el érea de la salud, sus problemas de
disefio y las caracteristicas que €llos deberian presentar. A continuacion se
discuten los inconvenientes que presenta actualmente el sistema chileno.
Luego, se describe la propuesta de seguros catastréficos mas cuentas de
ahorro. Finalmente, se propone una readecuacion del mandato legal y una
reforma del sistema de financiamiento de los seguros de salud.

II. ELEMENTOS TEORICOS PARA ESTRUCTURAR LA PROPUESTA
[1.1 El mercado delos seguros de salud

El objetivo de esta seccion es analizar cdmo funciona el mercado de
los seguros de salud. Para estos efectos se analizan la demanda y oferta de
los seguros de salud, al igual que las caracteristicas especiales que presenta
este mercado. Entre éstas se examinan €l ‘peligro de abuso’, o moral ha-
zard, y la ‘seleccion adversa de parte de los consumidores, explicandose
como operan en el caso particular de los seguros de salud. Posteriormente
se describen las conductas de ‘seleccién por riesgo’ y el ‘descreme del
mercado’, de parte de las empresas de seguros, advirtiéndose que estas
conductas no son inherentes a los mercados de seguros de salud, sino que
son generadas por 1os marcos regulatorios que se les aplican.

I1.1.1 Demanday ofertade los seguros de salud
El estado de salud de los individuos puede presentar variaciones

inesperadas y poco controlables, por lo que los gastos en esta materia no
son siempre predecibles. El ahorro individual para encarar posibles desem-
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bolsos en salud no elimina esta incertidumbre, ya que el gasto efectivo ex
post puede resultar mayor que el monto ahorrado, e incluso puede llegar a
comprometer de manera parcial o total el patrimonio de las personas. Por
consiguiente, una persona aversa a riesgo (la mayoria) estara dispuesta a
pagar un seguro para reducir laincertidumbre o riesgo financiero vinculado
a sus gastos en salud. Al contratar el seguro, la persona paga una prima por
periodo y el asegurador se compromete a cubrir los gastos de saud de
acuerdo a plan contratado; de esta forma, la persona disminuye la variabi-
lidad de su ingreso disponible para el consumo de otros bienes, y protege
su ingreso del riesgo financiero asociado a las eventuales necesidades de
recibir atencion médica u hospitalaria. Mientras mayor sea el precio cobra-
do por € seguro?, menor sera la cobertura demandada por € consumidor,
yaque le saldra mas caro disminuir laincertidumbre.

Por su parte, la oferta de seguros de salud aparece cuando un asegu-
rador esta dispuesto a asumir €l riesgo del consumidor a cambio del pago
de la prima. Que existan empresas dispuestas a asumir el riesgo de los
consumidores se explica debido a que €l asegurador puede diversificar el
riesgo entre sus asegurados. En un grupo numeroso de personas, mientras
unos pocos estan enfermos, muchos otros estan sanos, de manera que €l
gasto total del asegurador es relativamente constante, a diferencia de lo que
ocurre con el gasto anivel individual.

2 La contratacion de un seguro de salud exige el pago de una prima por é. Cuando
dicha prima coincide exactamente con el beneficio esperado por el consumidor, o con el gasto
esperado por el asegurador, se dice que el ‘precio puro’ del seguro es nulo. El consumidor no
esta pagando nada por disminuir su incertidumbre, sino que sélo esta aportando el monto que
hubiera necesitado ahorrar para autoasegurarse por ese mismo beneficio esperado. El asegura-
dor, por otra parte, solo esta cobrando € monto que en promedio espera gastar en este
consumidor, sin cobrar nada adicional por administrar el seguro (ni por €l riesgo no diversifi-
cable que debe asumir). Para una prima dada, €l precio puro del seguro para el consumidor
sera entonces la diferencia entre la primay el beneficio esperado por él. El precio puro para el
asegurador seratambién la diferencia entre la prima cobraday el gasto esperado en la cobertu-
rade los gastos del asegurado. Por lo tanto, si €l beneficio esperado por el consumidor difiere
del gasto esperado por el asegurador, €l precio puro que ellos estimaran no serd el mismo. Esta
distorsion se puede producir cuando el consumidor cambia su comportamiento a contratar el
seguro, aumentando su probabilidad de requerir atencién médica (moral hazard o peligro de
abuso), o cuando la asimetria de la informacién no le permite a la aseguradora diferenciar
totalmente entre consumidores con distinta probabilidad de gasto (lo que induce a la asegura-
dora a efectuar una ‘ seleccion adversa de los consumidores a fin de evitar a las personas mas
riesgosas).
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11.1.2 El peligro de abuso: Relacién entre la demanda
de seguros de salud y la demanda de servicios de salud

El ‘peligro de abuso’, o moral hazard, se puede producir en todos
los mercados de seguros. Resulta del hecho que las personas pueden cam-
biar su comportamiento al asegurarse y, asi, hacer mas probable € evento
contra el que se aseguraron. Por gjemplo, cuando una persona contrata un
seguro contra robos, la persona puede volverse menos cuidadosay aumenta
entonces la probabilidad del robo.

En el caso de los seguros de salud, €l peligro de abuso se reflgja en
que a medida que la cobertura del seguro es mayor, € consumidor cambia
su comportamiento demandando mayor cantidad de atenciones de salud o
mejor calidad de ellas. Este cambio en el comportamiento obedece a que €l
individuo, a estar asegurado, paga una menor proporcion del precio de las
atenciones de salud. Esto, sin embargo, se traduce en un aumento de su
gasto. El peligro de abuso, entonces, provoca una pérdida de bienestar ala
sociedad, ya que e consumo adicional es menos valorado que su costo.
Posiblemente, estas unidades adicionales no serian consumidas en ausencia
del seguro, ya que el individuo no estaria dispuesto a pagar su precio, €l
cual, en ausencia de distorsiones, corresponde a costo que entrafia para la
sociedad sacrificar recursos para su produccion. Al contratar el seguro, por
consiguiente, el individuo decide consumir dichas unidades adicionales, no
porque las valore méas ni porque haya disminuido €l costo de producirlas,
sino porque € pagara por ellas un menor precio debido a que el seguro
cubre la diferencia. Sin embargo, la aseguradora, a darse cuenta de que
cambia el comportamiento de este consumidor y, por ende, de todos los
asegurados, debe aumentar la prima para cubrir el mayor gasto esperado.
Por lo tanto, eventualmente sera el mismo individuo € que pagara, a través
de una mayor prima, las unidades adicionales consumidas. Sin duda, ésta
no es una buena solucién para el consumidor, quien termina pagando lo
gue no quierey, en consecuencia, se genera una pérdida de bienestar de los
consumidores.

Es preciso, por consiguiente, estructurar la cobertura de los seguros
de manera de minimizar la pérdida de bienestar asociada a problema del
peligro de abuso. En general, las prestaciones mas riesgosas —vinculadas a
eventos de baja probabilidad de ocurrencia, alto costo y gran efecto poten-
cia sobre la salud— presentan una demanda més insensible al precio,
como lo indican los resultados del experimento de la RAND en Estados
Unidos (véase Newhouse, 1995). En esos casos, la cobertura del seguro



194 ESTUDIOS PUBLICOS

puede ser mayor 0 €l copago menor, sin que cambie mucho la cantidad
demandada (sin tanto peligro de abuso), y, por ello, sin afectar negativa-
mente el bienestar. Lo anterior es consistente con lo preferido por el consu-
midor que contrata el seguro para disminuir su riesgo financiero, y que por
ende desea una cobertura mayor en las atenciones mas riesgosas.

I1.1.3 Laseleccion adversa de los consumidores: Asimetriasen la
informacién provocan problemas a los aseguradores

En muchos casos, las personas conocen mejor su estado de salud y
necesidades de atencidn futura que los aseguradores. Las personas que se
saben enfermas y, a la vez, saben que los aseguradores no las pueden
detectar, cuentan con una ventgja de informacién que pueden usar para
demandar un plan con alta cobertura, ya que los aseguradores no podran
pronosticar esos gastos a fijarles la prima. Este comportamiento de los
consumidores se conoce como ‘ seleccion adversa’, ya que la gente se auto-
selecciona en forma adversa a los intereses de los aseguradores. Lo anterior
tiene su manifestacion préactica cuando los consumidores de ‘ato riesgo’
procuran contratar planes de salud apropiados para personas de ‘bajo ries-
go’, los que generalmente son planes con alta coberturay baja prima. Dado
gue los asegurados que se seleccionan adversamente van a incurrir en gas-
tos mayores que los presupuestados en su prima, los aseguradores podrian
llegar a enfrentar una situacion con pérdidas. La severidad con que se
presente este problema podria hacer no rentable ofrecer determinados tipos
de seguros.

El problema de la seleccion adversa se debe, por consiguiente, ala
asimetria de informacién entre asegurados y aseguradores. Casi siempre
hay informacién acerca del consumidor que es privada, no conocida por €l
asegurador, lo cua genera asimetria y, por ende, seleccion adversa. Sin
embargo, hay otra parte de la informacion acerca del asegurado que es
publica y que puede ser conocida por €l asegurador, y que solo genera
seleccién adversa cuando no se permite a asegurador conocerla o utilizarla
paralafijacién de primas. Por lo tanto, €l problema de la seleccién adversa
se puede agravar Si no se permite a los aseguradores usar toda la informa-
cion disponible y relevante parafijar las primas de acuerdo a riesgo de los
asegurados.

L os aseguradores podran cobrar primas diferentes segin los riesgos
que presentan las personas, solo si se les permite usar toda la informacién
publica disponible para esos efectos. En este caso, las personas con riesgos
mayores pagaran primas mas altas. En general, en todos los mercados de
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seguros se opera asi, y es aceptable que los asegurados que representan un
mayor riesgo financiero paguen primas mas atas. Por gemplo, en el caso
de los seguros de automdviles, es normal observar que se cobre una prima
mayor alos autos més caros, o alas personas con un historial més abultado
de accidentes (que refleja mayor imprudencia).

I1.1.4 Laseleccion deriesgosy el descreme del mercado: Si no se permite
diferenciar primas por riesgo, ¢qué pasa con las aseguradoras?

En el caso de la salud, se argumenta muchas veces que no es justo
que las personas con peor salud, ademés de sufrir por ello, paguen primas
mas elevadas. Por esay otras razones, en algunos sistemas no se permite a
las aseguradoras cobrar a sus asegurados segUn €l riesgo (risk rating), sino
que deben cobrar a todos en forma pareja (community rating), o diferen-
ciando soélo por grupos de edad, sexo u otras caracteristicas semejantes
(community rating by groups). Esto agrava el problema de seleccion adver-
sa, ya que |los asegurados més riesgosos tomaran planes con alta cobertura
sin pagar mas por €llo.

En un reciente estudio de 50.000 personas en Holanda (Van der
Ven, 1996), se concluy6 que la edad y el sexo explican solo € 3,2% de la
varianza total de gastos en salud, mientras que la incorporacion de la histo-
ria clinica del consumidor —informacion fécilmente disponible para las
aseguradoras— permite explicar cerca del 20%?2. Lo anterior indica que las
empresas de seguros estan en una posicion en que son capaces de identifi-
car alos consumidores de riesgos mas altos, vale decir, alos que represen-
tan un mayor gasto esperado que el promedio de su grupo.

En los casosen que seimpone e cobro uniforme (community rating),
se obliga a las empresas de seguros a cobrar primas mas altas a todos sus
asegurados para cubrir el mayor gasto esperado de las personas més riesgo-
sas que tengan en su cartera. Para una prima dada, a las aseguradoras les
conviene tener mas consumidores de bajo riesgo (de menor gasto espera-
do), y por lo tanto procuran atraerlos haciendo *‘seleccion por riesgo’. La
forma de atraer a estos consumidores es ofrecerles planes de salud més
baratos. Pero si una aseguradora ofrece primas més bajas a los menos
riesgosos, |0s mas riesgosos también querran tomar esos planes mas bara-
tos (seleccién adversa). Si la empresa aseguradora no puede diferenciar los

3 Notese que si se lograra explicar el 100% de la varianza, desapareceria la incerti-
dumbrey los seguros no se justificarian.
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precios segun la magnitud de los riesgos, deja de ser rentable para ella
ofrecer planes més baratos y debera volver a cobrar més caro a todos sus
asegurados, de manera independiente del riesgo. Esto, a su vez, incentivara
a que otra aseguradora ofrezca planes baratos para atraer a los consumido-
res menos riesgosos, y asi obtener ganancias. Esto genera, entonces, un
circulo vicioso que lleva a las empresas de seguros a querer ‘escapar’ de
los malos riesgos. Es importante destacar que esta accion es ineficiente, ya
gue no crea vaor; en esencia, es una blsqueda de rentas generada por la
regulacion.

Es la forma de regular la fijacion de primas, que no permite cobrar
de acuerdo al riesgo, la que transforma a ‘descreme del mercado’ en una
actividad rentable para las empresas. El ‘descreme’ consiste en que las
empresas de seguros, mediante mecanismos y discriminaciones poco trans-
parentes, tratan de atraer alos consumidores de bajo riesgo y de evitar alos
maés riesgosos. Todo lo cua produce un resultado ineficiente, porque las
[leva a competir en ese terreno y no en la disminucién de costos. No solo se
generan estos costos, sino que no se logra el objetivo inicial de subsidiar a
los consumidores con mayores riesgos. Obligar a las aseguradoras a fijar
primas no diferenciadas seguin riesgo (con lo que pierden capacidad para
resguardarse de la seleccién adversa de los consumidores) para que los méas
riesgosos no tengan que pagar mayores primas, lleva a que ninguna empre-
sa de seguros quiera aceptarlos (lo que también perjudica a los més riesgo-
s0s). Por lo tanto, para lograr el objetivo de subsidiar a los consumidores
mas riesgosos hay que establecer para ellos subsidios directos y no subsi-
dios cruzados implicitos que distorsionan € funcionamiento del mercado
de seguros.

El problema del ‘descreme’ no existiria si se permitiera a las asegu-
radoras cobrar segun €l riesgo que les representan sus asegurados, utilizan-
do toda la informacion publicamente disponible para fijar las primas. Asi,
los distintos niveles de gasto esperado de los diferentes consumidores se
reflgjarian directamente en la prima cobrada, y desaparecerian los incenti-
vos de atraer alos de bajo riesgo y evitar alos de alto riesgo. El hecho de
gue el prondstico nunca sea perfecto, debido a la existencia de informacion
privada de los consumidores, no induce, sin embargo, a la seleccion de
riesgo. Ya que ninguna aseguradora puede identificar ese riesgo, no hay
incentivos, ex ante, para ‘seleccionar’.

El problema de no disponer de toda la informacién requerida parala
fijacion de las primas puede disminuirse si los aseguradores captan a sus
asegurados en forma aleatoria desde el punto de vista de su salud o riesgo,
como ocurre en |os casos de seguros para grupos de trabajadores —de una
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misma empresa, por gjemplo. Como en estos grupos practicamente no exis-
te posibilidad de seleccion adversa de los consumidores, ya que los asegu-
rados se seleccionan por actividad laboral y no por estado de salud o riesgo,
el problema de la seleccién por riesgo y descreme del mercado pierde
importancia. Sin embargo, cuando esto pasa a ser la regla, se pierden las
ventgjas de la libertad de opcion de los consumidores, ya que cada uno
tiene su aseguradora predeterminada. De todas formas, es claro que €l
problema de la seleccion por riesgo y descreme no es inherente a mercado
de seguros de salud, como en los casos de peligro de abuso y seleccion
adversa, sino que es generado por las regulaciones y estructuras que impi-
den usar en lafijacion de las primas toda la informacion disponible publi-
camente.

I1.2 Conceptualizacion de eventos de salud

En la seccion anterior se ha discutido la naturaleza de |os seguros de
salud y los graves problemas de disefio que enfrentan, |os que son agrava-
dos muchas veces por regulaciones inadecuadas. Si no se tiene conciencia
de la complgjidad del tema, es muy facil mandatar un seguro que no es
rentable y, por lo tanto, hacer una reforma destinada al fracaso. Por otro
lado, es necesario tener en cuenta que no todos los eventos de salud son
asegurables. El objetivo de esta seccion es plantear esta conceptualizacion®.

Los eventos de salud dan origen a bienes con caracteristicas econ6-
micas muy diferentes, siendo solo algunos de ellos asegurables. Asi:

1) Algunos son bienes publicos en el sentido estricto del término (no-
exclusién y ausencia de rivalidad en el consumo) como, por gem-
plo, disminuir la contaminacién ambiental;

2) Otros son bienes apropiables pero con externalidades como las va-
cunas, ladisponibilidad de agua potable y, en general, el saneamien-
to bésico;

3) Otros se aplican sblo si se presenta un evento esencialmente aleato-
rio como, por gemplo, eventos hospitalarios traumatol 6gicos debi-
do a un accidente, o atencion cardioldgica a raiz de un infarto. En
este Ultimo caso, con €l paso del tiempo, la probabilidad de numero-
Sos eventos crece y, por lo tanto, las actividades de mantencion del
organismo se transforman en un hecho cierto;

4 Esta seccion se basaen Aedo y Torche (1996).
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4) Otros permiten reducir la probabilidad de que sucedan enfermeda-
des como son las acciones de proteccion y de fomento; y

5) Otras son eventos aleatorios en su inicio, pero, una vez que se han
presentado, acompafian a las personas por largos periodos de tiem-
po: son las enfermedades crénicas.

Los seguros constituyen una organizacién econdémica eficiente para
los eventos aleatorios, pero pierden dicho caréacter en los otros casos. Asi,
los bienes publicos (categoria 1) deberan ser financiados totalmente por €l
Estado en forma independiente del seguro, con el objeto de lograr un nivel
de uso adecuado. Los hienes en la categoria 2 deberén contar con la inter-
vencion del Estado para asegurar su més amplia cobertura. Esta interven-
cion puede adoptar laforma de un subsidio para extender su disponibilidad
alos grupos mas pobres (caso de agua potable), o la de un esgquema regula-
torio que determine sus caracteristicas minimas y su obligatoriedad (caso
de alcantarillado urbano) o su financiamiento parcia o total (caso de cam-
pafias de vacunacion). Los mecanismos especificos de entrega de estos
bienes deben combinar incentivos que permitan lograr una amplia cobertu-
ra, y contribuir a su financiamiento aprovechando la disposicién a pagar de
ciertos grupos.

Los bienes en la categoria 3 constituyen el campo propicio para €l
desarrollo de seguros de corto plazo, mientras que los bienes en la catego-
ria 4 requieren de una perspectiva de més largo plazo para que se generen
los incentivos apropiados. A medida que la persona envejece, [0s bienes en
la categoria 3, por su frecuencia, aumentan en forma significativa el costo
del seguro y, por ende, crean potencialmente un problema de financia-
miento.

Los bienes de la categoria 5 requieren de un tipo de seguro muy
particular que permita asociar €l costo del conjunto de eventos repartidos
en el tiempo que surge debido a evento riesgoso (enfermedad crénica) con
el descubrimiento de dicha enfermedad. Es decir, en este caso, alos que se
les ha descubierto la enfermedad (a los que experimentaron el evento), €l
seguro les ofrece un valor presente de gastos futuros.

La caracterizacion anterior indica que el @ambito de los seguros con-
tingentes se concentra en los bienes de |la categoria 3, pudiéndose extender
hacialas categorias 4 y 5 con algunos cambios en el disefio. El mayor costo
de la categoria 3, asociado con el envejecimiento de la persona, puede ser
financiado a través de un ahorro (0, en caso necesario, un subsidio publi-
co), que se agrega a monto del seguro y cuyo objetivo consistiria en
absorber los mayores gastos ciertos que implica la sola mantencién de la
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salud en edades més avanzadas. El financiamiento de la categoria 5 requie-
re cambios importantes en la estructura y organizacion del seguro para
atender un evento que implica la entrega de un valor presente cuando se ha
producido, en vez de cancelar € costo de una sola intervencion. Se puede
plantear un seguro en que se entregue al beneficiario un monto que en valor
presente sea equivalente al mayor gasto que implica la crénica que se le ha
descubierto. Este punto es importante, puesto que de esta forma la persona
tiene la opcion de cambiarse de aseguradora, y por lo tanto puede exigir
una adecuada atencion.

Si se consideran |os elementos presentados en parrafos anteriores, se
puede decir que e financiamiento de los eventos de salud admite por lo
menos las siguientes tres vertientes: en primer lugar, gasto financiado con
fondos generales para los bienes publicos y con externalidades. En este
rubro se incluyen los programas no apropiablesy los subsidios a programas
apropiables privadamente como aquellos a personas en situacion de pobre-
za. En segundo lugar, seguros de salud, y, en tercer lugar, ahorro para
gastos apropiables de mantencion de salud en edades avanzadas.

1.3 ¢Por qué mandatar en salud y qué mandatar ?

En la discusion de los elementos tedricos que se deben considerar
para estructurar una reforma en el sector de seguros de salud es necesario
responder tres preguntas fundamentales: en primer lugar, ¢cudles son las
razones para obligar legalmente (mandatar) a comprar un seguro de salud?
En segundo lugar, ¢qué debiera estipular dicha obligacion (mandato)? Y,
en tercer lugar, ¢quién debiera estar sujeto a dicha obligacion (mandato)?

En el terreno de los seguros de salud, la respuesta a la pregunta de
por qué se obliga (mandata) a adquirir un seguro estriba en que bajo un
contexto de prevision voluntaria de salud habria individuos que por diver-
sas razones optarian por no asegurarse o, dados los riesgos objetivos que
enfrentan, comprarian una cobertura insuficiente. Esto crea una posible
externalidad para el resto de la sociedad, que puede tomar la forma de una
poblacién con peor salud, o de la sociedad financiando la totalidad o parte
de los gastos de salud de estas personas, cuando podrian haberlo hecho
ellas mismas de haber sido previsoras. El dilema basico es que en este
plano no existe una amenaza de parte del Estado que sea creible y permita
el cumplimiento de la afirmacién: “quienes no obtengan suficiente cobertu-
ra, pudiendo hacerlo, deberan afrontar las consecuencias de esta decision”.
Y a sea por derechos incorporados a la Constitucion o las leyes, los ciuda
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danos saben que contaran con un subsidio estatal en la eventualidad de no
poder financiar su atencién de salud. Esto crea un problema, ya que €l
grupo que a final demanda el subsidio es mucho mayor que € que se habia
previsto inicialmente. Por ello, personas que son merecedoras de un subsi-
dio —en el sentido que no pueden financiar la cobertura minima exigida—
se ven desplazadas por personas que si habrian podido financiar la misma.
Se abusa, entonces, de la generosidad con que la sociedad quiere cubrir y
proteger alos indigentes, y €l beneficio se vuelve (en ocasiones) imposible
de financiar. Para evitar |o anterior, en consecuencia, se establece la obliga-
toriedad de la adquisicion de un seguro.

La necesidad de obligar a la compra de un seguro surge, entonces,
porque el Estado, a través de sus instituciones en €l area de salud, y por
diversas presiones, termina por intervenir y ayudar a personas que optan
por contar con una cobertura parcial 0 nula contra eventos de salud. El
Estado, a no permitir que estas personas asuman las consecuencias de sus
acciones, genera un problema grave: el nimero de personas que deciden
tener cobertura nula o parcial aumenta dramaticamente al saber que pueden
contar con la atencion gratuita del Estado. En muchos casos, se trata de
personas que podrian financiarse la cobertura pero no lo hacen, abusando
del seguro implicito estatal. En este mundo del ‘segundo mejor’ (second
best), en que el Estado siempre interviene, es donde se justifica el seguro
obligatorio, porque éste permite impedir €l abuso.

Quienes argumentan a favor de laintervencion del Estado por lavia
de que €l Estado nos acerca a un ‘primer mejor’ (first best), lo hacen para
proteger a quienes adolecen de miopiay a quienes presentan altas tasas de
descuento. La miopia radica en no asegurarse (0 no ahorrar), debido a que
se subestima la probabilidad de ocurrencia del evento riesgoso (la enferme-
dad en este caso). Esto puede ocurrir por ignorancia y puede ser mas
probable entre los méas pobres. Una tasa de descuento alta consiste en
descontar fuertemente lo que ocurre en el futuro (alta tasa de impaciencia),
despreocupandose entonces de todos los eventos |gjanos en el tiempo. Esta
también es una caracteristica de los pobres.

El Estado podria resolver estos problemas subsidiando el seguro de
los pobres, para que esté en su propio interés adquirirlo. Pero, en su lugar,
el Estado da un seguro implicito amplio —a toda la poblacién—, en forma
independiente de su poder de compra. De manera que a resolver en forma
incorrecta un problema, se genera la necesidad de la obligatoriedad. Si el
Estado no interviniera, el problema de la conducta oportunista'y de asegu-
rarse insuficientemente tendria una solucién natural, ya que la cobertura
parcial o nula seria un problema individual, cuyas consecuencias deberian
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ser asumidas por las personas o sus familias. En este caso, el Estado sdlo
tendria que ayudar de manera solidaria a las personas que por restricciones
econdmicas terminan subasegurandose.

En consecuencia, la situacion ideal es que el Estado no intervenga
en forma tan amplia. Sin embargo, es importante preguntarse si podemos
confiar en la no-intervencion del Estado, o, o que es méas importante aun,
si los oportunistas creeran que €l Estado no intervendray, por consiguiente,
moderarén su comportamiento. Se estima que no es realista suponer que €l
Estado no intervendrg, dada la fuerte tradicion estatal que presenta el paisy
la presencia de grupos de interés bien estructurados e influyentes.

En este escenario, la necesidad de exigir por ley un seguro de salud
surge para evitar las actitudes oportunistas. El seguro obligatorio no repre-
senta una solucién directa para el problema de la falta de informacién, ni
para las personas con bajos ingresos que constituyen parte de aguellos que
presentan una tasa de descuento ata. Sin embargo, la presencia de la obli-
gatoriedad permite solucionar en parte las consecuencias de la falta de
informacién. A su vez, € seguro obligatorio de salud, combinado con
subsidios a la demanda decrecientes con el ingreso, ayuda a solucionar €l
problema de | as personas de més baj 0s recursos.

Con respecto a qué obligar, esimportante destacar que la obligacion
(asegurarse para gastos en salud) debe ser coherente con os objetivos que
ella se propone. Por gjemplo, la actual obligacion en Chile es inconsistente
con sus objetivos, ya que a no obligar a comprar un seguro predefinido
permite que las personas eludan el mandato. En efecto, personas relativa-
mente sanas pueden eludir la obligacion de contar con un seguro de salud
al optar por planes con alta cobertura en lo ambulatorio y baja cobertura en
lo hospitalario, asegurandose asi, a través de las bonificaciones, una mayor
devolucion de dinero de las aseguradoras. Lo éptimo para proteger a las
personas es obligar ala compra de un seguro que cubra eventos aleatorios,
con lo cua ellas quedan aseguradas contra las consecuencias financieras de
los eventos inciertos, y congtituir cuentas de ahorro para enfrentar eventos
ciertos. A este respecto las opciones mas atractivas son exigir la compra de
un plan basico de salud, exigir la compra de un seguro de salud por un
porcentaje determinado del ingreso, o exigir una combinacién de cuentas
de ahorro en conjunto con seguros contra eventos catastroficos.

Finalmente, con relacion ala pregunta de quién debiera estar sujeto
a la obligacion de adquirir un seguro de salud, la respuesta es: en general
toda la poblacién, excluyendo quizés a las personas de mayores recursos,
quienes en mejor medida pueden enfrentar con sus ingresos y ahorros los
gastos financieros asociados con las enfermedades y |os accidentes.
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En resumen, como una manera de aumentar el capital humano en
salud, disminuir la ‘presién’ sobre el gasto publico en salud y mejorar los
incentivos que enfrentan las personas, se recomienda establecer la obligato-
riedad de adquirir un seguro de salud.

[1l. CANASTASBASICASY COMPETENCIA ADMINISTRADA:
¢UNA ALTERNATIVA DE DISENO RELEVANTE PARA CHILE?

El objetivo de esta seccion es presentar las ideas centrales de la
competencia administrada, e ilustrar, con el modelo de Colombia, una apli-
cacion préacticade ellas en el contexto de América Latina.

I11.1 Competencia administrada: Aspectostedricos

La competencia administrada, propuesta por Enthoven (1988) en
sus estudios pioneros, es una manera de estructurar €l sector salud crean-
do condiciones e incentivos para que todos los oferentes del mercado
—aseguradoras y prestadores— compitan entre si para satisfacer las nece-
sidades de | as personas.

La idea central consiste en establecer consorcios de consumidores,
los que se agrupan para negociar con las aseguradoras las condiciones de
acceso de sus miembros a un paquete basico de prestaciones de salud que
venden las aseguradoras. Las aseguradoras, a cambio de entregar este pa-
guete basico de manera obligatoria a todas las personas que lo quieran
comprar, reciben un pago por persona (unidad de capitacion), €l cua de-
pende de los riesgos objetivos que presenta, en promedio, € grupo de
personas (community rating by groups). Este pago capitado corresponde a
costo técnico de atender a una persona promedio de esa poblacién, y de-
pende de la frecuencia con la cual estas personas consultan o demandan las
diferentes atenciones. Dicho pago se ajusta por riesgo por un Fondo de
Ajuste, como una manera de recompensar en forma adecuada a las asegura-
doras por su cartera de riesgo.

Los consorcios de consumidores son importantes porque, en primer
lugar, entregan poder de negociacion alos consumidores; es decir, constitu-
yen una manera de agrupar a distintas personas que, si hegociaran de mane-
ra individual y dados los marcos regulatorios, podrian ser rechazadas por
las aseguradoras (seleccion por riesgo). En segundo lugar, cumplen una
funcion muy importante, pues actlian como €l ente que traslada y traduce
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informacién hacia los consumidores. El sistema de salud es un sistema
complegjo, y una manera de disminuir los costos asociados con la informa-
cion es delegar esta responsabilidad en un ente que la filtre y la entregue
dentro de un conjunto mas definido y acotado de alternativas.

El paquete basico o paguete estandarizado de beneficios es un ele-
mento central para la competencia administrada®, pero éste es un tema
complegjo y discutible que presenta diversas opciones metodol égicas para
su disefic®. La pregunta fundamental es por qué se requiere un paguete
estandarizado dentro de la teoria de la competencia administrada. Las razo-
nes son: 1) para que las personas puedan comparar con mayor facilidad las
diferentes aseguradoras, y 2) para evitar que las aseguradoras, a permitir-
seles ofrrecer distintas prestaciones en los planes, seleccionen por riesgo.

Dentro de este esquema es necesario que exista un fondo de gjuste
de riesgo a la unidad de capitacién que reciben las aseguradoras, cuyo
objetivo es gjustar el pago (community rating by groups) por los riesgos
objetivos que presenta la cartera de asegurados con que termina finalmente
una aseguradora.

En este sistema se pueden utilizar primas individuales proporciona
les a ingreso o con precios absolutos y no relacionados con €l ingreso, 1o
que constituye una opcién de disefio importante. Bajo este esquema, las
oportunidades de negocio paralas aseguradoras son:

. Volumen: Un sistema en el cual se hace obligatorio comprar un plan
basico de salud tiene la gran ventaja de permitir trabajar con un gran
volumen de personas.

. Venta de seguros complementarios; A los clientes que compran €l
paquete basico se les pueden ofrecer seguros complementarios que
incorporen, por giemplo, un mayor conjunto de opciones tecnol 6gi-
cas para los tratamientos, mejores condiciones de hoteleria, y libre
eleccion de prestadores.

. Mejoras en eficiencia: La unidad de capitacién esta calculada para
una frecuencia promedio de la poblacién y a precios determinados
por las prestaciones. La aseguradora puede usar su poder de nego-
ciacion para convenir precios méas convenientes con |os prestadores
que los utilizados para calcular €l valor de la unidad de capitacion.
Por otra parte, la aseguradora tiene incentivos paraincorporar activi-

5 Dentro de un contexto diferente, el Banco Mundial ha propuesto paquetes de salud
publicay de servicios clinicos para los diversos paises (véase Banco Mundial, 1993).
6 Véase Aedo y Torche (1996) para una discusion con relacion a este topico.
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dades de salud, prevencion y promocion de salud, que le permitan
disminuir latasa de uso de los procedimientos.

Dentro de este esquema, €l rol del gobierno, més allé de asegurar la
calidad de los servicios y una competencia efectiva, es.

. Definir y aplicar reglas del juego: €l sistema requiere obligaciones
que deben ser impuestas por ley (obligatoriedad de aceptabilidad,
obligatoriedad de cotizar, etc.).

. Definir contenido del plan béasico: debe especificar lo minimo que
ofrezcan las aseguradoras dentro de este esquema.

. Funcion residual: ayudar con subsidios focalizados a personas con
dificultades para financiar sus cotizaciones o e costo del paquete
basico.

[11.2 Canastasbésicas. Teoriay riesgos

Una canasta bésica de salud puede ser parte de una solucién a los
problemas que adolece el sector publico de salud en el pais. Para que la
canasta sea estable en el tiempo y tenga solidez técnica, es necesario que su
disefio se base en una metodologia explicita a nivel social de priorizacion
de las acciones de salud. Debe considerar la prevalencia e incidencia de las
condiciones de morbilidad y de riesgo, los niveles de costo-efectividad de
los tratamientos y su impacto tanto en la esperanza de vida como en la
calidad de vida.

De manera general, un paquete bésico de salud debe incluir: servi-
cios hospitalarios, servicios médicos (incluyendo visitas médicas, exame-
nes periodicos e inmunizaciones), cuidado maternal y del recién nacido,
cuidado de emergencia, cuidado limitado de salud mental, cuidado de salud
en € hogar, cuidado de emergenciay servicios de prevencién y promocion
de salud. Se pueden aplicar copagos nominales o proporcionales tanto a la
atencion ambulatoria como hospitalaria

En la experiencia internacional pueden encontrarse por 1o menos
dos tipos de paquetes: paquetes de prestaciones y paguetes optimizados. El
de prestaciones consiste en un listado de las prestaciones aceptadas para €l
seguro, con su valor, donde corresponde al asegurador determinar el monto
del copago, y por lo tanto el monto del subsidio si éste existe. Los paquetes
optimizados se derivan a partir de una priorizacion explicita de necesidades
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de salud e incorporan, ademéas, un andlisis de costo-efecto respecto de los
beneficios de los pares diagndstico-tratamiento. En este caso, se trata de
optimizar o, a menos, de mejorar |os beneficios sobre la base de eliminar
aquellos tratami entos menos costo-efectivos.

La ventaja de las canastas de prestaciones es que adoptan una ldgica
gue es comun en la préctica de las aseguradoras privadas. Esto permite, sin
mayores inversiones, la participaciéon de las aseguradoras privadas en la
provision del paguete basico de salud. Su desventagja es que no permiten la
introduccion explicita de la efectividad de los procedimientos, por cuanto
ésta tiene sentido solo en relacién con un tratamiento especifico, €l que asu
vez se relaciona con un diagnostico determinado.

La ventgja de las canastas optimizadas es que permiten introducir
explicitamente |la metodol ogia de costo-efectividad en el andlisis. Esto faci-
lita un ordenamiento técnico-objetivo del problema de priorizacién, obte-
niéndose asi, con solidas bases conceptuales, una metodologia de disefio
del paguete bésico de salud. Sin embargo, en la préctica, las canastas son
dificiles de implementar, por cuanto requieren definir pares diagnostico-
tratamiento, sus costos y sus efectividades. La medicion de la efectividad
enfrenta serios problemas de estandarizacion de los tratamientos, ya que
ellos dependen de distintos factores: edad, estado de salud, estado de evolu-
cion de la condicion, etc. A la vez, es dificil obtener su costo, porque se
debe definir si se trata de su costo en el sector publico o en el sector
privado, o de una combinacion de ambos.

Un aspecto que debe resolverse para su aplicacion es cdmo definir
¢l tratamiento indicado para un diagndstico. Para ello la evidencia sugiere
dos opciones: i) el criterio de la mejor practica médica y ii) € criterio
estadistico de 1o més frecuente. El primero supone entrevistar expertos de
reconocida experiencia clinica quienes definiran los tratamientos adecua-
dos para un diagnéstico; €l segundo significa obtener datos de préactica
meédicay de ahi inferir los tratamientos. Estos datos pueden estar contami-
nados por problemas de nivel de capital humano y escasez relativa de
recursos.

En resumen, s una propuesta de reforma requiere la definicién de
un paguete basico de salud, seran las caracteristicas particulares de la
situacion y del pais las que deberan determinar cud de los caminos enume-
rados mas arriba serd el més adecuado. Sin embargo, la exigencia de una
sola canasta bésica o de un solo método de construccion puede ser nociva
para el desarrollo del sistema. La posibilidad de aplicacién de varias meto-
dologias, en funcion de las necesidades que se desea resolver, puede facili-
tar el logro de transparencia en las actividades de las aseguradoras de salud
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—tanto publicas como privadas— al facilitar la normalizacién de los servi-
cios prestados, y puede contribuir a una mayor coordinacion entre |os segu-
ros publicosy privados.

En € caso chileno, el estudio de la Universidad de Chile (1997)
propone una reforma concreta del sistema en torno a las canastas bésicas.
En él se recomienda un proceso iterativo para fijar la canasta bésica, hasta
llegar a un producto aceptable y financiable. El problema con dicha pro-
puesta es que no es claro si esa canasta, ademas de aceptable y financiable,
es factible. De hecho, tedricamente, es claro que se puede determinar una
canasta financiable, pero nada asegura que sea aceptable politica o social-
mente.

En el estudio de la Universidad de Chile se propone que la canasta
incluyatodo lo que hoy se ofrece, garantizando en términos de oportunidad
sblo algunas prestaciones, por lo cual en otras habra colas. Como no se
discute el tema de qué prestaciones tendran colas y cuantas tendran restric-
ciones, es muy dificil saber si la canasta seré aceptable.

En conclusion, dificilmente sera posible acanzar en Chile una ca
nasta basica financiable y aceptable. Frente a estos problemas parece acon-
sejable considerar otras alternativas, como un seguro obligatorio que inclu-
ya una canasta con una definicion financiera, y no una definicion sobre la
base de prestaciones. Esto, ademés, aumenta significativamente las posibi-
lidades de que sea financiable (de hecho, el seguro catastréfico cuesta
aproximadamente un tercio de lo que cuesta el tipo de seguro que cubre la
canasta basica).

I11.3 La experiencia de Colombia

El gobierno de Colombiainicié en 1993 un ambicioso plan de refor-
ma del sector salud. Este contempla dos tipos de regimenes, dependiendo
delosingresos del afiliado: € régimen contributivo (RC), paralas personas
con capacidad de pago, y €l régimen subsidiado (RS) para la poblacién de
bajos ingresos. Todos los beneficiarios reciben una canasta béasica, aunque
los beneficiarios del RS reciben una canasta diferente y mas limitada. Los
miembros del RC deben aportar el 11% de su salario para el financiamiento
del sistema, més el 1% de su saario para financiar la cobertura de los
afiliados a RS (cotizacion total: 12%), lo cual introduce un elemento de
redistribucion o solidaridad en la financiacion. El 12% se paga en conjunto
con €l patrén, quien debe aportar dos tercios de la cotizacién. En €l caso de
los trabajadores independientes, |os afiliados deben aportar por si solos el
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12%. La cobertura del RS se financia con aportes de los municipios, con
transferencias del nivel central y con el 1% de las cotizaciones de los
afiliados a RC.

La Ley 100 (que define el nuevo sistema de Colombia) contempla
dos paquetes o0 canastas basicas de servicios de salud: el Plan Obligatorio
de Salud (POS) para la poblacion del régimen contributivo, y € Plan Obli-
gatorio de Salud Subsidiado (POSS) para la poblacion subsidiada. Ambos
contemplan servicios basicos de prevencion y promocién de salud. El plan
para la poblacion contribuyente, més generoso que el plan para la pobla-
cion subsidiada, incluye servicios curativos y de emergencia. Un aporte de
tasafija, deducible del salario, se asigna exclusivamente para la prevencion
y promocion de salud. EI POSS es mas limitado, especialmente en sus
componentes hospitalario, de salud mental y medicamentos.

El equilibrio financiero del régimen contributivo (RC) es sumamen-
te fragil y vulnerable. La definicion de un paquete que practicamente no
excluye nada y la relativa baja cobertura contribuyen a generar problemas
de financiamiento que pueden llevar a la necesidad de reformar el régimen
para permitir la sobrevivencia de las aseguradoras —o, de lo contrario,
éstas aseguraran un servicio de muy baja calidad y racionaréan por cola. La
misma fragilidad se observa en el régimen subsidiado (RS) que depende
del grado de &filiacion al RC.

La afiliacion al RC, dada la evasion presente en Colombia, es des-
aentada por la solidaridad. Si bien la solidaridad puede ser deseable en
aras de la equidad del sistema, quienes la financian pueden verla como un
impuesto y, por tanto, podrian verse tentados a subdeclarar 1os ingresos
sobre los que se debe pagar, 0 a no pagarlos en su totalidad. Hacer efectiva
la obligatoriedad en Colombia, un pais donde en e antiguo sistema no
cotizaba la mitad de los trabajadores del sector formal y en donde el tama-
fio del sector informal es sustancial, constituye una meta dificil de lograr ya
que los mecanismos existentes para hacer efectiva tal obligatoriedad son
minimos.

Es necesario mencionar que en las ideas originales que forman la
base para la reforma propuesta (Enthoven, 1988), se supone gque la compe-
tencia entre las aseguradoras (EPS en el caso de Colombia) —en el contex-
to de un plan de beneficios estandar como el POS— debiera tener lugar a
través del precio del plan, calidad técnica de los prestadores adscritos al
plany servicio de la aseguradora. Sin embargo, en la reforma implementa-
da en Colombia se descarta la competencia via precio, dejando como fuen-
tes de competencia sdlo lacalidad y el servicio. Con todo, fijada la canasta
de prestaciones a cubrir y €l precio del seguro, puede no haber lugar para
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competir en calidad o servicio. En ese contexto, es importante preguntarse
si se dan los incentivos financieros correctos a sector privado para ofrecer
€l plan estandar de beneficios.

Es importante mencionar que €l sector privado enfrentara el riesgo
‘politico’ de que se le redefina tanto el contenido del POS como que se
cambie el valor de la unidad de capitacion. Este es un riesgo cierto que no
fue considerado en el momento de calcular €l valor de la unidad de capita-
cién (no se castigod este valor por el riesgo ‘politico’), y puede hacer dismi-
nuir €l interés del sector privado en participar en el nuevo sistema. Relacio-
nado con lo anterior, cabe preguntarse por los incentivos que tendra €l
sector privado para incorporar mejoras en eficiencia que se traduzcan, por
gjemplo, en reducciones en las tasas de utilizacién de servicios, toda vez
gue es probable que tales reducciones aumenten €l riesgo ‘politico’ de
redefinicion del plan, ya sea en su contenido o en el valor de la unidad de
capitacion.

IV. ANALISISDEL SISTEMA DE SEGUROSEN CHILE

L os trabajadores dependientes activos y los pasivos tienen la obliga-
cion de cotizar el 7% de sus ingresos a sistema de salud. Este pago puede
ser realizado a8 FONASA, en cuyo caso la persona es beneficiaria del
sistema publico, o puede tener como destino una |SAPRE, formando parte
del sistema de salud privado. La &filiacidén a una I SAPRE esta sujeta a una
prima determinada por cada |SAPRE, la cual puede requerir una contribu-
cion superior al 7% del ingreso. Los cotizantes pueden optar por ingresar
al sistema FONASA o a sistema ISAPRE. Por otra parte, los indigentes y
no cotizantes forman parte del FONASA, pero estén sujetos a un trato
especial.

L as personas cotizantes del sistema | SAPRE acuden a oferentes de
salud privados y realizan un copago que depende del contrato adquirido. El
contrato varia con € nivel de la cotizacién, €l nimero de dependientesy su
edad, |la cobertura de los beneficios, etc.

Las principales fuentes de ingreso del sector piblico son las cotiza-
ciones de los &filiados a FONASA y el aporte fiscal directo, alo que se
suma €l copago para acceder a la modalidad de libre eleccién y a las
prestaciones institucionales. Por su parte, las | SAPRE tienen como ingreso
principal las cotizaciones legales, las cotizaciones adicionales voluntarias,
los aportes de los empleadores y el aporte fiscal (subsidio del 2% a perso-
nas de bajos ingresos).
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En 1995, alrededor del 62% de la poblacion del pais era beneficiaria
del sistema publico y & 25% era beneficiaria del sistema ISAPRE’. Seglin
cifras de la Encuesta de Caracterizacion Socioecondmica de 1996, més del
80% de las familias pobres, pertenecientes a los dos quintiles de ingresos
més bajos, son beneficiarios del sistema FONASA. Por otra parte, €l siste-
ma | SAPRE presenta una marcada concentracion en el quintil de ingresos
superior.

La poblacion de ingresos altos y medios-altos adscrita a sistema
privado cuenta con acceso a tecnologia moderna, comoda hoteleriay aten-
cion expedita. La mayoria de la poblacion que accede a sector publico
enfrenta una situacién de deteriorada infraestructura, largas colas de espera,
insuficiencias de farmacia y un trato, en general, inadecuado. Las insufi-
ciencias del sistema publico sugieren que este sector presenta problemas de
gestion y de recursos para satisfacer las mlltiples y variadas necesidades de
salud de su poblacion beneficiaria

A continuacién se ofrece una descripcion de los principales proble-
mas que adolece el sector salud en Chile.

V.1 Descremey cobertura de enfermedades catastr 6ficas

En el mercado de |os aseguradores de salud coexiste hoy un sistema
de financiamiento redistributivo, FONASA, y un sistema de financiamiento
individual, ISAPRE (sistema conformado por instituciones con fines de
lucro y otras sin fines de lucro). Esto introduce algunos problemas impor-
tantes en el funcionamiento del sistema: el de descreme y la carencia de
cobertura de |as enfermedades catastroficas.

Como se vera, el sistema de precios de FONASA es inadecuado e
introduce distorsiones que dan pie a muchas de las criticas que recibe €l
sector ISAPRE (o, en general, los seguros privados de salud). En conse-
cuencia, para e mejor funcionamiento del sector asegurador en salud se
considera fundamental eliminar las distorsiones introducidas por € siste-
ma de precios de FONASA. Una vez eliminadas dichas distorsiones, sera
necesario cuestionarse si se desea tener un mercado de seguros de salud en
el cual coexistan instituciones con objetivos diferentes (FONASA e
ISAPRE).

7 El 13% restante corresponde a personas que adhieren a sistemas de las FF.AA.,
universidades y a otros seguros privados. Sin embargo, parte de este grupo debe ser asociado
al sistema publico, puesto que, en caso de necesidad, terminan asistiendo a establecimientos
publicos.
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Varias de las criticas de que ha sido objeto €l sistema de seguros
vigente en Chile no son, como suele decirse, consecuencia necesaria del
funcionamiento de un sistema de seguros privados de salud, sino del marco
institucional que regula el funcionamiento del mercado de seguros de salud.
Para ver esto mas claramente, se explica a continuacion, con detalle, cémo
tanto el problema del descremey lafalta de cobertura catastréfica se deben,
en buena parte, ala operativa conjunta de dos sistemas incompatibles.

IV.1.1 El descreme

En primer lugar, una critica frecuente a sistema es que las ISAPRE
descreman €l mercado y se quedan con los mejores clientes (los més ricos y
mas saludables, considerados normalmente los mas rentables), dejandole el
resto a FONASA. Sin embargo, la forma en que FONASA fija la prima
(7% del ingreso, en forma independiente del riesgo y tamafio del grupo
familiar) es el determinante principal de que las personas de mayor riesgo y
menor ingreso prefieran FONASA. Estas decisiones no tienen necesaria-
mente que ver con un comportamiento activo de parte de los seguros priva-
dos y menos es una consecuencia necesaria de la existencia de los mismos.
En definitiva, se concuerda con los criticos que €l sistema necesita refor-
mas profundas, pero ellas se asocian principalmente con el funcionamiento
de FONASA.

La diferente forma en que ambos sectores del sistema fijan las pri-
mas y los precios provee fuertes incentivos para que la poblacion de bajo
riesgo prefieralas ISAPRE, y para que las personas de riesgo mayor prefie-
ran el sistema publico. El seguro publico, FONASA, ofrece un paguete de
servicios de salud fijo, que entrega las mismas prestaciones a todos sus
beneficiarios, pero con un copago, en la modalidad institucional, que de-
pende directamente del ingreso del individuo (que define el grupo A, B, C
o D a que pertenece). Por otra parte, FONASA cobra una prima proporcio-
nal al ingreso del contribuyente (7% de cotizacion obligatoria). Las
ISAPRE, en cambio, ofrecen diferentes alternativas a sus afiliados, con
mejores planes (menor copago y/o mayor cobertura de servicios) a medida
gue aumenta la prima pagada. En general, a mayor ingreso se tiene acceso
a un mejor plan, aunque los planes dependen ademés de las caracteristicas
de los integrantes del nicleo, principalmente edad y sexo. Estas diferencias
en la forma de fijar precios entre e seguro publico y privado generan
incentivos para que sea la poblacion relativamente de menor ingreso y mas
riesgosa la que opte por FONASA, como se explica a continuacion:

i) A medida que crece €l ingreso de un individuo, la prima a pagar por
e paquete de FONASA aumenta (el 7% es mas ato), ala vez que
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aumenta el copago por las atenciones recibidas en la modalidad
institucional, a pasar a un grupo de ingreso mayor (por lo que
disminuye el beneficio esperado del seguro). Como se explicd ante-
riormente, el precio de un seguro es la diferencia entre laprimay €l
beneficio esperado del seguro, por 1o que este esquema lleva a que
el precio del seguro publico sea mayor a medida que aumenta €l
ingreso (aumenta la primay disminuye el beneficio). En cambio en
el sector privado, a aumentar e ingreso aumenta tanto la prima
como el beneficio esperado del seguro, por 1o que su precio no
necesariamente cambia, y probablemente se mantenga constante.

i) A medida que empeora el estado de salud del individuo (o su necesi-
dad de recibir atenciones de salud), tanto la prima a pagar por €l
paquete de FONASA como €l copago permanecen constantes. A su
vez, € beneficio esperado de este seguro aumenta, ya que el gasto
esperado es més alto. Esto Ileva a que € precio del seguro publico
sea menor a medida que se incrementa la necesidad de recibir aten-
ciones de salud (aumenta e beneficio esperado, sin aumentar la
prima). En el sector privado, en cambio, las empresas cobran una
prima correspondiente al gasto esperado que representa cada benefi-
ciario (mas €l precio que el asegurado paga por transferirle el riesgo
de gastar mas que el gasto esperado a la ISAPRE). Al aumentar €l
gasto esperado, aumenta la prima en forma correspondiente o dismi-
nuye la cobertura del plan de salud, por 1o que el beneficio esperado
por e consumidor no necesariamente cambia, ni cambia el precio
del seguro.

Los dos aspectos anteriores explican por qué las personas de mayor
riesgo y de ingreso més bajo son las que optan por el seguro publico.

Como se observa en €l Gréafico N° 1, para la poblacién mas riesgosa
y parala de menores ingresos, el precio del seguro publico es menor que el
del seguro privado. Por lo tanto, las personas acttan de acuerdo a su conve-
niencia al elegir en unainstancia FONASA y en otra ISAPRE, y esa deci-
sién no tiene necesariamente que ver con un comportamiento activo de
parte de los seguros privados y menos es una consecuencia necesaria de la
existencia de |os mismos.

En un reciente estudio, Sapelli y Torche (1997) encontraron que en
el sistema chileno la mayor edad, el sexo femenino y el mayor nimero de
dependientes (informacion que es utilizada en la fijacion de la prima por €l
seguro privado pero no en el seguro publico) aumentan la probabilidad de
optar por el seguro publico (esto constituye seleccidn adversa en contra de
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FONASA). Sin embargo, €l estar enfermo (informacién no necesariamente
incluida en la fijacion de la primaen ninguno de los dos seguros) aumen-
ta la probabilidad de optar por € seguro privado (seleccidn adversa contra
las ISAPRE). Este estudio confirmaria, entonces, que la diferente forma en
gue FONASA vy las ISAPRE fijan los precios incide de manera importante
en que los consumidores €elijan contratar su seguro de salud en el sistema
publico o en el privado.

GRAFICON° 1
Precio Precio
del Y del N
Seguro Seguro
/ AN
/ AN
/ AN
/ AN
Ingreso Riesgo
———FONASA
——ISAPRE

IV.1.2 ¢COmo fijar precios?

Ya que ambos sistemas, publico y privado, establecen primas y
precios en forma diferente, surge la pregunta de cudl es la manera correcta
defijar los precios: ¢Ja utilizada por €l seguro publico o la utilizada por las
ISAPRE? Diferentes esquemas de fijacion de precios traen diferentes con-
secuencias que pueden ser determinantes para el buen funcionamiento del
sistema de salud.

Respecto a este tema, existe una tendencia a pensar que el cobro de
primas diferenciando por riesgo (esgquema utilizado por las ISAPRE, aun-
gue sblo diferencian por edad y sexo) seria injusto, ya que las personas con
peor estado de salud, ademés de sufrir por ello, tendrian que pagar mas por
cada plan. Este es un argumento a favor de un sistema de precios que no
diferencie primas por riesgo (similar a de FONASA). Sin embargo, para
establecer un esquema de este tipo seria necesario prohibir la diferencia-
cidn de primas por riesgo. Esta alternativa, lejos de resolver el problema, 1o
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empeora. La combinacion de regulaciones que no permiten a los seguros
privados una fijacion de primas asociada a riesgo de los consumidores,
conjuntamente con la seleccion que hacen los consumidores (seleccion ad-
versa), genera un problema de seleccion de riesgo y descreme del mercado.
La seleccidn de riesgo y el descreme son ineficientes (porque llevan a las
aseguradoras a competir en ese terreno mediante mecanismos 'y discrimina-
ciones ineficientes y poco transparentes, en vez de competir en la disminu-
cion de costos), y ademés no beneficia a los asegurados con mayores ries-
gos. En suma, € intento, en €l seguro privado, de hacer pagar a los mas
sanos por la salud de los més enfermos tiene el efecto perverso de que los
mas enfermos no pueden comprar el seguro privado.

Si efectivamente se desea instaurar €l concepto de equidad mencio-
nado antes (en que las personas méas enfermas no tengan que pagar mas por
ello), una manera de evitar el problema de la seleccion de riesgo es estable-
cer un subsidio estatal explicito para las personas de alto riesgo, en vez de
aplicar subsidios cruzados. Con esto, las personas pagarian un monto fijado
sin diferenciacion por riesgo, pero las aseguradoras recibirian una prima de
acuerdo a riesgo. Esto eliminaria los incentivos para que las aseguradoras
seleccionaran por riesgo, ya que las diferencias en gasto esperado para las
distintas personas se compensarian con diferentes primas (con lo que las
aseguradoras ya no tendrian que ‘escapar’ de los pacientes mas riesgosos
para evitar pérdidas).

1V.1.3 Bgja cobertura catastréfica

También se critica que las ISAPRE ofrezcan planes de salud con
cobertura deficiente para enfermedades catastroficas, con el objetivo —se-
gun los criticos— de no atraer a aguellos con dolencias de gran costo.
Ignoraremos por €l momento los problemas de seleccion adversa 'y selec-
cion de riesgo que dificultan la oferta de planes de este tipo a las ISAPRE
(ya que atraerian a muchos consumidores de alto riesgo sin poder cobrarles
primas mas altas, lo que aumentaria en forma considerable el costo de
ofrecer planes con mayor cobertura catastréfica). Més alla de esto, existe
un problema en la estructura y funcionamiento del seguro publico que
puede explicar este fendmeno: FONASA provee —en la préctica— un
seguro catastrofico gratuito a todos los consumidores. Lo anterior se debe a
gue ante cualquier catéstrofe, las personas pueden cambiarse a FONASA y
recibir la atencion que el sistema les pueda ofrecer, sin limites ni copagos
muy importantes y pagando sélo el 7% del ingreso. Este fendmeno no ha
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sido cuantificado, y su dimensién puede no ser muy importante, ya que la
calidad del servicio que FONASA cubre no es la éptima para todos los
consumidores. En todo caso, parainfluir en la estructura del seguro privado
no es necesario que muchos estén haciendo uso en la préctica del seguro
catastréfico gratuito; basta que sepan que es posible utilizarlo. Por lo tanto,
la existencia de un seguro catastréfico gratuito lleva a que las personas no
estén dispuestas a pagar por asegurarse contra catastrofes en el sector pri-
vado, y utilicen el seguro privado para atenciones con menor incertidum-
bre. Ademas, es muy dificil para las ISAPRE competir con un seguro
catastrofico gratuito. Esto lleva a una estructura de cobertura de los seguros
privados inversa alaldgica (explicada mas arriba), ya que en vez de priori-
zarse la cobertura para atenciones mas riesgosas financieramente, ellas que-
dan menos cubiertas y se aseguran las atenciones menos riesgosas (y por lo
tanto, las que menos necesitan ser aseguradas), con lo cual el asegurado
gueda expuesto a un gran riesgo financiero residual .

Nuevamente, la solucion de este problema pasa por cambiar €l ac-
tual funcionamiento de FONASA. Esta distorsion se eliminaria si e actua
seguro publico se comportara como una | SAPRE més.

V.2 Cotizacion obligatoria

La forma que adopta |a cotizacién obligatoria en Chile no es la més
adecuada. Disponer que la poblacion compre un seguro por el valor del 7%
del ingreso imponible [leva a que determinadas personas estén sobreasegu-
radas y otras subaseguradas. El sobreseguro constituye un impuesto para el
cotizante, quien puede tratar de eludirlo declarando un ingreso menor o
trabgjando como independiente. Esto lleva a un problema de seleccion
adversa en contra del sistema en su conjunto, haciendo que las personas
con menores riesgos lo eludan. El segundo problema, de subaseguro, existe
principalmente porque el asegurado elige €l seguro y puede seleccionar un
paquete que incluya solo prestaciones ambulatorias, con lo cual queda ex-
puesto a un riesgo financiero importante, y pierde el sentido de la obligato-
riedad del seguro. La causa primordial del primer problema es que no toda
la poblacién esta cubierta (no todos estan obligados a cotizar); la causa
basica del segundo problema es que la obligacién de cotizar determina el
gasto en seguro, pero no qué debe incluir, lo que deja a muchos la posibili-
dad de asegurarse contra eventos ciertos, con lo cual el asegurado eventual-
mente obtendra una devolucién importante en términos porcentuales, pero
deja de tener un seguro.
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1V.3 Licencias médicas

El seguro de incapacidad laboral (SIL) tiene caracteristicas comunes
con el seguro de salud; es un seguro complejo, que debe ser disefiado
cuidadosamente. Un seguro por incapacidad laboral mal disefiado puede
acarrear un aumento excesivo en los costos del sistema de salud y provocar
una pérdida a la sociedad como un todo, ya que todos terminamos pagando
por las licencias innecesarias 0 excesivamente largas que se toman algunas
personas.

En el sistema chileno este subsidio corresponde al pago del 100%
del sueldo (con un tope de 60 UF) a partir del primer dia, si la duracion de
la licencia médica es superior a diez dias, 0 a partir del cuarto dia si es
inferior o igual a diez dias (el seguro debe continuar cotizando por €l
asegurado para salud y prevision por el periodo completo). Por otro lado,
los trabajadores del sector publico reciben sus remuneraciones completas
de cargo de la instituciéon o servicio empleador. Como se vera, éste es un
seguro mal disefiado que se presta al abuso y a exceso de gasto.

Las ISAPRE sdlo pueden controlar €l disefio del seguro de salud, ya
que €l disefio del SIL estd impuesto por la legislacion. En consecuencia,
ante un gasto excesivo por licencias médicas, la Unicaformaen que pueden
gjustar sus gastos a sus ingresos es disminuyendo la cobertura por presta-
ciones de salud. Algo semejante ocurre en el sector publico de salud. Con-
secuentemente, un gasto excesivo por concepto de licencias médicas dismi-
nuye los recursos disponibles para proveer de atencién médica a los
beneficiarios del FONASA. El mal disefio del SIL tiene un efecto redistri-
butivo a favor de las personas que se toman més reposo médico en €l afio,
en detrimento de las personas més enfermas (que més usan el sistema de
salud). En la medida en que las licencias se otorgaran de manera innecesa-
ria, esto seria claramente pernicioso. Por otro lado, el aumento de los
costos del SIL y el consiguiente redisefio de los seguros de salud tendrian
un efecto claro en disminuir el uso de servicios médicos, afectando no sélo
alos asegurados sino también a médicos y hospitales por igual.

La viabilidad del SIL, dadas las caracteristicas de este seguro, de-
pende de un disefio adecuado. Para disminuir los problemas asociados a
este seguro, se pueden establecer controles por el lado de la demanda
(deducibles, copagos, topes)® y de la oferta (control de licencias otorgadas).

8 Por ejemplo, en Uruguay este seguro tiene un deducible de 3 dias (el seguro no
reembolsa el salario de los primeros tres dias de licencia), un copago de 30% (el seguro sélo
reembolsa el 70% del saario) y un tope de 1 afio. El seguro en Venezuela y México solo
difiere del uruguayo en el copago: €l primero reembolsa el 66,6% del ingreso y el segundo un
60%.
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El objetivo de los controles a la demanda es evitar que la persona se sienta
tentada a pedir una licencia innecesaria. Puesto que el seguro le restituye al
trabajador solo parte de su ingreso, aumentan para el asegurado los costos
de solicitar licencias médicas excesivas y, alavez, disminuyen los bene-
ficios de eventuales acuerdos entre empleados y empleadores para utilizar
el SIL como seguro de desempleo. Sin embargo, este control por €l lado de
la demanda genera un costo para los asegurados, ya que disminuye la
seguridad financiera asociada a la compra del seguro, por lo que es impor-
tante el control por el lado de la oferta para ayudar a disminuir e peligro de
abuso.

El control por €l lado de la ofertaimplica: i) control médico de que
el nimero de dias corresponda al diagndéstico y ii) verificacion de la veraci-
dad del diagndstico (generalmente efectuado por inspectores que van a los
hogares de las personas). Este control de licencias médicas otorgadas gene-
ra gastos importantes. Ademas, genera costos en €l sentido de que habra
licencias innecesarias aceptadas y licencias necesarias rechazadas. Cual-
quier sistema manejado por seres humanos tendra estos dos tipos de error.
A medida que se intensifica el control para evitar que se otorguen licencias
innecesarias, se incrementa la probabilidad de que se rechacen licencias
necesarias. A medida que se disminuye el control para evitar que se recha-
cen licencias necesarias, se aumenta la probabilidad de que se acepten
licencias innecesarias. En esta Ultima situacion parece estar Chile, y algu-
nas organizaciones gremiales parecen inclinadas a agravar este defecto del
sistema.

El disefio del SIL en Chile no es adecuado. Un ciento por ciento de
reintegro es muy alto, constituyendo posiblemente uno de los seguros de
incapacidad laboral més generosos del mundo. Por otra parte, el hecho de
que el deducible de tres dias desaparezca s la licencia es de més de diez
dias, también es un grave problema de disefio. Este periodo de carencia, si
bien puede ser efectivo en la reduccion de costos por pago de licencias
cortas, genera un problema de abuso en las licencias cercanas a los diez
dias, incentivando un aumento en el nimero de dias de licencia para obte-
ner €l reembolso del deducible. Por lo tanto, el disefio implica que préactica-
mente no hay controles por el lado de la demanda, lo que hace que todo €
control recaiga sobre la oferta. El control por e lado de la oferta es muy
polémico y ha generado numerosos conflictos. Parte de la razén por la que
dicho control debe ser estricto es justamente la falta de controles por €l
lado de la demanda. Sin embargo, propuestas como la planteada por €l
Colegio Médico, en la que se trata también de anular los controles por el
lado de la oferta, aumentarian alin mas |os problemas de disefio.
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1V.4 Resumen

El sistema de seguro de salud chileno presenta algunas deficiencias
importantes. Para resolverlas es necesario modificar |os incentivos que ge-
neran el disefio y las regulaciones del sistema. Algunas disposiciones for-
muladas para €l resguardo de un objetivo especifico —como la equidad—,
no logran su objetivo y generan distorsiones que dificultan el buen funcio-
namiento del sistema. Es el caso de laincompatibilidad entre las formas de
funcionamiento de las ISAPRE y FONASA. Esto hace necesario reformar
algunos aspectos del sistema.

En este articulo se plantean algunas propuestas alternativas: se pro-
pone eliminar los subsidios cruzados de las personas de bajo riesgo alas de
ato riesgo, e incorporar en su lugar un esquema de subsidios directos a la
demanda, lo que facilita el funcionamiento de las aseguradoras privadas y
evita los problemas de seleccién de riesgo y descreme del mercado que
generalaregulacién actual. Por otra parte, se propone resolver la incompa-
tibilidad entre €l sistema de seguros privado y el publico, cambiando la
estructura de este Ultimo. Como el sistema de salud es un todo integrado,
esta reforma impone el cuestionamiento de la forma de subsidiar alos més
pobresy de la cotizacion obligatoria que existe hoy.

El problema principal del actual esquema chileno es que no consti-
tuye un sistema, sino, més bien, hay dos sistemas (el publico y €l privado)
funcionando en paralelo, con poca coordinacion entre ellos. Se puede decir,
por lo tanto, que en términos tedricos la reforma esta aln inconclusa. De
alguna manera, el sistema esta constituido por un sistema publico disefiado
seglin el modelo inglés de hace dos décadas (sin subsistema privado) y un
sistema privado que sigue el modelo norteamericano. Esto representa casi
la antitesis del modelo colombiano, donde en teoria todo esta resuelto, pero
donde los grandes problemas surgen en la préctica, porque el modelo teori-
€O pospuso las decisiones dificiles debido a la restriccion presupuestaria. Ir
hacia un sistema como el colombiano resolveria algunos de los problemas
del subsistema chileno. Sin embargo, vista la incapacidad de los sistemas
politicos de adaptar lo ofrecido por el sistema de salud a financiamiento
disponible, e sistema colombiano presenta importantes riesgos. El dilema
esencial consiste en que la canasta basica que se puede financiar no es
politicamente aceptable, y la canasta politicamente aceptable no se puede
financiar: un camino sin salida. Por lo tanto, en términos de la cotizacion
obligatoria, |o mas conveniente parece ser una reforma que vaya hacia un
seguro catastréfico unido a una cuenta de ahorro en salud. Por otra parte, e
independientemente del sistema adoptado, es necesario resolver los proble-
mas de gestion presentes en los proveedores pablicos.
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V. LA PROPUESTA DE REFORMA PARA CHILE

Se propone separar los componentes de seguro de salud y subsidio
de incapacidad laboral que presenta en la actualidad el sistema chileno. La
presente propuesta desarrolla en mayor extensién el tema de seguro de
salud, entregando solo una discusion general del problema del subsidio de
incapacidad laboral.

V.1 Seguro de salud

La propuesta de reforma busca que e sistema de salud en Chile
presente, en un futuro cercano, las siguientes caracteristicas:

. Se establece la obligatoriedad, para toda la poblacion, de adquirir un

seguro.
. L as personas pueden elegir libremente donde asegurarse.
. El seguro que se adquiere es un seguro catastréfico (SC) que cubre

completamente a cotizante y su familia, por todos los gastos que
superan un porcentaje a determinar de su ingreso familiar anual.

. El cotizante cuya prima del seguro catastréfico sea mayor a 7% de
su ingreso familiar, tiene derecho a un subsidio por la diferencia
entre laprimay el 7% del ingreso.

. L as personas, dentro de cierto periodo, podran adquirir libremente el
SC en las diferentes aseguradoras privadas que lo ofrezcan. Después
de ese periodo, €l Estado licitara entre las distintas aseguradoras la
cobertura de las personas que no hayan ejercido su derecho a suscri-
bir una prima de seguro.

El objetivo de la propuesta es que las personas no enfrenten un
riesgo financiero importante debido a problemas de salud, cumpliendo asi
el seguro de salud su verdadera funcion. En este esquema, la Superinten-
dencia de Salud supervigilarala competitividad del sistema, la veracidad de
lainformacion entregada, 10s derechos del asegurado, |as reservas técnicas
del sistemay la resolucion de conflictos. EI Ministerio de Salud, por su
parte, g ercera un rol normativo y fiscalizador del sistema, ademéas de conti-
nuar con su funcion en la salud primariay en las actividades de promocién
y prevencion en salud.
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V.1.1 El seguro catastréfico

Se estipula que todos los ciudadanos estan obligados a obtener una
cobertura basica contra gastos médicos mayores a un determinado porcen-
taje del ingreso anual®, a través de la compra de un seguro catastrofico
individual o colectivo. La cobertura minima obligatoria tiene asi una rela-
cion con el ingreso. Se pretende con esto que el seguro cumpla apropiada-
mente con su objetivo: disminuir los riesgos de enfrentar una situacion que
esté fuera de las posibilidades financieras de una familia especifica. Para
ello es necesario que €l seguro cubra contra gastos mayores que ocurren
ocasionalmente, y no contra gastos menores que ocurren casi con seguri-
dad. En la prevencién de riesgos con probabilidades relativamente bajas es
donde un seguro cumple apropiadamente su papel de cubrir las consecuen-
cias financieras de estos riesgos. Si € seguro cubre prestaciones que ocu-
rren con una ata probabilidad, las aseguradoras se transforman en unas
caras cuentas corrientes. Es mas eficiente, en este caso, que la persona
ahorre directamente para enfrentar estos gastos.

Dado que la cobertura minima obligatoria varia con €l ingreso,
aquellos con los niveles mas bajos de ingresos tendrian sus gastos en salud
cubiertos —practicamente— en su totalidad. Si el ingreso es muy bajo, un
seguro catastréfico debiera cubrir la casi totalidad de los gastos, ya que es
mucho més probable que una persona con ingreso bajo incurra en un gasto
gue es una catéstrofe financiera de acuerdo a su ingreso. Esto representa un
problema de disefio para el seguro, ya que los seguros completos de salud
incentivan el gasto. Es por eso que posteriormente se sugieren formas para
evitar € fuerte riesgo de abuso que se presenta.

En este sistema, la competencia en €l disefio de los seguros tiene un
papel importante. La competencia debiera permitir que las personas com-
pren el seguro més acorde con sus necesidades. Las aseguradoras procu-
rarén disefiar productos con diferentes coberturas, hotelerias, tecnologias
y precios, de manera de ofrecer un producto atractivo a un precio razo-
nable.

En términos del disefio del sistema, se espera que el deducible des-
aliente el sobreuso. Por €llo es importante que éste incluya, independiente
de su disefio final, un deducible significativo.

Las aseguradoras podran utilizar toda la informacion disponible en
lafijacion de las primas (esto es, edad, género, nimero de cargas € historial

9 Dicho porcentaje deberd determinarlo un estudio de tipo actuarial. En EE.UU., ese
porcentaje flucta entre el 20y 30% del ingreso anual .
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médico). Con esto se puede obligar a las compafias de seguro a aceptar a
todos los que deseen comprar un SC, puesto que estan siendo compensadas
por los riesgos objetivos de cada asegurado.

El sistema, a incluir beneficios relacionados con €l ingreso, incluye
incentivos a subdeclarar. Estos incentivos son mas fuertes para aquellos
que al subdeclarar acceden a subsidio estatal. Sin embargo, paralos que no
reciben subsidios, subdeclarar implica un aumento en la prima, a hacer
més factible que se exceda el limite del deducible; con lo cual, si es que
hay un incentivo, éste es a sobredeclarar.

Es posible discutir la institucién de una cuenta de ahorro que finan-
cie una porcién del deducible del seguro catastréfico. Por gemplo, si €l
seguro catastréfico cubre todos los gastos que superan € 30% del ingreso,
entonces se instaura una cuenta de ahorro cuyo monto ascenderia a 20% del
ingreso. De esta manera, en un afio determinado la persona gastaria como
maximo el 10% de su ingreso en prestaciones de salud. El disefio de esta
cuenta es muy complejo y una propuesta concreta al respecto excede los
objetivos de este articulo. No obstante, la seccion V.1.7 presenta una discu-
sion breve de las caracteristicas necesarias para su posible operacion.

V.1.2 Obligatoriedad e informalidad

El problema més complejo en laimplementacion de este sistema es
el disefio de los controles para hacer efectiva, para toda la poblacion, la
obligatoriedad de adquirir el SC. Para lograr este objetivo es muy impor-
tante que las personas, especiamente las que trabajan en el sector informal,
aprecien que el seguro que se les ofrece vale efectivamente el precio que
estén pagando. Mas alla de esto, €l disefio en si del seguro poco puede
hacer paralograr una mayor formalizacion de la economia.

V.1.3 Seguro de dltimainstancia

Se espera que la mayoria de la poblacién seleccione su aseguradora
y determine el monto de cobertura. Pero puede haber gente que no lo haga.
Estas personas seran detectadas al interactuar con el sistema de salud, ya
que todos los prestadores deberan requerir pruebas de pertenencia al siste-
ma. Si se niegan a obtener cobertura, se propone que se les asigne una
aseguradora de Ultimainstancia, determinada por licitacién. Es decir, aque-
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Ilos individuos que no obtengan cobertura seran automaticamente asigna-
dos a este seguro. Las primas seran obtenidas a través del sistema impositi-
vo y del sistema de bienestar. Si las personas no pagaran impuestos o
fueran trabajadores independientes 0 no recibieran ningln otro pago del
Estado, deberén cancelar las primas a interactuar con el sistema de salud.

V.1.4 Subsidios

El cotizante para €l cual la prima del seguro catastréfico sea mayor
al 7% de su ingreso familiar tiene derecho a un subsidio por la diferencia
entre laprimay e 7% del ingreso’®. Este subsidio es mayor cuanto menor
el ingreso, ya que la prima del seguro catastréfico aumenta a medida que
disminuye el ingreso.

Este esquema se puede implementar utilizando diferentes alternati-
vas para canalizar los subsidios. La alternativa que preferimos consiste en
que el cotizante pague la prima (con un tope del 7% de su ingreso familiar)
a la aseguradora y que el Estado entregue el subsidio correspondiente (la
diferenciaentre laprimay el 7% del ingreso) directamente a las asegurado-
rasth.

A fin de que el compromiso fiscal sea conocido ex ante y puedan
introducirse los incentivos correctos en la compra del SC, los subsidios se
deberan calcular segin una tabla preestablecida de primas. Esto, a su vez,
presenta la ventaja de evitar las negociaciones con cada aseguradora 'y de
eliminar o reducir las oportunidades de corrupcion. Dicha tabla debera ser
establecida con criterios objetivos, afin de impedir que sea utilizada por €l
Estado para reducir €l gasto fiscal, distorsionando la operacion del sistema.
Las opciones a considerar serian:

1) fijacion y actuaizacion de dicha tabla mediante estudios de tipo
actuarial; y

10 Este disefio tedrico es relativamente sencillo; sin embargo, en la préctica hay que
decidir una serie de elementos. Entre ellos, qué ingreso considerar y a qué grupo de personas
acoger dentro del seguro. En principio, se pueden incluir sélo aquellos ingresos verificables y
tomar una definicion conservadora con relacion a grupo familiar (por ejemplo, considerar
solo al nicleo familiar).

11 Otras aternativas son: i) que los consumidores paguen a los seguros una prima
dependiendo de su riesgo e ingreso, pero que el exceso de esta prima pagada sobre €l 7% sea
devuelto a las personas mediante un subsidio financiado por rentas generales; y ii) que los
consumidores paguen un monto Unico directamente a un Fondo que administra los subsidios y
que luego el Fondo pague alas compafiias de seguro.
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2) atar la resolucion de este problema a de la poblacion que no gjerce
su opcidn de elegir aseguradora. Al licitar el rol de asegurador de
Ultima instancia para este grupo, se puede utilizar la tabla de primas
de esta aseguradora como tabla de referencia.

Nosotros recomendamos la segunda opcion. En este caso, el subsi-
dio no seria calculado sobre la base de la prima correspondiente al seguro
elegido por la familia que recibe el subsidio, sino que serd calculado sobre
laprimadel asegurador de Ultimainstancia.

V.15 Segurosdelargo plazo

No parece necesario implementar el sistema de seguros sucesivos de
corto plazo'®. En la propuesta actual se lograria un efecto similar si en los
contratos de seguro se estableciera que los seguros catastréficos deben
reembolsar a quienes se les detecte una enfermedad cronica, una suma
similar a valor presente de los gastos que dicha enfermedad implica en
promedio. En otras palabras, en € caso de una enfermedad cronica, €l
seguro deberd entregar a asegurado un monto que sera acordado en forma
previa e incluido en el contrato de seguro. Por gemplo, si la persona
desarrolla un cancer, se le pagara una cantidad determinada, 1o que permite
que la enfermedad no sea incluida en futuros seguros, garantizandose la
movilidad de las personas entre seguros.

Si el seguro catastréfico se acomparia de una cuenta de ahorro, €l
dinero se depositariaenlacuenta de ahorro. En €l caso de que no seincluya
una cuenta de ahorro, un elemento de disefio que debe considerarse es si
estos pagos serén exclusivos para salud o serén de libre disponibilidad.

V.1.6 Incentivos paraacotar €l gasto

Larazén de introducir incentivos para acotar € gasto radica en que
para agunas personas €l sistema de SC implicaria, en la préactica, un seguro
casi completo, seguro que se sabe ofrece fuertes incentivos para gastar en
exceso. Esto es asi porque €l deducible del seguro catastréfico, calculado
como porcentaje de un ingreso bajo, es una cifra baja de gasto en salud, que

12 Esto se refiere ala propuesta de Cochrane (1995). Una propuesta para implemen-
tar dicho sistema para Chile se encuentraen Diaz et al. (1996).
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se alcanzara casi con seguridad. De ahi en adelante, estas personas tendrian
caobertura completa. La cobertura completa significa que todo tratamiento
es gratuito de ahi en adelante, lo que lleva casi con seguridad a abuso
(tentacion a la que se enfrentan todos quienes superan el deducible, inde-
pendientemente de su ingreso). Esta tendencia a abuso debe ser compensa-
da con controles por el lado de la oferta o la demanda. Sin embargo, los
controles por €l lado de la demanda se excluyen porque irian en contra del
objetivo del seguro de limitar el gasto en salud en el afio. Por lo tanto, es
necesario concentrarse en controles por €l lado de la oferta. Una forma de
introducir esos controles es que los seguros completos tengan atencién
cerrada. Para evitar el riesgo de abuso de quienes son subsidiados por €l
fisco, se recomienda que el seguro sobre el cual se calculan los subsidios
sea un seguro con atencion cerrada. En el caso de quienes no reciben
subsidios, se espera que la competencia disefie el plan méas adecuado para
cada uno en términos de hoteleria, tecnologiay prestaciones.

El disefio del seguro con atencion cerrada estaré determinado por las
bases de licitacion. Se recomienda que los centros asistenciales incluidos
provean atencion de salud con reducida calidad de hoteleria y opciones
tecnolégicas limitadas (es decir, frente a dos opciones tecnoldgicas con
similar resultado médico, se optara por incluir solo la més barata). Esta es
la Unica forma en que se puede lograr que los subsidios se concentren en €l
grupo de menores ingresos. De no ser asi, todos se sentiran atraidos por
este seguro, ya que ofrecerd atencion gratuitay de calidad comparable ala
obtenida fuera de este sistema. Si ello fuese asi, los subsidios se diluiran
entre una poblacion mayor que la que verdaderamente requeriria de subsi-
dios. Estas restricciones, por consiguiente, favorecen a las personas de
MENOres recursos.

El Estado tiene la responsabilidad de identificar a las personas que
seran objeto del subsidio directo o indirecto del sistema, mediante la ayuda
de un sistema estandarizado de caracterizacién socioeconémica de la po-
blacién, y es el responsable de administrar de manera focalizada el subsidio
estatal.

V.1.7 Disefio de una cuenta de ahorro (CAPS) parafinanciar prestaciones
de salud

Tal como se ha mencionado previamente, la ley puede exigir, ade-
mas de la compra de un seguro catastréfico, una CAPS. Para conformar la
CAPS, se puede operar del siguiente modo:
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. Se aporta un porcentaje del ingreso a mes por un periodo de dos a
cuatro afos consecutivos, hasta acumular dos tercios del deducible
del seguro catastrofico®.

. En cada mes se aportara €l porcentaje estipulado del ingreso, o
dicho porcentaje del ingreso menos los gastos en salud del mes. Si
esta Ultima cifra es negativa, € aporte no se hace y se acarrea €l
saldo negativo para € mes siguiente. En otras palabras, el depdsito
deberarealizarse en dinero o con €l deposito de recibos médicos.

. Se aporta a mismo seguro en el que se tiene el seguro catastrofico,
el cual debera garantizar una tasa de interés sobre el sado de la
cuenta. El SC puede subcontratar el manejo de la cuenta.

. Todo agquello acumulado en la cuenta que sea mayor a dos tercios
del deducible del SC es de libre disposicion. Si la persona queda
desempleada, no podra retirar la cuenta, pero si podra deducir de la
CAPS laprimadel SC.

. El dinero acumulado en la CAPS se puede gastar en todo lo relacio-
nado con salud (esto debe ser asi para no generar distorsiones en las
decisiones de las personas). Por o tanto, aparte de poder cubrir una
cuenta médica o de hospital, €l dinero de la CAPS puede utilizarse,
entre otros, en dentista, en oculista, o para complementar el seguro
de salud. Dado que la CAPS es obligatoria, si se permitiese el uso
de los fondos en actividades distintas a salud, las personas podrian
evadir la ley por la via de destinar sus fondos a otros usos. Por lo
tanto, dado que la CAPS estipula un monto promedio de ahorro con
topes —ya que los gastos de salud son casi ciertos en una perspecti-
va de largo plazo y ya que la CAPS devengard intereses—, su Uso
debe quedar estrictamente restringido a cubrir gastos en salud.

. En el caso de los trabajadores dependientes, la prima sera recaudada
através del empleador. Paralos trabajadores independientes, serden
forma individual sobre la base de una declaracién jurada. Debera
crearse una instancia de control (por gemplo, para tramitar docu-
mentos publicos) ante la cual debera demostrarse que se esta asegu-
rado.

13 Podria considerarse una CAPS en que se acumulara un porcentaje bajo del ingreso
todos los afios, sin tope. De esta manera, la persona ahorraria si esta sana 'y gastaria si esta
enferma. A diferencia de la opcion desarrollada en el texto, en este caso, cuando es muy altala
suma acumulada en la cuenta, es necesario incluir la opcion de utilizar estos fondos para otros
fines.
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V.2 Reformadel FONASA y delos hospitales del M SP

Un tema en que no se entra en detalle en esta propuesta, y que sin
embargo es necesario abordar para resolver los problemas identificados
més arriba, es el de lareformadel FONASA y los hospitales del Ministerio
de Salud (MSP). Dicha reforma debe incluir, a menos, aspectos juridicos,
gerenciales y de activos. Juridicamente aparecerian dos entidades nuevas:
una aseguradora publica de salud y una administradora de servicios hospi-
talarios. La aseguradora publica competiria en el mercado de los seguros
catastréficos en pie de igualdad con las privadas. La administradora de
servicios hospitalarios licitaria la administracion de los hospitales, y los
activos se dgjardn a disposicion de las empresas administradoras (pero no
podran engjenarse salvo autorizacion especial). La concesion seria por un
periodo de tiempo, plazo después del cua se evaluaria la experienciay se
relicitarian.

La licitacion se refiere a la posibilidad de transferir la administra-
cion de los establecimientos hospitalarios a instituciones privadas a través
de un contrato. Es importante destacar que se puede entregar la administra-
cion de los establecimientos a personas naturales o juridicas, sin que €llo
implique traspaso de funciones o potestades publicas.

El mecanismo de licitacion debe ser competitivo y publico por va
rias razones. Primero, un mecanismo competitivo asegura obtener las mejo-
res condiciones de entrega de 1os servicios que se contratan. Segundo, un
mecanismo competitivo desalienta las asignaciones administrativas dis-
torsionadas (corrupcion). Tercero, los resultados de un mecanismo compe-
titivo pueden ser usados como referente para futuras licitaciones; es decir,
se convierte en informacién Gtil para la toma de decisiones. Cuarto, €l
mecanismo es publico en el sentido que las bases de la licitacion son
comunes y conocidas por todos los licitantes, a igual que e modo como
ésta se adjudica y a quién o quiénes se adjudica. La transparencia en la
licitacion no solo se requiere por motivos de probidad publica, sino, ade-
mas, por razones de eficienciade lalicitacion.

V.3 Principios generales para el seguro deincapacidad laboral

Se propone que sean las mismas empresas las que administren el
seguro de incapacidad laboral. Para estos efectos, las empresas se reasegu-
rardn con una empresa de seguros para disminuir €l riesgo financiero gene-
rado por esta obligacion. La empresa estara obligada a pagar a los trabgja-
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dores enfermos, previa certificacion de la enfermedad por un médico, un
porcentaje de su sueldo con un deducible. Su obligacion debiera ser clara-
mente menor a la actual, es decir, el porcentgje a pagar del sueldo debiera
ser sustancialmente menor a 100% —por ejemplo, € 60 6 70%. Aun
cuando el deducible podria ser similar a actual (por gemplo, de dos o tres
dias), debiera dejar de ser contingente. Este derecho tendria, a su vez, un
tope de dias habiles por afio, dias que seran acumulables de afio en afio.

Los empleadores estarian obligados a reasegurarse como empresa
con una aseguradora, e incorporar en dicho seguro a todos sus trabajadores.
L os empleadores tendrian la facultad de cambiarse de aseguradora una vez
al afo. La cotizacién seria negociada entre el empleador y la aseguradora
escogida.

Finalmente, se propone la creacion de un organismo arbitral que
acoja y dictamine sobre los eventuales reclamos de parte de |os trabajado-
resy delos empleadores.

RESUMEN DE LA PROPUESTA

Chile actual Chile propuesta

Obligatoriedad de la Si Si
cotizacion de salud

Extensiondelaobligacion  Trabajadores dependientes  Todos

Derechos poblacion Ministerio de Salud, si es No aplicable
no asegurada indigente

Tipo de seguro Seguro (valor: 7% ingreso)  Seguro contra eventos
catastroficos (y cuenta de ahorro)

Financiamiento 7% del ingreso El costo del SC hasta el tope

Subsidio 2% A lapoblacién con bajos ingresos
o0 altos riesgos

FONASA Aseguradora estatal con Aseguradora sin status especial

status especial

Financiamiento publico Principamente ala oferta Principalmente ala demanda
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plazo. En esta consideracién se incluyen tanto las industrias acuico-
las como las pesquerias que capturan especies valiosas. En su argu-
mentacion, |os autores hacen hincapié en las deficiencias observadas
en las actuales politicas y précticas. El primer punto débil se relacio-
nacon laineficienciaen el cierre del acceso arecursos marinos bajo
propiedad comun. El segundo inconveniente esta vinculado a las
investigaciones realizadas por |las pesquerias nacionales y ala nece-
sidad de mejorar las capacidades de evaluacion de riesgos en |o
relativo a aquellos que afectan los stocks de especies icticas valiosas
y los ecosistemas que las sustentan. El tercer problema se concentra
principalmente en la estructura industrial del sector pesguero y las
deficiencias relacionadas que dificultan la capacidad de toma de
riesgos y las mejoras en la competitividad comercial. En las conclu-
siones se subraya que el sector pesquero requiere la introduccién de
nuevos procedi mientos de manejo, mejores técnicas de investigacion
y una politica nacional que concilie las necesidades de corto plazo
de los operadores privados con las demandas de mas largo plazo de
sustentabilidad sectorial.

1. Introduccién

H ay muchas interrogantes basicas en torno a futuro de lasindus-
trias pesgueras chilenas. ¢Es preciso agotar cuanto antes los stocks de
peces valiosos para invertir las utilidades obtenidas en sectores que podrian
generar mayor valor agregado? ¢Deberiamos realizar una captura mas con-
servadora manteniendo abierta la posibilidad de obtener ingresos sustenta-
bles més altos de las industrias pesqueras, y a mismo tiempo invertir en
factores de produccion necesarios para aumentar €l valor agregado en el
sector? ¢Con qué rapidez tendriamos que abrir nuestras ‘fronteras marinas
inexplotadas’ a otorgar permisos para captura de peces? ¢En qué punto
deberiamos lograr un equilibrio razonable entre €l aumento de nuestra ac-
tual capacidad para crear bienestar material modernizando nuestra industria
pesquera, y los trade-offs proyectados en términos de externalidades rela-
cionadas con la degradacion ambiental y las enfermedades de los peces?
¢Como podemos afrontar las crecientes presiones que se gjercen sobre
nuestras limitadas capacidades de regulacion ambiental (conocimientos
cientificos aplicables a nivel local, capacidades de evaluacion de riesgos,
recursos para monitoreo y aplicacion de laley)? ¢Y cdmo podemos fomen-
tar una difusién tecnol 6gica mas rapida, a pesar de los riesgos de financia-
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miento privado que ello entrafia, con el objeto de diversificar y aumentar el
valor agregado de nuestras pesquerias?

No es fécil contestar las preguntas anteriores. Las respuestas se
relacionan con dilemas clasicos en la formulacién de politicas que se les
plantean a todas las economias que experimentan una rapida expansion en
sus exportaciones basadas en recursos naturales y que las utilizan como el
motor esencial del crecimiento econémico. En este trabajo no pretendemos
andlizar en forma detallada | os problemas eventual es de politicas concretas.
Mas bien, nuestro objetivo es motivar un debate sobre desafios mas genera-
les en la elaboracion de politicas, los que, a nuestro juicio, merecen una
consideracion prioritaria en la administracion de las pesquerias marinas
industriales. Latesis central de este trabajo es que, en comparacion con los
niveles actuales, las industrias pesqueras chilenas pueden proporcionar ma-
yores flujos de ingresos por hombre-hora empleado y por peso procesado, y
gue esta situacion puede ser sustentable en el largo plazo. En esta conside-
racion incluimos las nacientes industrias acuicolas y las pesguerias que
capturan especies valiosas. La piedra angular para lograr este propésito es
directamente intuitiva: el agotamiento de la base de recursos naturales debe
reemplazarse por mejoras en la productividad factorial total como mecanis-
mo principal de crecimiento en € sector. Sin embargo, la controversia
surge cuando se analizan las condiciones béasicas y las politicas necesarias
para promover estalinea de desarrollo.

En nuestra opinion son tres los desafios basicos para € sector que
deberian definir las prioridades de politicas: @) aumentar la eficiencia del
cierre a acceso de recursos marinos bajo propiedad comin; b) aumentar
los conocimientos nacionales de recursos marinos chilenos, en particular
para mejorar |las capacidades de evaluacion de los riesgos que afectan alos
stocks valiosos y a los ecosistemas que los sustentan; y ¢) mejorar la
capacidad de toma de riesgos de los exportadores pesgueros, ya que ella
cumple una funcién esencial cuando es preciso aumentar la competitividad
comercial. Estos tres desafios generales definen los temas analizados en las
secciones que siguen.

En la seccion 2 se desarrollan las bases de nuestro planteamiento
central. En la seccion 3 se expone el primer desafio general, precisandose
las caracteristicas genéricas que determinan la conveniencia o inconvenien-
cia de considerar la aplicacién de cuotas individuales transferibles (CIT).
Losandlisis de las secciones 4, 5y 6 serefieren a segundo desafio general.
En la seccion 4 se reflexiona en torno a estructuras institucionales que
podrian estar minando la eficacia del financiamiento publico de la investi-
gacion en las pesquerias. En la seccion 5 se aboga en favor de mejorasen la
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actual forma de administrar las pesguerias de captura ciclica. En la seccién
6 se especifican los riesgos potenciales en el actual desarrollo de las précti-
cas acuicolas en Chile. En la seccidn 7 se tratan aspectos relacionados con
el tercer desafio general. En la seccion 8 se presentala conclusion.

En este trabajo no se ahonda en € andlisis de politicas relacionadas
con: a) el alivio de la pobrezay € desarrollo socia en el sector pesquero
artesanal; b) negociaciones internacionales con respecto a manejo de
stocks de peces de aguas divisionales y transfronterizos; y ¢) perfecciona-
miento de estrategias de marketing y distribucion para exportacion de pro-
ductos pesqueros.

2. Desarrollo sustentable de lasindustrias pesquer as

La sabiduriatradicional podria sugerir que laindustria pesquera esta
condenada a transformarse en una actividad insignificante (en términos de
generacion de valor agregado), en especia en el caso de las pesguerias de
captura. En este trabajo sostenemos que no tiene por qué ser asi. Establece-
mos que las pesquerias de especies marinas valiosas pueden proporcionar
mayores flujos de ingresos por peso capturado y por hombre-hora emplea-
do, y que esta estrategia es sustentable en el largo plazo. Tal proposicién
adquiere incluso mayor fuerza cuando se aplica al caso de las huevas indus-
trias acuicolas.

Dos premisas generales estéan implicitas en la opinion generalmente
aceptada. Primero, que los stocks de captura valiosos caeran inevitable-
mente a niveles de baja productividad porque el ato costo de cerrar el
acceso a stocks bajo propiedad comun impedira controlar en forma eficaz
el esfuerzo de pesca global. En segundo lugar, que el desarrollo econémico
requiere sustituir los esfuerzos productivos con uso intensivo de recursos,
en especia aguellos que emplean abundante mano de obra poco calificada,
por la produccién con mayor valor agregado. Y que para acelerar la acumu-
lacion de capital en tecnologia mas avanzada y en aptitudes de la fuerza
laboral se requiere obtener de manera intensiva una renta a partir de los
recursos.

La primera premisa, que podriamos llamar ‘pesimismo frente a las
politicas’, presupone que los reguladores de la actividad pesguera no tienen
verdaderas oportunidades de modificar en forma perdurable las tendencias
alargo plazo paralos stocks valiosos. La segunda, que podriamos denomi-
nar ‘ optimismo tecnolégico’, supone que la sustitucion del capital artificial
por la base de recursos naturales conducira necesariamente a un mayor
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bienestar. Como ocurre con todos los temas polémicos, pueden encontrarse
grados de verdad en ambas premisas. Aun asi, ala hora de sacar conclusio-
nes el problemareside en los detalles.

Partamos considerando la premisa del ‘ pesimismo frente alas politi-
cas' . Lahistoria ha demostrado en repetidas oportunidades que las zonas de
pesca de especies valiosas tienden a verse rapidamente sobrepobladas por
numerosos pescadores artesanales. En realidad, |0s bajos costos de incorpo-
racion y las condiciones de acceso gratuito prolongado suelen dar como
resultado una fuerza laboral sectorial dominada por la mano de obra poco
calificada. Paralelamente a este proceso, la persistencia en el tiempo de
derechos de propiedad mal definidos (Scott, 1993; Pefia, 1999) promueve
la sobrecapitalizacion y una capacidad productiva ‘excesiva que acaba por
superar € superdvit reproductivo del stock ictico que esta siendo explotado.

Mientras tanto, |os organismos reguladores procuran reglamentar los
esfuerzos de pesca excesivos 0 la captura total resultante. No obstante, en
términos generales estos tipos de politicas han sido decepcionantes
(Bjorndal y Munro, 1998). Ademés, la consiguiente tendencia a la baja de
los stocks contribuye a generar incentivos débiles para salir del sector,
debido a que € patrimonio esta bajo propiedad comin, pero también a
causa de los costos marginales de captura que frecuentemente reaccionan
de manera menos que lineal frente a la tendencia a descenso de los stocks
(por gjemplo, Pefla y Basch, 1999). Como los stocks se ven impulsados
hacia equilibrios bioldgicos inferiores, los encargados de regular la pesca
se enfrentan alalarga con el dilema de una base de recursos excesivamente
agotada que ya no puede sustentar |os niveles de captura previos, a interior
de unaindustria sobrepoblada por una fuerza laboral de baja movilidad. En
lamayoria de las economias desarrolladas el epitafio de este dilema ha sido
la transformacién del sector pesquero en un ‘empleador de Ultimo recurso’
(Hannesson, 1996), es decir, un sector sobrecapitalizado y sobrepoblado
cuya subsistencia depende en gran medida de las transferencias netas desde
otros sectores de la economia nacional. Con todo, aungue los incentivos
mal definidos que impulsan a las pesquerias marinas hacia este fin son
fuertesy resistentes, no son invencibles.

Consideremos el caso de las regulaciones pesqueras ineficaces e
ineficientes. Sabemos que los controles de insumos han funcionado rara
vez, ya que €l esfuerzo de pesca estd compuesto de un cimulo de insumos
y las relaciones de uso de insumos pueden gjustarse para eludir la regula-
cién. Asimismo, la eficacia de las cuotas de captura llega con frecuencia a
ser socavada por exitosas camparias de lobby en su contra, las que adquie-
ren su fuerza en € clima de incertidumbre que rodea el comportamiento de
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los stocks de peces. No obstante lo anterior, en algunos casos los regulado-
res logran alcanzar las metas de conservacion de stocks, aunque desgracia-
damente, por lo genera, a costa del despilfarro de otros recursos (por
gjemplo, sobrecapitalizacién, relaciones de insumos ineficientes). En este
caso la disipacion de la renta no se detiene, sdlo cambia su forma. En
consecuencia, si bien las regulaciones pueden resultar eficaces en funcién
de las metas de conservacion, este efecto suele conllevar la promocion de
laineficiencia econémica.

El problema clave en este caso lo constituyen los incentivos de
propiedad mal definidos. La dilapidacion de la renta continuara mientras no
se cierre eficazmente el acceso alas rentas de los stocks, es decir, mientras
no se aplique un conjunto de normas que promuevan entre las firmas una
adecuada internalizacion de la escasez —que en esencia es variable— de
los stocks icticos. Las restricciones de ingreso contribuyen a lograr este
objetivo, aungue rara vez son una condicion suficiente, aun cuando se
aplican de manera apropiada (Townsend, 1990)1. Otro requisito es que
quienes participan en el ambito pesguero sientan que tienen un interés
individual en la tarea de evitar colectivamente la captura ‘excesiva’, y
perciban que ese interés esta protegido por una ley que puede aplicarse. Lo
anterior requiere, por una parte, un mecanismo que ofrezca un nivel mini-
mo de previsibilidad de los niveles de stock futuros (por ejemplo, una cuota
global cuyo cumplimiento se supervise adecuadamente), y, por otra parte,
un mecanismo para transferir los derechos aplicables a los intereses indivi-
duales, si los participantes en el sector pesguero desearan hacerlo, con un
grado minimo de liquidez para que la transferencia de esos derechos no
suponga per se importantes pérdidas financieras.

Recientes evidencias internacionales demuestran que las cuotas in-
dividuales transferibles (CIT) pueden ser un mecanismo adecuado para
promover e cierre eficiente del acceso en algunos tipos de pesguerias
marinas. En la seccién 3 se ofrecen giemplos que respaldan esta afirma-
cion; sin embargo, también se advierte acerca de las caracteristicas de las
pesquerias que pueden poner en riesgo los beneficios que se esperaria
obtener con la aplicacion de las CIT. Cuando algunas de estas caracteristi-

1 El Congreso aprobd en 1998 la Ley N° 19521 que permite € uso de la vigilancia
satelital para asegurar el cumplimiento de las regulaciones de pesca. Se espera que el [lamado
a licitacion para implementar el software requerido por este nuevo instrumento de fiscaliza-
cién ocurra durante 1999. Los principales destinatarios del uso de la vigilancia satelital son: @)
las pesqueras de captura industrial que actualmente se encuentran bajo un status de explota-
cién total y estan sujetas a cuotas globales; y b) aquéllas en etapa temprana de desarrollo o
bajo un status de recuperacion.
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cas estan presentes en una pesgueria, otros tipos de régimen de cierre de
acceso pueden funcionar mejor; por ejemplo, esquemas de manejo de pes-
querias basados en la comunidad (Davis, 1996; Pinkerton y Weinstein,
1995), o regulaciones més tradicionales de las pesquerias, aplicadas de
manera apropiada. Si bien estas alternativas no seran analizadas a fondo en
este trabgjo, €l problema clave en este caso es que las regulaciones de las
pesquerias no tienen por qué ser ineficaces o ineficientes. La solucion
consiste en la implementacion de esquemas més eficientes para cerrar €
acceso.

Se espera que los intereses creados que favorecen el libre acceso a
los stocks valiosos se opongan a laimplementacion de medidas de cierre de
acceso més eficientes, lo cual no es motivo de sorpresa. Ademés, las incer-
tidumbres respecto de los costos distributivos, provocadas por os intentos
de mejorar €l cierre del acceso (Scott, 1993; Pefia, 1997), dan pabulo para
gue se glerza una oposicién aun mayor al cierre del acceso alos stocks bajo
propiedad comun. Lo anterior guarda directa relacion con las incertidum-
bres que prevalecen en torno a comportamiento de los stocks icticos. Por
tanto, resulta esencial mantener programas de inversion que mejoren los
conocimientos acerca del comportamiento de | os stocks bajo explotacion.

De todas maneras, es probable que en la regulacion de las pesque-
rias persista durante largo tiempo un alto grado de incertidumbre sobre los
stocks icticos y 1os ecosistemas marinos. En consecuencia, €l objetivo clave
en la formulacién de politicas debe ser mejorar |as capacidades de evalua-
cién de riesgos que afectan alos stocks valiosos y |os ecosistemas portado-
res. El problema clave en este caso no es el conocimiento incompleto, sino
més bien la incapacidad de traducir la incertidumbre en riesgo cuantifica-
ble. Las decisiones de inversidn se basan cominmente en evaluaciones de
los trade-offs riesgo/retorno. La inversién en stocks icticos no es una ex-
cepcidn. La necesidad de mejorar las capacidades de evaluacidn de riesgos
es igualmente vaida para las pesguerias de captura que para las industrias
acuicolas en répido crecimiento.

Concentremos ahora nuestra atencion en la premisa del ‘optimismo
tecnolégico’. Supongamos que no se ha puesto en duda la posibilidad de
mejorar la eficiencia de las normas de cierre de acceso. Sin embargo, aln
cabria preguntarse si vale la penainvertir en el mgjoramiento del cierre del
acceso, ya que la alternativa de continuar con € agotamiento sostenido de
los stocks valiosos ofrece la perspectiva de reinvertir en otros sectores las
rentas obtenidas, tal vez con un mayor potencial de creacién de valor
agregado. En este punto es necesario analizar un par de temas. No estamos
en desacuerdo con los planteamientos generales de que a) € desarrollo
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econdmico requiere cierto grado de sustitucién del capita artificia por los
patrimonios de recursos naturales, y b) lo anterior implicaria la sustitucién
gradual de la produccion con uso intensivo de recursos y mano de obra
poco calificada por esfuerzos productivos capaces de generar un mayor
valor agregado?. Los verdaderos temas en discusion son hasta qué punto
agotar la base de recursos naturales, y qué se entiende por ‘esfuerzos pro-
ductivos capaces de generar un mayor valor agregado’.

Para aclarar el dltimo punto consideremos |o siguiente. La reduccion
de harina de pescado genera en la actualidad un mayor valor agregado total
anual —lo mismo que un mayor valor agregado por hombre-hora emplea-
do— que otras industrias pesqueras. Ello se debe a que la reduccion supone
claramente un uso més intensivo de capital y de pescado crudo que otras
industrias pesqueras. Consecuentemente, otras industrias pesqueras tienden
aocupar de manera més intensiva la mano de obra calificada. Los periodos
de crecimiento significativo en el valor agregado por la industria de reduc-
cién han solido coincidir con un agotamiento no insignificante de la bioma-
sa de peces. Pero resulta evidente que los patrones de crecimiento econémi-
co que tienden a agotamiento intensivo de la base de recursos no son
sustentables en €l largo plazo. Este diagndstico ya esta claro en € caso de
las zonas pelagicas del Norte. Asimismo, los signos emergentes de agota-
miento de la base de recursos en las zonas pelagicas meridionales han sido
magnificados por € reciente fendmeno de El Nifio.

Con € objeto de mantener una capacidad sustentable para crear
valor agregado en las industrias pesqueras —esto es, la produccion con un
mayor valor agregado por hombre-hora empleado, al igual que por peso de
pescado procesado—, € agotamiento de los stocks debe ser reemplazado
por mejoras en la productividad factorial total® (PFT) como e principal
mecanismo de crecimiento; por gemplo, aumentar la productividad de la
mano de obra mediante la aplicacion de nuevos conocimientos tecnol égi-
cos y la adquisicion de aptitudes laborales superiores. Siguiendo esta ruta,
una proporcion de la actual capacidad instalada para fines de reduccién

2 Por gjemplo, durante fines de los ochentay comienzos de los noventa, la agricultu-
ra, el sector forestal y la pesca constituian €l 2% del PIB estadounidense (Frederick y Sedjo,
1991, p. 19). Estos tres sectores representaban cerca del 9% del PIB chileno en 1994. Sin duda
se observaria una diferencia més notable si estos porcentajes se refirieran ala proporcion de la
fuerza laboral nacional empleada en estos sectores; en Chile esa cifra borded el 16% en 1994
(incluidos 42.300 empleos en el sector pesquero, que por 1o general se cuentan como pertene-
cientes a sector industrial).

3 El efecto combinado de los aumentos en la productividad de la mano de obra, el
capital, servicios gerenciales y otros servicios auxiliares (seguros, distribucion, marketing).
Existe una bibliografia solidamente establecida del concepto de ‘ productividad factorial total’;
véase Knox-Lovell (1993), Grosskopf (1993).
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podria tener un futuro sustentable al aumentar la calidad del producto y
disminuir el costo por peso procesado. Similares avances, afiadiendo ahora
la diversificacion del producto, pueden traducirse en mayores flujos de
ingresos por hombre-hora empleado y por peso procesado en otras indus-
trias pesqueras. Parte del reciente crecimiento explosivo en la acuicultura
salmonidea es un gemplo de este tipo de desarrallo.

No estamos diciendo que es necesario mantener todos los stocks en
los niveles actuales. Por una parte, las barreras que se han impuesto al
mejoramiento del cierre del acceso a los stocks y a la aplicacion de las
leyes vigentes y, por otra, las expectativas de aumento en e retorno sobre
€l capital a partir de lainversion en otros sectores, proporcionan poderosos
incentivos para continuar agotando stocks valiosos. A decir verdad, en
términos generales, por ahora cabe esperar que continte este tipo de desa
rrollo. A pesar de lo anterior, nuestro mensaje central es que las pesquerias
aln podrian participar en el futuro si se crea un mayor flujo de ingresos
sustentable (en comparacién con los niveles actuales). Paralograr esta meta
es preciso acelerar € crecimiento en la PFT sectoria. El logro de este
objetivo redundaria en una transformacién gradual desde tecnologias con
uso intensivo de recursos hacia aquéllas con un uso mas intensivo de los
conocimientos. Por el momento debe quedar claro que este escenario slo
puede alcanzarse s se aumenta significativamente la eficiencia de las nor-
mas de cierre de acceso a los stocks icticos valiosos. De otro modo conti-
nuaran disipandose las rentas que estos recursos generan.

Dos alcances finales a grado en que deberian agotarse los stocks
icticos valiosos. En primer lugar, resulta claro que esta decision deberia
implicar una evaluacion explicita de los trade-offs riesgo/retorno. Debido a
lo anterior existe una urgente necesidad de mejorar las capacidades de
evaluacién de riesgos en € sector pesguero chileno, tema que se analiza en
las secciones 5 y 6. En segundo lugar, la evaluacion de los trade-offs
riesgo/retorno pertinentes en el manejo de las pesguerias supone necesaria
mente actuar con sensatez y discrecion. No puede esperarse que las medi-
ciones objetivas ofrezcan respuestas completas. La cuantificacion de algu-
nos beneficios y costos asociados a uso o conservacion de los stocks
icticos y los ecosistemas marinos puede ser mas compleja. Por gjemplo, se
sabe que la préctica intensiva de la acuicultura salmonidea puede ocasionar
un deterioro ambiental, poniendo en riesgo la generacion futura de ingresos
al nivel de laindustria; es probable que algunos de estos riesgos ambienta-
les no sean internalizados adecuadamente por operadores individuales, pero
la capacidad actual de cuantificar estos riesgos alin se encuentra claramente
subdesarrollada a nivel mundial (seccidn 6). Ademés, los valiosos servicios
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gue pueden obtenerse del uso o la conservacion del capital natural (por
ejemplo, la biodiversidad, el ecoturismo) pueden ser subvaluados por las
empresas privadas. Esto puede ocurrir incluso si ha aumentado la eficiencia
en € cierre del acceso a los stocks bajo propiedad comudn. Los valores que
son subestimados por el sector privado también pueden incluir valores de
opcién, es decir, la opcién de disfrutar de valores futuros cuyo origen se
desconoce en la actualidad (por g emplo, conocimientos cientificos avanza-
dos que conducen a nuevos usos farmacéuticos o quimicos de los recursos
marinos vivos). Por Ultimo, las prioridades en materia de politicas podrian
sugerir la conservacion de algunos stocks debido a la existencia de asenta-
mientos humanos que se relacionan con ellos (factores de desarrollo geopo-
litico o regional). En todos estos aspectos se requiere actuar con discrecion
y buen juicio.

3. Derechos dd usuario en € mar:
¢Estd cambiando de nuevo € curso de los acontecimientos?

A medida que los stocks mas escasos comienzan a elevar 10s costos
de captura, aumentan las oportunidades de mejorar la eficienciaen €l cierre
del acceso a stocks bajo propiedad coman. Puesto que la captura sostenida
a lo largo de las dos Ultimas décadas ha provocado que diversos stocks
valiosos caigan, o corran €l riesgo de caer, en la sobreexplotacion biol4gi-
ca, las CIT aparecen como una via promisoria para poner en practica los
derechos del usuario individual en nuestras pesguerias nacionales, ofrecien-
do la posibilidad de que se conserve un stock mas extenso y aumente la
eficiencia econdmica en la captura. En esta seccion sostenemos que se
deberian realizar mayores esfuerzos para extender €l actual uso de las CIT
en Chile, teniendo en cuenta, eso si, que ellas no son una panacea univer-
sal. Fuera de los trade-offs esperados entre eficienciay equidad, hay condi-
ciones tecnoldgicas y econdémicas que pueden poner en riesgo |las ganancias
gue se proyecta obtener de los programas de CIT. En estos aspectos los
detalles adquieren capital importancia, ya que la evaluacién de esquemas
potenciales de CIT debe concentrarse especificamente en la actividad pes-
quera. A modo de guia para esa tarea, en esta seccion se andizan las
condiciones genéricas que, se espera, deben definir el equilibrio entre ga-
nanciasy costos derivados de laimplementacion de programas de CIT.

Aunque la puesta en préctica de las CIT en Chile fue objeto de una
exitosa campafia de oposicion politica a fines de los afios ochenta (véase
Pefia, 1966a, 1997), ahora estan siendo materia de nuevas discusiones para
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su aplicacién en las pesquerias especializadas en merluza antértica, congrio
dorado y caballa®. En todos estos casos la aplicacion de las CIT ha sido
considerada sélo después de haberse llegado a la percepcion generalizada
de que existia una crisis en e sector pesquero. Hoy solo las pesquerias
especializadas en €l camardn rojo y en el bacalao de profundidad (indus-
trial) operan bajo € régimen de CIT. Desgraciadamente, alin no se dispone
de evaluaciones publicas de estos programas de CIT®.

A lo largo de la Ultima década se han ido acumulando evidencias a
nivel internacional sobre el rendimiento de las CITS. En pocas palabras, l0s
beneficios claves que se esperaba obtener pueden resumirse como incenti-
vos mejorados para la autorregulacion y la planificacion a mas largo plazo
de las empresas. Ambos efectos redundan en mayores incentivos para
cooperar através del financiamiento conjunto de los costos de monitoreo y
aplicacion, al igual que de las necesarias actividades de investigacion y
desarrollo para mejorar los conocimientos sobre stocks bajo explotacion.
Hay evidencias notables de |o poderosos que pueden ser estos incentivos en
la promocion del financiamiento privado de servicios percibidos tradicio-
nalmente como bienes publicos (Tabla N° 1). Estas evidencias refutan las

4 En diciembre de 1998 el Gobierno presentd para aprobacion del Senado una pro-
puesta para reformar aspectos de la Ley Pesquera de 1991 (texto refundido en D.L. N° 430,
28/9/91), a objeto de aumentar y hacer més expedito el dmbito de uso de las CIT en pesquerias
hasta ahora bajo régimen de ‘plena explotacién’ (las que representan un porcentaje mayorita-
rio de la captura industrial chilena). Esta propuesta plantea la asignacion inicial gratuita de
CIT seglin ‘presencia histérica (distintos criterios para esto, segiin € tipo de pesqueria).
Llamalaatencion, parael caso de las pesquerias con mayor volumen de captura agregada (por
egjemplo, jurel), que € criterio de asignacion inicial propuesto no es la participacion porcentual
individual (en aflos previstos) en la captura agregada de la pesqueria. En abril de 1999 la
Comision de Pesca del Senado rechazo la propuesta de reforma del Gobierno, estando aln
pendiente la decision final del Senado. Controversias sobre los criterios de asignacién inicial
de CIT han sido tema clave en esta discusion. Para un andlisis sobre la economia politica
detrés de estas controversias, véase Pefia, Serray Basch (1999).

5 Se espera que la investigacion del FIP (Fondo de Investigacion Pesquera de Chile)
evalle la actual percepcién a priori del éxito obtenido con € programa de CIT para €
camarén rojo, que seinicié en 1992. Son mayores las dudas que rodean el programade CIT en
la pesqueria del bacalao de profundidad, més que nada debido a su naturaleza translimitrofe
(dentro/fuera ZEE) y la posible pérdida consiguiente de la eficacia de la CIT en términos de
control de captura.

8Un estudio de la OCDE (1997) de 42 pesquerias revela aplicaciones de la CIT en
una diversidad de paises, incluidos Australia, Canadd, Islandia, Paises Bajos, Portugal, Nueva
Zelandia, Reino Unido y Estados Unidos. La primera de ellas se remonta a la pesqueria del
arenque en Islandia en 1979 (Arnason, 1997); la mayoria de los demés programas de CIT
comenzaron a mediados de los afios ochenta. En Reviews of Fish Biology and Fisheries, V. 6
(1996) pueden encontrarse estudios de casos por pais. También se encuentran trabajos recien-
tes sobre CIT en Pikitch, Huppert y Sissenwine (1997). Para andlisis sobre el frecuentemente
citado programa ‘exitoso’ de CIT neocelandés (que seinicié en 1986 y en la actualidad abarca
més de 30 especies de peces), véase Lindner y otros (1992), Annala (1996), Major (1997) y
Branson (1997).
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TABLA N°1: PROGRAMAS DE CIT Y ACTIVIDADES REQUERIDAS DE INVESTIGACION
Y DESARROLLOY APLICACION
Pais Pesqueria Financiamiento deinvestigacion  Otros detalles
y desarrollo (ID) y de la
gecucion (E)
Canadd  Hipoglosode  100% delalD y E sufragado —Etiquetado de todos los peces
laColumbia por los poseedores de cuotas. desembarcados.
Briténica (Cercade US$ 1 millon —Grave crisisen el sector
en 1993). pesquero, anterior ala
aplicacion delaCIT.
Marucadela 100%delaE
Columbia sufragado por los
Britanica poseedores de cuotas
Nueva Conglomerado  Desde octubre de 1994 €l —Antes de octubre de 1994, se
Zelandia depesquerias  80% de las actividades de aplica un impuesto de sumafija
deCIT ID y E financiado por los a todas las especies bajo admi-
poseedores de cuotas nistracién por cuotas, pero no
(1994-1995). existe un vinculo explicito con
el principio de recuperacion del
costo.
—Las CIT se introdujeron cuan-
do muchas pesquerias costeras
contaban con una numerosa po-
blacién de peces; aunque en ese
entonces las pesguerias de ata
mar estaban subexplotadas.
Roughy Diversos esfuerzos delD —Peces de alto valor unitario.
naranja financiados conjuntamente —Baja sobrexplotacion biol 6gica
por los poseedoresde cuotas antes de laintroduccién de la
(US$ 5 millonesalolargode CIT.
los Ultimos cuatro afios).
Islandia  Conglomerado Un derecho equivalente al E: controles de desembarco

pesquerias de
CIT

0,4% del valor delacuota
dedicado alarecuperacion
del costo de administracion
delaCIT (costos totales de
administracion: —1,3% del
valor total de lacuota).

extensivos; ademés, € monitoreo
del producto del procesamiento
de peces (en comparacion con €
uso de insumo notificado).

Fuente: Adaptado de Grafton y otros (1996), Annala (1996) y varios autores y repre-
sentantes en el Foro sobre CIT, Seattle (1994).
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opiniones de quienes se oponen a las CIT argumentando que un sistema de
este tipo reguerira un mayor financiamiento publico para asegurar su apli-
cacion. La planificacion a més largo plazo y un mayor grado de autorregu-
lacién también provocan que los poseedores de cuotas se algjen del objeti-
vo de maximizar los voliumenes de captura. En lugar de ello tienden a
orientar sus esfuerzos hacia el propésito de maximizar el valor de la captu-
ra. Esto se debe a que los programas de CIT claramente definidos moderan
el comportamiento dilapidador de competir por capturar peces, permitiendo
gue los pescadores mejoren la calidad de la captura por medio de una mejor
planificacion y una pesca mas productiva. Como consecuencias adiciona-
les, normalmente aumenta la seguridad de los pescadores en las labores de
capturay lageneracién de ingreso por unidad de esfuerzo de pesca.

Los glemplos presentados en la Tabla N° 1 revelan que cuando un
conjunto de derechos claramente definidos del usuario individual comienza
aoperar en una pesqueria, los clubes privados pueden internalizar varios de
los beneficios que se desprenden de lainversiéon en activos con caracteristi-
cas propias de bienes casi publicos, como por ejemplo los conocimientos
cientificos y los controles de aplicacién. Sin embargo, solo cabe esperar
gue esto ocurra cuando las condiciones en la pesgueria permiten asignar
adecuadamente |os beneficios derivados de esas inversiones. Las condicio-
nes que aumentan las oportunidades de éxito de un programa de CIT son:
[imites de pesca claramente definidos; una flota relativamente homogénes;
un grupo de participantes claramente definido aunque no demasiado nume-
roso’, y derechos de uso creibles, es decir, legalmente exigibles. Dos condi-
ciones bésicas se relacionan con €l tema de los derechos de uso creibles: a)
reducir al minimo las limitaciones a la transferibilidad, la divisibilidad y la
duracion de los derechos de CIT; y b) reducir al minimo las incertidumbres
relacionadas con el cambio de reglas arbitrario mientras dura el derecho de
CIT (por ejemplo, introducir impuestos inesperados a las rentas sobre las
CIT).

Graves problemas en cual quiera de las condiciones enumeradas més
arriba podrian perjudicar los incentivos a la conservacion y a la eficiencia
gue se espera obtener de las CIT. Por giemplo, en las pesquerias que deben

7La creencia comin de que las pesguerias marinas estan sometidas a una competen-
cia atomizadora esté |€jos de ser clara (Pefia, 1999). Por ejemplo, consideremos algunas de las
pesquerias chilenas bajo CIT o sujetas a una propuesta de CIT: ocho empresas industriales
participan en cada una de las pesquerias de merluza antértica'y congrio dorado. Once empre-
sas participaron en la primera subasta de CIT (diciembre de 1992) en la pesgueria del bacalao
de profundidad, mientras que 10 firmas lo hicieron en la subasta de CIT de esta pesqueria
celebrada en diciembre de 1995. El programa de CIT en la pesqueria del camarén rojo (desde
1992) también comenzé con 10 empresas.
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pagar atos costos de aplicacion los programas de CIT podrian resultar
ineficaces; éste seria € caso de las pesguerias con muchas estaciones de
desembarco distintas, con numerosos operadores en pequefia escala o don-
de los limites nacionales no encierran atodos los stocks de peces rel evantes
(véase OCDE, 1992, 1997).

Investigaciones previas también han demostrado que algunos tipos
de pesqueria de especies miltiples pueden obstaculizar significativamente
el funcionamiento adecuado de los incentivos de las CIT; en particular las
pesquerias con especies numerosas, pero no dominantes, con niveles de
stock/reclutas inestables e impredecibles, donde |os stocks de especies mul-
tiples se mueven en un dmbito muy estrecho y denso, y donde la tecnologia
de captura predominante posee una limitada selectividad de especies (véase
Grafton, 1996; Squires y otros, 1996; Squires y Kirkley, 1996; Turner,
1997). Si existen significativos diferenciales de precio en la demanda en
todas las especies capturadas en conjunto, esta lista de caracteristicas puede
traducirse en importantes pérdidas de valor agregado, principalmente a
través de un mayor grado de descartes y de highgrading de los peces
secundarios.

Con todo, debemos evitar apresurarnos a concluir que las CIT
aumentaran necesariamente los descartes y el highgrading en las pesque-
rias de especies multiples. Estos son problemas reconocidos que tienen que
ver con la captura conjunta de especies y la imperfecta selectividad de los
apargjos. En estas condiciones cualquier restriccion obligatoria impuesta a
los esfuerzos de pesca tendera a fomentar los descartes en el mar de los
peces més pequefios y de menor valor (dado lo costoso que resulta el
monitoreo a bordo por parte del regulador), debido a que el objetivo del
pescador es maximizar el retorno de valor por unidad de tonelaje descarga
do. A decir verdad, la evidencia que sugiere que las CIT empeoran este tipo
de problemas no es concluyente (véase Squires y otros;, OCDE, 1997). Es
mucho méas probable que la gravedad de estos problemas dependa de las
caracteristicas tecnolégicas y relativas a la demanda, como las enumeradas
més arriba.

En pesquerias donde se sospecha que los descartes y el highgrading
son o podrian transformarse en problemas relevantes, distintas maneras de
definir los derechos de CIT podrian ayudar a contrarrestar los incentivos a
estas practicas indeseables. Sin embargo, la mayoria de las opciones de
CIT que atentian los descartes y el highgrading tienden también a conllevar
un aumento de los costos en otras areas (véase Tabla N° 2). En este caso la
evaluacion del equilibrio entre ganancias y costos proyectados es necesa-
riamente un problema especifico de las pesquerias.
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TABLA N°2: OPCIONES DE CIT PARA REDUCIR LOS DESCARTESY EL HIGHGRADING
Opcionesde CIT Trade-offs proyectados
|. Las CIT desglosadas por especies CIT desagregadas de especies. mas exigentes
son preferiblesalas CIT globales. en cuanto a los conocimientos necesarios de

tecnologia de captura conjunta.

2. LasCIT basadas en €l valor de Posible pérdidade control sobrelacomposicién
captura desembarcaday en el de la captura, lo que provocariala especializa-
peso de descarga. cién en especies no deseadas ().

3. Monitoreo a bordo. Con gran intensidad de costos.

4. Regulaciones de selectividad de Rigideces tecnol 6gicas no deseadas.

los aparejos.

5. Fomento de laflexibilidad en las Un mayor grado de flexibilidad aumenta el
opciones de negociacion de las costo del monitoreo de las negociaciones de
CIT: por ejemplo depositar en el lasCIT.

banco las CIT entre afios; nego-
ciaciondelasCIT entre especies;
permitir que las cuotas no com-
pletadas sean intercambiadas
por cuotas de especies sobrecap-
turadas; permitir que un porcen-
taje de las capturas por sobre las
CIT sea registrado contra las
cuotas no completadas de otros
pescadores.

a) Una opcidn serian las CIT desglosadas por especiesy basadas en €l valor conside-
rando los valores relativos de las principales especies, con la posibilidad de negociar cuotas
entre especies. El problema es qué relaciones de precios usar en este contexto.

Fuente: Basado en Squiresy otros (1996) y Turner (1997).

Analicemos por dltimo dos criticas frecuentes que se hacen a los
programas de CIT, vinculando su uso a desarrollo de problemas distributi-
vos sensibles y dificiles de resolver. En primer lugar, los detractores de las
CIT sostienen que la ‘consolidacion de la cuota sera un resultado que
conducira a la creacion de una €elite de productores y generara desempleo
entre |0os operadores pequefios tradicionales. La evidencia acumulada de los
programas de CIT no indica que la consolidacion de las cuotas seainevita-
ble, aunque si un resultado probable (a pesar de normas legales que limitan
la consolidacién). Ademas, cuando se ha observado la consolidacion de las
cuotas no queda claro si ha sido realmente ‘causada’ por las CIT (véase
OCDE, 1997; Foro sobre las CIT, 1994).



244 ESTUDIOS PUBLICOS

Es més probable que los factores que determinan la concentracion
industrial se relacionen con la eficiente escala de operacion en cada pes-
queria. En una evaluacion de la OCDE (1997) de programas de CIT se
sefidla que: “[...] con las CIT una pequefia cantidad de individuos o empre-
sas puede comprar hasta un alto porcentagje de la cuota total y asi adquirir
poder de mercado. Se espera que esto ocurra solo en las pesquerias donde
en otras circunstancias se produciria un ato grado de integracion vertical u
horizontal”. Fuera de esta observacion, la concentracion de los porcentajes
de cuotas en las manos de pocas empresas no trae consigo de por si un
mayor poder de mercado; €l aspecto clave es més bien la ‘ contestabilidad’
(contestability) y no €l nimero de competidores. Por otra parte, s una
politica da prioridad a metas relacionadas con la eficiencia o la conserva-
cion, la concentracion industrial puede ser bienvenida en la medida que
exista contestabilidad (por gjemplo, Adelgjay otros, 1998 a, b).

En segundo lugar, yendo mas all& de problemas de eficiencia en la
asignacion relacionados con la posible concentracion industrial, 1os trastor-
nos en lafuerzalabora y la desigualdad en la distribucion pueden producir
un impacto no deseado en la equidad. Por gemplo, la asignacién inicial
gratuita de derechos de CIT entrega una donacién a la primera generacion
de poseedores de cuotas, y el consiguiente aumento de las rentas es capita-
lizado en e mercado de valores de CIT. Las mayores rentas sobre los
recursos pueden o no beneficiar a otros participantes en la pesgueria, por
giemplo a los tripulantes contratados (véase Hannesson, 1997; Anderson,
1997). Ademés, los temores de pérdidas distributivas suelen dar pdbulo a
posiciones politicas opuestas a las CIT8. Como lo expresa Hannesson
(1997), “es la pregunta de quién percibe las rentas de las CIT lo que nos
puede causar problemas’®.

8 El fracaso de los intentos por aplicar las CIT en gran escala en Chile a principios de
los afios noventa obedecid6 més que nada a las disputas distributivas entre los empresarios
pesqueros del norte y del sur del pais (Pefia, 1997). En Noruega, €l fracaso de iniciativas
similares se ha relacionado con la oposicion de pequefias pesquerias fuertemente subsidiadas
gue temian ser compradas por empresas pesgueras méas grandes (Hannesson, 1996, 1997).

9El “trasfondo politico’ de los efectos distributivos provocados por laintroduccién de
la CIT es un problema fundamental en cualquier discusion sobre los programas de CIT. La
asignacion inicia gratuita de CIT basada en la presencia histérica (‘ participacion porcentual
individual en la captura total’) ha sido un compromiso frecuente. Pero esta via esta lgjos de
garantizar un consenso politico en todos los casos. Este enfoque fue sometido a prueba
inicialmente durante las controversias sobre la introduccion de la CIT sostenidas en Chile a
fines de los afios ochenta, pero no tuvo éxito (para andlisis de este caso véase Pefia, 1996a;
Pefia, 1997). En los debates sostenidos en Chile a comienzos de 1999 sobre €l uso delaCIT
en pesquerias bajo ‘explotacion total’, se ha vuelto a proponer el uso de la asignacién inicial
gratuita basada en mediciones de ‘presencia histérica’. Sin embargo, todavia resulta dificil
conseguir un apoyo politico mayoritario en favor delaCIT.
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En algunos casos |os problemas distributivos podrian mitigarse con
politicas compensatorias (por €y emplo, aplicando un impuesto a parte de las
rentas de las CIT, ofreciendo compensaciones a los trabajadores despedi-
dos, o impartiendo programas de reorientacion profesional). Sin embargo,
el convenio colectivo sobre las compensaciones requeridas puede represen-
tar una solucién politicamente inviable. En las pesquerias marinas, las in-
certidumbres sobre |os costos distributivos act(ian por lo general como una
barrera clave que impide € acuerdo cooperativo (para mas detalles, véase
Scott, 1993; Pefia, 1997; Hannesson, 1997). En otros casos, la prioridad
politica otorgada a la supervivencia de pequefias pesguerias tradicionales
puede llevar a descartar €l uso de esquemas de CIT que escogerian a los
postores mas eficientes o solventes. Al igua que en e caso anterior, la
evaluacién de los beneficios y costos involucrados en estas decisiones debe
orientarse especificamente ala pesqueria.

En suma, las CIT constituyen un instrumento promisorio para mejo-
rar la conservacion de los stocks y la eficiencia en la asignacion. Chile
deberia hacer esfuerzos por avanzar en esta direccién. De todos modos, es
preciso desechar la alternativa de la normatizacién sencilla o general. Exis-
ten diversas condiciones tecnolégicas, econémicas y politicas que perfilan
el equilibrio entre las ganancias y los costos proyectados araiz de la aplica-
cion de las CIT. Para evaluar si conviene 0 no seguir esta ruta, la Gltima
cargade la prueba reside en caracteristicas especificas de | as pesquerias.

4. Financiamiento publico dela investigacion en
lasindustrias pesqueras

Hemos demostrado que, en determinadas circunstancias, las empre-
sas privadas pueden lograr financiar en forma conjunta la investigacién de
los stocks bajo explotacion. Aun asi, en lo relacionado con la mayor parte
de lainvestigacion cientifica en las pesquerias, y siempre que los derechos
de propiedad mal definidos respecto de los stocks icticos valiosos sigan
siendo un problema generalizado, el financiamiento publico continuara
cumpliendo una funcion esencial. En este punto convendria referirse a dos
caracteristicas que podrian estar socavando en gran medida la eficacia del
financiamiento publico de lainvestigacion en las pesquerias.

La principal preocupacién tiene que ver con las consecuencias de
aplicar en el sector pesquero uno de los principios reformadores que han
dado un nuevo perfil a financiamiento publico de la investigacion cientifi-
ca en Chile durante las dos Ultimas décadas, es decir: € intento de acercar
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la oferta de investigacion a las necesidades de los usuarios finales'®. Bitran
y Serra (1997) describen lafilosofiaimplicita: “ Es necesario reducir drasti-
camente el financiamiento publico de la oferta de investigacion cientificay
tecnolégica y favorecer los subsidios a la demanda [...] Los ingtitutos tec-
nol égicos [como el IFOP] deberian vender més servicios al sector producti-
vo correspondiente [...]. Una estructura ideal de financiamiento para los
institutos tecnol 6gi cos requeriria que cerca de dos tercios de su presupuesto
total proviniera de la venta de servicios impulsada por la demanda’
(pp. 257 y 260). Como principio general, compartimos el entusiasmo por
los beneficios esperados de investigaciones que son posiblemente mas cos-
to-efectivas!! y més (tiles, los que podrian derivar de avances en la direc-
cién sugerida. Sin embargo, nuestra preocupacion tiene que ver con la
intensidad de uso de este principio en laactual estructura de financiamiento
de lainvestigacion en las pesguerias.

El problema clave es que e patrimonio bajo propiedad comin y la
falta de medidas €ficientes de cierre de acceso en la mayoria de nuestras
pesquerias de especies marinas valiosas desalientan enormemente la de-
manda privada de investigaciones de mas largo plazo, es decir, conoci-
mientos del comportamiento amés largo plazo de los stocks bajo propiedad
comun (véase Pefia, 1997). Las escalas de tiempo que se requieren para
acumular conocimientos (tiles de este tipo'2 aumentan la cantidad de ele-
mentos disuasivos involucrados. Las empresas privadas se sentiran proba-
blemente mas interesadas en informarse sobre mejores tecnologias de pro-
duccién o estudios acerca de mercados promisorios. Aungue subsidios
publicos a estos servicios podrian justificarse por sus posibles externalida
des, la falta de demanda privada de investigacion a més largo plazo en las
pesquerias pondria en peligro la capacidad del sector publico para evaluar
los riesgos pertinentes de los stocks de peces y de los ecosistemas marinos,
y por lo tanto la calidad de las decisiones administrativas adoptadas por
dichas pesguerias.

Se trata de encontrar una estructura de financiamiento éptima para
la investigacion en las pesquerias (financiamiento publico directo versus
financiamiento impulsado por la demanda). Nuestra impresion a priori es
gue, como ya se comenzaron a aplicar las reformas al financiamiento, no se
han producido mejoras significativas en e impacto de la investigacion

10 para mayores detalles sobre la serie de principios de reforma, véase Serra (1995) y
Bitran y Serra (1997).

11 Particularmente cuando se combina con una mayor competencia entre proveedores
de investigacién por el financiamiento disponible.

12 “Més cercanos a5 afios que a 12 meses’. Véase Butterworth y otros (1997).
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aplicada en las pesquerias, por |0 menos no en términos de mayores oportu-
nidades para un futuro sustentable en el sector pesquero, en particular para
las pesquerias de captura. Si se pretende avanzar en esta discusion es nece-
sario conseguir evidencias del impacto sectoria de lainvestigacién promo-
vida por el financiamiento impulsado por la demanda, pero €ellas alin no
estan disponibles.

La segunda area de preocupacion se relaciona con los incentivos del
sector publico para financiar investigacion de mas largo plazo en las pes-
guerias. A nuestro juicio hay dos fuerzas importantes que introducen un
sesgo contrario a una vision de més largo plazo en estas decisiones. Una de
esas fuerzas es la persistencia en el tiempo de un débil esfuerzo de cierre
de acceso a los stocks bajo propiedad comun. Ello incentiva ain mas €
lobbying privado destinado a garantizar € libre acceso a los stocks valio-
sos; a su vez, lo anterior disminuye la rentabilidad politica de invertir
recursos publicos en el mejoramiento del cierre del acceso a estos stocks.
Se produce, por tanto, un circulo vicioso de incentivos mal definidos que se
autoperpetlan. Para interrumpir este proceso es hecesario que se preste un
apoyo publico explicito a la investigacién de mas largo plazo. La segunda
fuerza que conduce a incentivos mal definidos se relaciona con la manera
en gue se gecutan actualmente las decisiones de manegjo de las pesquerias.
Nuestra hipétesis es que hoy los procedimientos de mangjo de las pesque-
rias tienden a producir un sesgo poco visionario en cuanto a la percepcion
de las prioridades de formulacion de politicas. Teniendo en cuenta la reali-
dad anterior, sostenemos que, por norma general, la investigacion en las
industrias pesgueras tiende a estar sujeta alimites de 1 a 2 afios en cuanto a
la duracién factible de los proyectos de investigacion. En la siguiente sec-
Cion se desarrolla este argumento.

5. Administracion de stocks de pecesinciertosy ciclicos:
¢Podemos hacerlo mejor?

El ideal de los administradores de las pesguerias seria maximizar a
mismo tiempo los retornos de las capturas (es decir, las ganancias implici-
tas) y laestabilidad del empleo, y paralelamente minimizar €l riesgo de que
ocurra ‘algo desagradable’ (por ejemplo, e colapso de la pesgueria). No
obstante, cuando se trata de decidir sobre determinadas regulaciones de
captura, sin duda se encontraran trade-offs. En esta seccion se sostiene que
las actuales précticas de mangjo aplicadas en las pesquerias de captura
chilenas no evalGan con la debida eficiencia los trade-offs inevitables entre



248 ESTUDIOS PUBLICOS

estos objetivos bésicos de formulacién de politicas. Para mejorar este as-
pecto se requieren modificaciones en la forma que se presta la asesoria de
gestion cientificay en el modo en que se adoptan las decisiones de gestion.
En la administracion de las pesguerias convencionales se requieren
por lo comun evaluaciones de stock (la mejor evaluacion que pueden obte-
ner los cientificos de las pesquerias respecto del status actual proyectado
del stock), lo cual suele traducirse en cuotas de captura total admisible
(CTA) basadas en puntos de referencia bioldgicos (por g emplo, valores de
f0’1)13. Parte importante del presupuesto de los institutos de investigacion
de las pesquerias se gasta en este tipo de gercicios. De manera que la
estructura y nivel etarios proyectados de los stocks actuales suelen ser
considerados como insumos finales para las decisiones politicas sobre as-
pectos de gestion. Sin embargo, en las evaluaciones de stocks tradicionales
no se incluyen informaciones ni diagnosticos explicitos sobre las probabili-
dades de ocurrencia de estados relevantes de la pesgueria. Debido a lo
anterior, las mediciones esenciales de desempefio (por g emplo, la probabi-
lidad de colapso pesguero) no son ni definidas ni evaluadas explicitamente.
Esto da lugar a que la asesoria cientifica a las pesguerias se confunda con
argumentos de politicking'®. Ademas, teniendo en cuenta el ciclo anual de
evaluaciones de stock, su uso como insumo final para elaboracion de politi-
cas tiende a generar una vision cortoplacista de los trade-offs en materia de
politicas, que con frecuencia deriva en horizontes de planificacién de un
ano. Lo anterior contrasta claramente con las escalas cronoldgicas dentro
de las cuales tienden a producirse cambios sustanciales en la concepcion
cientifica de las pesquerias desarrolladas (véase Butterworth y otros, 1997).
Sugerimos la introduccion de ‘ procedimientos de gestion' que pue-
dan reconocer explicitamente los trade-offs que se originen, a causa de las
aternativas de politicas, entre los rendimientos proyectados de la captura,
la variabilidad interanual de las capturas'y € riesgo (es decir, la probabili-
dad) de colapso pesquero'®. Con el término procedi mientos de gestion (PG)

13 Esto corresponde a una estrategia de ‘ esfuerzo de pesca constante’, basada en un
determinado modelo de produccion de ‘rendimiento de equilibrio’. Por ejemplo, f, corres-
ponde aun nivel de esfuerzo parael cua la pendiente del gréfico del rendimiento de equilibrio
versus esfuerzo de pesca corresponde a 10% de la pendiente de esta curva en €l origen.

144 |_aindustria introduce argumentos cuestionables para intentar incrementar la CTA
y asi cumplir con los requisitos de corto plazo, y los cientificos son culpables de idéntica
précticaal intentar frustrarlos” (Butterworth y otros, 1997, p. 86).

15 a investigacion internacional a este respecto ha adquirido mayor solidez, por lo
menos desde mediados de la década de 1980, en especial a partir de investigaciones iniciadas
en laInternational Whaling Commission (IWC, 1989). Estas ideas estén siendo aplicadas en la
actualidad al manejo de las pesquerias sudafricanas dedicas a la anchoa, la sardina y la
merluza. Agradecemos las intuiciones derivadas de Kirkwood (1997), Butterworth y otros
(1997) y Hilborn (1997).
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nos referimos a un compromiso ex ante basado en un acuerdo entre los
cientificos de las pesquerias, los administradores del sector publico y la
industria pesguera en torno a conjuntos de sencillas hormas para traducir
datos de las pesquerias en politicas de gestion especificas (por gemplo, la
manera en que debe calcularse la CTA cada afio; qué datos es preciso
recopilar y utilizar). Un PG supone el compromiso de aplicar un conjunto
de politicas previamente acordado, durante un periodo determinado (en lo
posible superior a un afio)*6, que consta de umbrales (definidos en términos
de evaluaciones de stock actuales u otro tipo de informacién sobre inspec-
cién del stock) que desencadenan opciones especificas en laformulacion de
politicas (por ejemplo, distintas CTA).

Paralograr este objetivo es menester traducir las evaluaciones biol 6-
gicas de los stocks en productos facilmente comprensibles por la industria
y los administradores de las pesquerias. Asi, por gemplo, uno quisiera
conocer, para horizontes cronoldgicos relevantest’, la captura anual pro-
yectada, su variabilidad interanual y la probabilidad de colapso pesquero
(teniendo en cuenta algunas definiciones explicitas de este fendmeno) para
cada una de las opciones de politicas sometidas a evaluaciéon. Estas tres
‘mediciones de desempefio’ resumen la mayor parte de la informacion
basica necesaria cuando se escoge entre alternativas para formulacion de
politicas. Con €l fin de generar las probabilidades necesarias para obtener
mediciones del riesgo que corre el stock, pueden aplicarse simulaciones de
Monte Carlo. Por supuesto este gjercicio requiere de un modelo que descri-
bala dindmica de la pesquerial®. De este modo, se pueden obtener medicio-
nes de desempefio de politicas alternativas. Asi, en lugar de considerar las
evaluaciones anuales del stock como insumos finales para las decisiones de
gestion, se pueden emplear para delimitar el rango de posibilidades (es
decir, € rango de niveles de stock) considerada en las simulaciones de
desempefio de los PG.

16En la implementacion en Sudéfrica de estas ideas se ha considerado la revision
cada 3 a 5 afios de PG preacordados. El motivo de esta iniciativa es considerar un periodo
gue permita disponer de tiempo suficiente para ‘mejorar sustantivamente el estado de los
conocimientos sobre el recurso’. Un determinado PG puede contener lineas de accidn preacor-
dadas para formulacién de politicas en caso de que en el sector pesguero se presentaran
‘circunstancias excepcionales' (como por eiemplo un afio dominado por e fenémeno de El
Nifio).

17Se utilizan simulaciones numéricas de 10 a 20 afios para evaluar los resultados
proyectados a partir de los PG en competencia en la pesqueria sudafricana de la anchoa y la
sardina (Butterworth y otros, 1997). Los horizontes de planificacion relevantes estan determi-
nados por la biologia de las especies piscicolas, los conocimientos cientificos disponiblesy la
actualizacion temporal de los encargados de adoptar |as decisiones.

18 Butterworth y Bergh (1993) describen el modelo utilizado para las simulaciones
numeéricas aplicadas desde 1994 para la pesqueria sudafricana de la anchoa.
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La idea de escoger entre PG ensayados mediante simulaciones pre-
senta dos diferencias fundamental es en comparacidn con la gestion conven-
ciona de las pesquerias. En primer lugar, compromete de antemano a las
partes interesadas a atenerse a una modalidad concertada para decidir sobre
politicas especificas, 1o que se traduce en horizontes de planificacién supe-
riores a 12 meses. Con esto se evita que los cientificos de las pesquerias se
concentren demasiado en asuntos de corto plazo (principalmente la fijacion
delaCTA). También permite planificar horizontes en que los ‘riesgos para
e stock’ pueden definirse de manera justificada. Y asimismo reduce €l
tiempo que los cientificos de las pesquerias deben invertir en ‘negociar’
con los intereses industriales, a medida que la demarcacién entre responsa-
bilidades cientificas y politicas se torna més clara. Los cientificos calculan
los desempefios anticipados de distintos PG (por ejemplo, estrategia de
esfuerzo f,, captura constante por afo, congelamiento del esfuerzo de
pesca), los administradores escogen uno de estos procedi mientos basandose
en los trade-offs notificados, y luego la CTA se calcula automaticamente
durante algunos afios posteriores dentro del horizonte de planificacion
acordado. Esto facilita la planificacion industrial a ofrecer perspectivas de
largo plazo mas claras y mas seguras.

En segundo lugar, los PG ensayados por medio de simulaciones
incorporan explicitamente la idea de trade-offs ‘riesgo/retorno’, que son un
elemento central en las decisiones de manejo de las pesguerias. No obstante
lo anterior, resulta claro que una definicion ‘apropiada’ del riesgo que corre
el stock es el aspecto mas problematico en la definicién de medidas de
performance. ¢Qué se entiende por ‘riesgo de colapso’ ? ¢Tal vez una situa
cién en que el stock sigue declinando después de finalizado €l esfuerzo de
pesca? Existen combinaciones de condiciones biolégicas y econdémicas
bajo las cuales puede presentarse este tipo de situacion (Pefia, 1996c).
Ahora bien, ¢cOmo deberiamos hacer frente a situaciones en que la proba-
bilidad de colapso se debe més que nada a shocks ambientales, y en que el
colapso puede relacionarse sdlo levemente con abundancias pasadas del
stock?

Algunos cientificos de pesquerias (por € emplo, Hilborn, 1997) abo-
gan por €l uso de funciones stock/reclutamiento explicitas, incorporando en
ellas shocks aleatorios cuando se aplican simulaciones numéricas para los
PG. En agunos casos este enfoque puede considerar una derivacién
endogena de la probabilidad de colapso pesquero (por gjemplo, presencia
de crecimiento biol6gico depensatorio; Pefia, 1996c). Otras opiniones
(Butterworth y otros, 1997; Francis, 1993) tienden a preferir que los cienti-
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ficos realicen mediciones pre-especificadas (esto es, ad hoc) del riesgo del
stock, basandose en el saber profesional acumulado.

Este Ultimo es e enfoque aplicado en el manejo posterior a 1994 de
la pesqueria sudafricana de la anchoay la sardina (hasta donde sabemos, el
mas sofisticado ambiente de gestion para peces pel&gicos altamente vol ti-
les). En este caso, las simulaciones probabilisticas para la pesqueria co-
mienzan con una supuesta distribucion normal logaritmica para el recluta-
miento, y luego se afiaden estimaciones de pardmetros bioldgicos claves
(por gemplo, tasas de mortalidad natural), a igua que suposiciones de
mortalidad de los peces vinculada a opciones de CTA, para finamente
obtener un stock desovante ssmulado de fin de periodo. Los PG en compe-
tencia son luego evaluados de acuerdo con los resultados de desempefio,
con las simulaciones gjustadas (usando €l control de politicas del CTA)
para mantener un determinado nivel de riesgo para el stock®®. El célculo de
este tipo de trade-offs de |as politicas de riesgo/retorno contribuye a que los
grupos de interés se concentren en la discusion del tema esencia de los
niveles aceptables de probabilidad de que un stock de peces colapse. Esta
blecer los criterios para definir mediciones de riesgo del stock que sean
relevantes y aceptables representa un desafio complejo, pero por esa mis-
ma razon se justificaria que en las investigaciones se le dé una alta priori-
dad aesatarea

6. Acuicultura: Oportunidadesy riesgos

Aun cuando las pesquerias de captura han cumplido histéricamente
un papel significativo en la economia nacional, la reciente expansion de las
actividades de acuicultura agrega otra dimension al interior del sector pes-
guero. Iniciada en los afios setenta por la Japanese International Develop-
ment Company (JICA) y la Fundacion Chile (véase Méndez y Munita,
1989), la acuicultura esta actual mente pasando de una fase incipiente a una
de maduracion. Hoy, las firmas chilenas dedicadas a la acuicultura del
salmon deben adoptar decisiones relativas ala creacion de nuevas oportuni-
dades de mercado y a la limitacién de riesgos tales como el impacto am-
biental. Pese a que se han visto afectados por recientes acusaciones de

19 os gerentes de las pesquerias sudafricanas han considerado un riesgo parael stock
equivalente a “una probabilidad de un 30% de que la biomasa desovante caiga dentro de un
periodo de 20 afios a una cifrainferior al 20% de su nivel promedio previo a la explotacion”.
Podria considerarse un riesgo superior para €l stock, una opcién que permitiria proyectar
capturas anuales promedio mas atas “aunque solo para una gama limitada de aumentos de
riesgo”. (Para mayores detalles véase Butterworth y Bergh, 1993).
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dumping de Estados Unidos en contra del salmoén cultivado chileno®, y por
el control que gjercen los escoceses y noruegos en |os mercados norteame-
ricanos, los productores han respondido con diversas iniciativas: diversifi-
cacion; la adopcion de nuevas tecnologias como dispositivos de alimenta-
cion y captura automatica; itemes con valor agregado como filetes en lugar
del pescado completo; camparias de ventay marketing en los Estados Uni-
dosy en Asia; y un sello de calidad (a imitacion de una exitosa iniciativa
aplicada por |os escoceses).

El sector del salmoén experimentd un boom en los afios ochenta
debido a ventajas fisicas comparativas de calidad del agua, rango de tempe-
ratura 'y proteccion de los lugares de cultivo, junto con las ventajas locales
de bajo costo de la mano de obra, bajo costo de alimentacion (derivado de
la abundancia de harina de pescado), y la oportunidad hemisférica de cap-
turar peces cuando los competidores del Norte no o estén haciendo (Barton
19973, 1998). Durante esta década de prosperidad, €l sector se caracterizd
por una inversién de capital de corto plazo con una alta tasa de retorno,
pero durante |os afios noventa el sector se ha vuelto mas duaista: las firmas
(més grandes) invierten en programas de investigacion y desarrollo (esto
es, desarrollo de stocks de crias, utilizacion optima del alimento y reduc-
cion de la mortalidad), en contraste con firmas que cultivan volimenes
limitados de peces, poseen un capital de inversién limitado y son mas
cortoplacistas.

A medida que €l sector del salmén madure y los mercados se tornen
més competitivos, puede haber una mayor concentracion industrial por
razones de escasez de lugares de cultivo dptimos y por problemas de pro-
ductividad relacionados con la escalay el ambito. Un posible escenario es
gue el sector vaya a ser dominado por las grandes firmas chilenas y multi-
nacionales, del mismo modo que Marine Harvest McConnell y Hydro Se-
afoods prevalecen hoy en Escocia y Noruega, respectivamente. Son estas
firmas las que cuentan con las capacidades técnicas y el acceso al capital
gue les permitiran sobrevivir a una declinacion de los precios internaciona-
les del pescado e invertir en €l resguardo de sus peces al reducir la mortali-
dad de la produccion (el indicador clave de larentabilidad) y los riesgos de

20|_as demandas por antidumping y pago de impuestos compensatorios presentadas
por el Departamento Estadounidense de Comercio en contra de Chile, a instancias del grupo
de presion de los criadores de salmones norteamericanos, FAST (Fair Atlantic Salmon Trade),
culminé en un fallo que fija un impuesto compensatorio de 5,19% (Estrategia, 3 de junio de
1988). Un gravamen similar (cercano a 26%) les fue aplicado a los productores de salmén
noruegos en abril de 1991. L os derechos aplicados especificamente a las empresas fluctuaron
entre un 15,65% y un 31,81% (Asche, 1997).
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externalidades ambientales (que pueden afectar la productividad a mediano
plazo debido aincrementos en la‘acidez’ de los lugares de cultivo?).

Existe un escenario aternativo en €l cual las grandes firmas podrian
subcontratar a empresas mas pequefias para ‘criar’ peces que les son sumi-
nistrados para luego ser distribuidos y vendidos por las firmas proveedoras,
pero en la industria acuicola internacional hay pocos precedentes para este
tipo de operacion. La demanda de mercado por una calidad uniforme y
constante del producto hace que las empresas tiendan a integrar vertical-
mente tantas etapas del proceso como sea econémicamente factible. Las
dificultades para las empresas mas pequefias estriban en que la mayoria de
las veces no disponen del presupuesto de investigacion y desarrollo que se
requiere para obtener un producto de calidad constante, como tampoco
tienen un acceso flexible a las redes de distribucién para la exportacién de
pescado fresco. Sin las economias de escala 'y de ambito logradas por los
productores més grandes, y con pocas oportunidades para incorporarse a
mercados de nicho (debido a la limitada gama de productos pesqueros), a
lo cual se suma la escasa probabilidad de arriesgar capital en especies
alternativas no probadas, cabe preguntarse cdmo competiran las firmas més
pequefias en el mediano plazo.

El que las tasas de crecimiento en el sector se mantengan altas
dependera de la diversificacidn en especies pesgueras no salmonideas y en
otros productos marinos para hacer frente ala baja en el precio del saimén
y delatrucha. En Europa, por g emplo, el 90% de la produccion varia entre
la cria intensiva de salmonideas, lubina, esparidas, anguilas y turbot, y la
extensiva de mejillones, ostras, y ailmejas, asi como la pesca de la carpa 'y
€l siluro. Para establecer mercados de nicho, diversos paises han aplicado
determinadas estrategias de diversificacion, a saber Escocia e Irlanda en
salmonideas; Grecia e Italia en lubina y esparidas, y Dinamarca, Bélgica,
Espafiay Francia en una gama de crustaceos y moluscos (CE, 1992, 1995).
La produccién chilena se ha diversificado en la de pelillo, vieira, ostras y
turbot; también se estan considerando la platija, €l esturion, €l hipogloso, la
merluza, el pulpo, e puye, las gracilarias y el erizo de mar (Subpesca,
1998). Otras iniciativas relacionadas también incluyen € policultivo de
especies en un sitio, por medio del cual una especie de crustaceos (por
giemplo, mejillones) puede introducirse en un sitio de salmonideas y ali-
mentarse de los insumos y productos de desecho de |os peces.

2lLa‘acidez’ consiste en la pudricion del aimento no consumido y de las heces de
los peces que se descomponen en el lecho marino produciendo &cido sulfhidrico y amoniaco.
Los efectos en €l ecosistema marino derivan en una menor productividad del sitio. Véase
Gowen (1994) y Folke, Kautsky y Troell (1997).
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Mas ala de la produccion y el marketing, los problemas de regula-
cién son cada vez mas rel evantes para la acuicultura chilenay la sustentabi-
lidad del sector. El ‘boom sectorial’ dejé mecanismos y recursos de regula-
cion aladeriva, y por eso la industria se ha desarrollado con altos niveles
de autorregulacion e iniciativas voluntarias. Esta situacién influye en mu-
chos de los factores de ofertaen el desarrollo del sector. Los méas importan-
tes tienen que ver con la mortalidad de peces y e medio ambiente. A
medida que el mercado para € pescado cultivado (y més recientemente
paralos moluscos) se ha vuelto mas competitivo, lainversion se ha concen-
trado en los avances tecnoldgicos y en el aumento de la calidad del produc-
to. Como resultado de lo anterior, consideraciones respecto del impacto
ambiental suelen recibir un grado insuficiente de atencion®.

Sin embargo, en la actualidad son comunes los debates en torno a
problemas de impacto ambiental, como las enfermedades de los peces, la
contaminacion de otras formas de vida marinay los efectos genéticos (Bar-
ton, 1997b). Debido a una informacion incompleta han surgido dos pers-
pectivas distintas en relacion con la produccién acuicola: € argumento
empresarial y sectorial de que la produccién es sustentable hoy en diay de
que los avances tecnol 4gicos permiten mitigar los impactos; y € argumento
critico de que las actuales operaciones poseen externalidades negativas en
cuanto al ambiente (las cuales también repercuten en la produccién) que las
innovaciones tecnol gicas no han sido capaces de reducir de manera signi-
ficativa.

Para los administradores de las piscicultoras la prioridad es e con-
trol de la mortalidad de los peces. Aun cuando algunos ‘escapados (de
jaulas dafadas por la intemperie o por las focas) y e robo de peces (un
fendmeno ‘tipicamente chileno’ en cuanto al volumen y a los costos de
seguridad para las empresas) son en parte motivo de preocupacion, las
enfermedades constituyen la principal causa de inquietud. Estas Ultimas
pueden dividirse en las que producen una ata tasa de mortalidad y las que
sblo afectan €l precio (como las imperfecciones en la piel). Es la primera
categoria la que actualmente causa mayor preocupacion a los productores
chilenos. La septicemia ricketsial salmonidea (SRS), que surgié en Chile a
comienzos de la década de 1990, ha causado una alta tasa de mortalidad; un
brote de rickettsia ocurrido en 1989 aniquilé el 90% del stock de salmon
chinook y motivd que esta especie fuera descartada por la mayoria de los
productores. A consecuencia de lo anterior, € Instituto de Tecnologia del

22 Desde hace bastante tiempo se han manifestado inquietudes relativas al potencial
impacto ambiental. Véase Odum (1974) y Ackerforsy Rosen (1979).
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Salmoén (INTESAL), creado en 1993, esta realizando una investigacion
muy extensiva de las tasas de mortalidad, y 1o propio estan haciendo insti-
tuciones académicas como la Universidad de Chile y la Universidad Aus-
tral, pero ain no se dispone de una vacuna contra la SRS. Si bien las
enfermedades han sido tradicional mente controladas con tratamientos qui-
micos, como antibidticos, los residuos de los farmacos en los peces que
afectan la compra del producto, asi como la toxicidad y otros impactos han
motivado la prohibicion de algunos tratamientos (CE, 1995; Wallace,
1993). Tal como ocurre en € Reino Unido, € uso de un registrador para
monitorear €l empleo de sustancias quimicas y la prescripcion veterinaria
de los tratamientos pueden ser herramientas eficaces para reducir € uso
indiscriminado de sustancias quimicas.

Al observarse las experiencias de enfermedades en Escocia, queda
claro que las préacticas de manejo voluntario, como el intercambio de infor-
macién entre sitios, y la administracién adecuada —como por gemplo
periodos sin cultivo tras la captura, menores densidades y la mantencién de
los peces més vigjos separados de los més jévenes (clases de una sola
edad)— pueden actuar como mecanismos atamente eficaces en €l control
de las enfermedades. La autoridad reguladora puede colaborar promovien-
do esas iniciativas, y a monitorear los enfoques de regulacién voluntarios
puede trabajar en colaboracion con las empresas y no como su adversario.
Con un énfasis en la cooperacion para prevenir las enfermedades y no en el
control reactivo de enfermedades y con una orientacion técnica, los regula-
dores pueden incentivar a las firmas para que inviertan en programas como
el seguro contrala probabilidad de futuras pérdidas asociadas a enfermeda-
des?.

Fuera de la propagacion de las enfermedades y la ‘acidez’, otras
externalidades negativas de la acuicultura salmonidea incluyen el impacto
téxico de los insumos quimicos y € anti-fouling (utilizado en las jaulas de
cria) sobre otras especies marinas, y los efectos genéticos de los ‘ escapa-
dos' en los stocks de peces no cultivados. Al carecerse de un control y una

2 5in embargo, un brote de anemia salmonidea infecciosa (ASI) en Escocia durante
el invierno de 1998 ha planteado serias dudas acerca de las précticas de administracion. La
Scottish Office intervino cerrando 10 sitios, sacrificando sus peces y restringiendo €l transito
de los peces en 15 otros, a tiempo que se cred un Centro de Crisis en el Laboratorio Marino
de la Scottish Office para dedicarse a controlar la propagacion de la enfermedad. Los impactos
en el cultivo de peces de Escocia han sido numerosos, especialmente en Norsk Seafood, cuyos
sitios han sido los mas afectados. Un motivo de preocupacion adicional fue el escape en
noviembre de 1998 de 17.000 peces de un sitio que habia estado sometido a restricciones
porque desde él se podia propagar la enfermedad entre la poblacién de salmones no cultiva-
dos. A los sitios donde los peces han sido sacrificados se les exigira dejar el &rea sin cultivo
hasta por seis meses, lo cua producira otras dificultades econémicas.
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inspeccién sistematicos es dificil evaluar la situacion actual, aunque ciertas
evidencias sugieren que algunos sitios pueden ya estar afectados por la
‘acidez’ y las externalidades ambiental es podrian estar afectando la produc-
tividad®®. A pesar de todo, sin una mayor transparencia ambiental en €
sector el debate en torno a impacto seguird estando dividido entre dos
bandos antagdnicos.

Pese a que las empresas acuicolas han sido aentadas a intentar
algun grado de autorregulacion cooperativa (por ejemplo, a través de las
comisiones de la Asociacion de Productores de Salmén creada en 1986),
existen riesgos de externalidades negativas que demandan la existencia de
regulaciones publicas obligatorias. Durante la década de los noventa se han
dedicado esfuerzos a mejorar lalegislacion en esta érea. Por gjemplo, €l DS
604 (1994) —que actuaiza € DS 290 (1993)— ha mejorado las condicio-
nes en materia de autorizaciones y otorgamiento de licencias para operacio-
nes de acuicultura. La existencia de un sistema mas transparente de requisi-
tos de propiedad y operacién ha beneficiado a las empresas acuicolas que
ahora estan en condiciones de adquirir con mayor facilidad sitios adecua-
dos, tras una moratoria a las nuevas autorizaci ones aplicada a comienzos de
los afios noventa (debido a problemas que surgieron porque se procuraba
conseguir las autorizaciones sin intencion de produccion, sino s6lo como
inversion especulativa).

Aparte de la necesidad de precisar todavia més lalegislacion acuico-
la (Subpesca, 1996, pp. 68-70), aln hay dos areas que pueden considerarse
probleméticas: a) la asignacion de recursos a organismo regulador, y b) la
capacidad de evaluacidn de riesgos. Con relacion a la primera, €l Departa-
mento de Acuicultura del SERNAP —creado en 1992— no ha sido capaz
de crecer al interior de toda la industria en términos de recursos humanos o
técnicos, como laboratorios. En esas condiciones resulta dificil que este
organismo asegure e cumplimiento de la actual normativa?.

La evaluacion de riesgos en la industria, en términos de riesgos
ambientales y de produccion, es una area que sin duda esta insuficiente-
mente desarrollada. Persiste la incertidumbre en cuanto a la capacidad del
sector para seguir aplicando las mejores précticas y limitar los impactos
negativos de la produccion. El problema de la SRS, € problema de los

2 Declaracion basada en entrevistas a gerentes de granjas piscicolas realizadas por
J. Barton en 1995; véase también T. Needham (1995).

2 En las categorias de regulacion se incluyen: concesiones y autorizaciones acuico-
las; €l registro nacional acuicola; laimportacion de especies hidrobiol 6gicas; control y preven-
cion de enfermedades; la primera introduccién de especies exdticas; € tamafio maximo de los
centros de cultivo, y proteccion ambiental paralos proyectos acuicolas.
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parasitos?®® y la falta de investigacion sobre € impacto ambiental en el
ecosistema circundante, son todos factores indicadores de carencias que se
ha procurado resolver en otras regiones productoras con la aplicacion de
nuevos enfoques y regulaciones voluntarias®’. La evaluacion del impacto
ambiental (EIA) paralas operaciones iniciales y la actual expansién opera-
tiva constituye una de las herramientas que podrian emplearse para obtener
mejores resultados. Una EIA no sélo determinaria la conveniencia de un
sitio, sino que ademas le ayudaria a una empresa a reducir impactos que
podrian incidir negativamente en la productividad.

Si la acuicultura chilena esté llamada a convertirse en un sector de
exportacion no tradicional sustentable que establezca un foco de desarrollo
regiona en las zonas meridionales, la disminucion del riesgo ambiental y el
manejo de la produccion deberian superar los niveles existentes. En Esco-
cia 'y Noruega estas préacticas fueron modificadas a raiz de problemas de
enfermedades y sobreproduccion observados a comienzos de los afios no-
venta. Ahora se ha prestado mayor atencién al objetivo de minimizar los
riesgos ambiental es por medio de incitativas voluntarias y presiones regula
torias?®. Como los mercados internacionales para los productos acuicolas
requieren el desarrollo de nuevas especies, un marketing mas competitivo y
la capacidad de mantener un alto rendimiento de los sitios actuales evitan-
do dafios en €l largo plazo como la ‘acidez’, seria preciso buscar un nuevo
equilibrio de responsabilidades para el desarrollo y la sustentabilidad secto-
riales. Un organismo regulador débil no es ni adecuado para la proteccion
del capital natural y los intereses nacionales, ni apropiado para empresas al
interior del sector donde las précticas pueden variar considerablemente y
los problemas de la contaminacion mutua y la imagen sectorial pueden
afectar a todos los productores. La autoridad reguladora debe promover
respuestas a través de sistemas de informacion (mejores practicas y opcio-

26 Gonzdlez y Carvaja (1994) sostienen que alin no se ha alcanzado € equilibrio
huésped-parésito para las especies salmonideas introducidas. La respuesta probable es un
tratamiento quimico més intensivo y no el enfoque mas sustentable.

27En Escocia, por eemplo, las estrategias ambientales aplicadas por e gobierno
briténico, junto con directivas europeas relacionadas con el ambiente, han impulsado medidas
regulatorias, mientras que la propia industria también ha innovado en materia de evaluacién
deriesgos y medidas preventivas.

2 Dos publicaciones de 1998 procuran disminuir |os riesgos ambientales en el sector
pesquero escocés: la primera corresponde a una iniciativa industrial y la otra se desprende de
un cuerpo normativo: Sustainable Development Strategy for the Scottish Salmon Farming
Industry, publicacion de la Scottish Salmon Growers' Association, y Estate’s Environmental
Assesment Guidance Manual for Marine Salmon Farmers, publicacion de la Scottish Crown
(el Crown Estate regulaba anteriormente la industria hasta que la Scottish Environmental
Protection Agency asumié esa funcion).
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nes voluntarias) y de control, pero ello a su vez depende de un mayor
financiamiento publico y una legislacién mas precisa. Resulta imperioso
que el gobierno chileno y los productores acuicolas adopten los resguar-
dos que Ultimamente se han puesto en préctica en otros paises. Al evaluar
las considerables pérdidas sufridas en otras regiones podria adquirirse ple-
na conciencia de los beneficios de esas estrategias empleadas con antici-
pacion.

7. Competitividad comercial y capacidades de toma de riesgo

Un mayor desarrollo de las exportaciones de la industria pesgquera
en conjunto resulta esencial para obtener mayores flujos de ingresos susten-
tables por peso capturado. Aun asi, los mercados externos competitivos y
una tendencia hacia un incremento en los costos de produccion interna
indican la necesidad de aumentar lainversion y los esfuerzos de innovacion
en diversas areas. Los exportadores deben experimentar con nuevos pro-
ductos y nuevos mercados, y a mismo tiempo mejorar la eficiencia en la
distribucion y € marketing. En términos generales, |o anterior requiere la
adopcion de nuevas tecnologias de produccién, andlisis de mercado mejor
informados, estrategias de marketing més avanzadas, y una necesidad mas
acuciante de entablar relaciones confiables con socios comerciales extran-
jeros. Es menester aumentar la productividad global de los insumos utiliza-
dos a lo largo de las etapas de produccion y exportacion. En cada uno de
estos desafios serd fundamental asumir mayores riesgos. En esta seccion se
analizan dos importantes caracteristicas que tienen que ver con las capaci-
dades de toma de riesgo de |os exportadores pesgueros:. la estructura corpo-
rativay ladiversificacion productiva.

En e Apéndice 2 (A-D) se entrega informacion sobre el control
corporativo y la diversificacién productiva de los diez principales exporta-
dores durante 1997 y de los cuatro principales conglomerados de industrias
pesqueras. Una primera caracteristica importante es el predominio del con-
trol empresaria ligado a la familia entre los ‘campeones de comercio’
nacionales®. Entre otras funciones, & control ligado a la familia permite
reducir los costos de agencia que ponen en riesgo los derechos de los

P Egta caracteristica también predomina en otros sectores de la economia chilena
(por ejemplo, véase Paredes y Sanchez, 1998). A decir verdad, este fenémeno tiende a genera-
lizarse en paises donde se aplica un derecho civil de tipo francés, lo cual abarca a la mayor
parte de Latinoamérica (por gemplo, véase The Economist, 6/12/97: “Business in Latin Ame-
rica’); también se incluyen diversos paises de Europa continental como Italia, Alemania,
Franciay Espafia (véase Pagano y Roell, 1998; y The Economist, 19/4/97, p. 108).
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accionistas®. Un fendmeno relacionado es la falta de un mercado corpora-
tivo més activo (o de un “capitalismo gerencial” para usar las palabras de
Chandler [1990]). En redlidad, al interior del sector pesquero solo unos
pocos ‘ campeones de comercio’ transan sus acciones en los mercados bur-
satiles. Para la expansion del capital los grupos familiares prefieren emitir
deuday reinvertir las utilidades. Lo anterior se hatraducido en un mercado
corporativo carente de liquidez. Esta caracteristica debilita la disposicion
de los inversionistas extranjeros a participar como socios capitalistas en
joint ventures con empresas chilenas, ya que la falta de liquidez eleva los
costos asociados a comportamiento oportunista. Este desincentivo repre-
senta un obstaculo para la toma de mayores riesgos cuando se procura
mejorar la competitividad comercial.

En los casos en que los ‘campeones de comercio’ chilenos han
formado joint ventures con socios extranjeros ha habido una tendencia a
evitar la transferencia de acciones con derecho a voto a socio foraneo.
Incluso los mayores ‘ campeones de comercio’ parecen preferir la emision
publica de acciones preferenciales sin derecho a voto que no amenazan el
control familiar. Lo anterior ocurrié en un importante joint venture iniciado
en 1986 entre el grupo Angelini y € grupo forestal neocelandés Carter-
Holt-Harvey3!, Las restricciones a la transferencia de control corporativo
también parecen predominar en las sociedades con firmas extranjeras en la
acuiculturadel salmon®,

Como la mayoria de los desafios relativos a un aumento de la com-
petitividad comercial suponen atos costos iniciales, inversiones indivisi-

30 Un importante problemaimplicito es laley corporativa actualmente en vigencia, en
particular la proteccién otorgada a los derechos de los accionistas minoritarios. Los paises del
common law inglés protegen por lo general con mucho mayor celo los derechos de los
accionistas que los paises donde impera un derecho civil del tipo francés. Como consecuencia
de lo anterior, € valor de los mercados de valores en los paises del common law tiende a
representar una proporcion mucho mayor del PIB. Asimismo, en los paises del common law
los inversionistas institucionales tienen con mucho mayor frecuencia una participacién mayo-
ritaria en las grandes empresas (Pagano y Roell, 1998).

81En su ranking de 1997, la revista Forbes calcul6 e patrimonio total del Grupo
Angelini en US$2.200 millones. El contrato firmado originamente por el Grupo Angelini y
Carter-Holt Harvey (CHH) excluyé e derecho a voto de esta Ultima en asuntos relativos al
manejo estratégico de la empresa. En la actualidad, CHH se encuentra bgjo el control estraté-
gico de lamultinacional forestal estadounidense International Paper.

32 Salmones Unimarc, € undécimo mayor exportador de productos de pescado conge-
lado, suscribié un contrato con la firma Tayo, el més grande distribuidor de pescado de
Japon. El saimén de Unimarc es distribuido en Japdn etiquetado con una marca conjunta,
mientas que Taiyo tiene la facultad de monitorear las operaciones de procesamiento en Chile.
Ademés, recientemente se han vendido los derechos de participacion de la firma chilena
Eicosa (Apéndice 2, D) a la multinacional noruega Stolt Sea Farm, pero carecemos de
informacion sobre el tipo de derechos de participacion transferidos (Achurra, 1995, p. 60).
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blesy racionamiento del capital a causa de mercados financieros incomple-
tos, nuestra hipétesis es que los avances en este frente requeriran, en gene-
ral, una expansion en la escala y en el ambito de la operacion de las
empresas. En el caso de las firmas exportadoras mas pequefias, € éxito de
la expansion probablemente dependera en gran medida del fortalecimiento
de la cooperacién entre empresas por medio de asociaciones industriales
(por giemplo, el financiamiento de andlisis de mercado, la busgueda de la
produccion através de mejores précticas). En el caso de los ‘ campeones de
comercio’ mas grandes, las sociedades con firmas extranjeras deberian
desempefiar un papel més significativo en el mejoramiento de la competiti-
vidad comercial. Por ende, parece recomendable mejorar la percepcion
publica de las debilidades en la intermediacién de mercado implicitas en
los incentivos de los ‘campeones de comercio’ para buscar asociaciones
comerciaes con firmas extranjeras y las particulares formas contractuales
gue adoptan estas sociedades. Una mejor comprension de las brechas rele-
vantes en la intermediacion de mercado permite determinar con precision
las areas que requieren reformas.

La ausencia de una intermediacion de mercado apropiada también
estd implicita en las estructuras de los conglomerados (es decir, las firmas
multisectoriales) que se observan entre varios de los campeones de comer-
cio nacionales®, particularmente entre los méas grandes. La diversificacion
de la produccién es una importante estrategia para diversificar 1os riesgos,
pero este objetivo también puede lograrse por otros medios: la diversifica-
cién de la posesion de activos financieros, o € uso creciente de contratos
de riesgo compartido o de seguro. Por otra parte, a diversificarse la pro-
duccién se corre €l riesgo de perder las economias de especializacion. De
esta manera, €l papel protagdénico desempefiado por la produccién diversifi-
cada sefida la ausencia de una intermediacién de mercado adecuada en
otros canales de diversificacion de riesgos. Estas brechas del mercado po-
drian transformarse en obstéculos cada vez mayores para € mejoramiento
de la competitividad de mercado, a medida que las empresas chilenas en-
frenten una presién de mercado més intensa 'y experimenten la necesidad
de emprender proyectos més arriesgados.

El racionamiento del capital, lo mismo que otras brechas de inter-
mediacion en el mercado labora y de productos (por gemplo, diferentes
condiciones de acceso a los mercados extranjeros y al talento administrati-
vo), también estan implicitas en las estrategias contrastantes de diversifica

33 Por gjemplo, Khannay Palepu (1998) concentran su andlisis de los grupos empre-
sariales chilenos e indios en los roles de intermediacion que cumplen como sustitutos de la
ausencia de intermediarios adecuados en los mercados financieros, laborales y de productos.
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cion de la produccion que aplican los exportadores de diferentes tamarios.
Las empresas familiares mas pequefias han tendido a crecer a diversificar-
se principalmente en torno a los productos pesqueros. Un buen gjemplo es
el de Camanchaca, empresa que esta reduciendo su linea de produccién
tradicional y que ha ingresado gradualmente a otros sectores pesqueros,
primero a enlatado y en los Ultimos 5 a 7 afios en la produccion de salmén
y langostinos.

En contraste, las firmas més grandes han realizado mayores esfuer-
ZOos para incorporarse a sectores no relacionados con la pesca. El grupo
familiar 1zquierdo-Menéndez, que comenzé con la reduccion de harina de
pescado y luego se traslado al érea del pescado enlatado, se ha expandido
gradualmente hacia la construccion, los productos forestales y la mineria
(Estrategia, 22/9/97). Inspirado por € mismo objetivo, e grupo Angelini
—que encabezd el explosivo crecimiento de la industria de reduccién en el
norte de Chile entre mediados de |os afios setenta y fines de los ochenta—
primero percibid enormes rentas de la explotacion de los stocks del norte, y
luego invirtié una importante proporcién de ellas en otros sectores como
negocios forestales, distribucion de combustible doméstico y servicios de
seguros, y durante los Ultimos 4 a 5 afios en otras industrias de energia,
incluidos negocios en otros paises latinoamericanos®* (Qué Pasa, 18 de
abril de 1998; Paredesy Sanchez, 1998).

Queda claro que, a moldear las estructuras corporativas y de pro-
duccién, las brechas de intermediacion en los mercados de productos, de
capital y laborales, son factores que determinan las capacidades de los
exportadores para asumir riesgos. Para algunas de estas brechas, l1os cam-
bios en las politicas publicas o las reformas institucionales podrian propor-
cionar una mejoria eficiente en relacion con € costo de las condiciones de
toma de riesgo y, por tanto, de la competitividad comercia. Una manera de
aumentar la comprension publica de las prioridades para el cambio en las
politicas consiste en llevar a cabo estudios de los papeles que cumplen las
brechas de intermediacion clave al moldear las estructuras empresariales
predominantes entre nuestros ‘ campeones de comercio’. El conocimiento
publico y los debates sobre politicas relativas a estos problemas son actual-
mente muy escasos. Las mejoras en este sentido también aportarian intui-
ciones relevantes en materia de politicas para las numerosas empresas ex-
portadoras de pescado mas pequefias.

34 La participacion de los negocios pesqueros al interior del grupo Angelini ha dismi-
nuido significativamente en los dltimos 15 afios. A comienzos de la década de 1980, las
utilidades en este sector representaban mas del 50% de las utilidades totales del grupo Angeli-
ni; en 1997, las utilidades del rea pesquera representaban sélo el 3% de las utilidades totales
del grupo (los negocios forestales proporcionaban e 41% de este total, mientras que las
empresas vinculadas ala energia contribuian con el 36%; Sigma. pers. comm).
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APENDICE N° 1: SINOPSIS DEL SECTOR PESQUERO CHILENO

A. Estructura de exportacion

En términos de tonelgje capturado, Chile se encuentra entre los prin-
cipales paises pesqueros del mundo (tercero en 1995). Sin embargo, existe
una importante brecha entre los valores promedio por tonelada exportados
por Chile y por otros grandes productores pesqueros del mundo desarrolla-
do (Tabla N° 3). De todos modos, se han observado importantes avances a
lo largo de las dos Ultimas décadas, con una disminucion del porcentaje de
procesos de reduccion (harina de pescado y aceites) dentro del total de
exportaciones pesqueras, en relacién con un incremento en el area de pro-
ductos pesgueros frescos y congelados, y de crustaceos y moluscos enlata-
dos (Tablas N° 3-4).

La participacion del sector en el PIB anua (2,3% en 1996)% es
significativamente menor que su actual participacion en las exportaciones
totales (cerca del 12%). En la actualidad, exporta alrededor de US$1.800
millones por afio, de los cuales un tercio corresponde a la industria de
reduccion. Esta participacion ha bajado ala mitad durante la Gltima década,
apesar de que €l valor real total exportado por laindustria de reduccion ha
aumentado a lo largo de este periodo. Lo anterior se relaciona con un
incremento en la demanda interna de harina de pescado por parte de una
industria acuicola en auge (a partir de fines de los afios ochenta), y ademés
obedece alas crecientes exportaciones de productos acuicolas.

L as exportaciones acuicolas dan cuenta hoy en dia de otro tercio de
las exportaciones pesqueras totales, siendo el salmoén cultivado el actual
producto emblemético (con exportaciones superiores a US$500 millones
por afio). Este sector ha experimentado una expansién explosiva. Otros
sectores pesgueros han evidenciado un comportamiento mas uniforme. En
conjunto, €l sector pesquero chileno demuestra un impresionante creci-
miento en las dos Ultimas décadas. Entre 1986 y 1996 se registrd un creci-
miento total (real) anual de 11% en el valor de las exportaciones, y de un
16,7% entre 1975y 1986.

35 Esta cifraincluye el valor agregado de |as operaciones de procesamiento de pesca-
do, el que se incluye habitualmente, de acuerdo a las précticas de cuentas nacionales, como
parte de laindustria manufacturera.
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TABLA N°3: ESTRUCTURA DE LAS EXPORTACIONES PESQUERAS
(% DE LAS EXPORTACIONES PESQUERAS TOTALES DE CADA PAIS)

Chile Noruega Dinamarca Idandia
1980 1995 1995 1995 1995
1. Pescado fresco, refrigerado
o congelado: 11,4 42,0 66,1 45,6 51,7
(promedio US$/ton)* (1361) (3968) (1822) (3170) (2855)
Sector del salmén
(truchaincluida) 21,2 31,2
Crustéceos y moluscos: 7,2 7,1 1,8 9,7 4.8
(promedio US$/ton)* (3383) (7699) (6806) (4475) (5725)
2. Pescado seco, salado, ahumado  — 2,0 23,0 14,6 17,2
(promedio US$/ton)* - (4931) (4300) (6479) (3470)
3. Enlatado
Pescado: 47 42 32 10,7 15
(promedio US$/ton) (1295) (1205) (3431) (4018) (9250)
Crustéceos y moluscos: 2,0 4,7 33 8,2 151
(promedio US$/ton)* (3768) (8545) (9148) (6888) (9069)
4. Aceites 9,7 29 14 2,2 2,8
(promedio US$/ton)* (424) (326) (481) (387) (412)
5. Harinas 65,0 37,1 12 89 6,8
(promedio US$ton)* (484) (619) (566) (629) (524)
Valor total de exportaciones  360,1 1704,3 3122,7 2459,6 13425
pesqueras (10° US$)
Valor total de importaciones 2,4 45,9 490,4 1573,7 40,3
pesqueras (10° USS$)
Capturatotal** (106tons) 7.6 2.8 2.0 16

*: US$ nominales (que deben gjustarse a valores reales. por ejemplo relacion 1995/
1980 del indice de precios a productor de productos industriales en los EE.UU. = 1.43)
**: Peces, crustaceos, moluscos, etc.

Fuente: FAO Yearbook, Fishery Satistics: ‘ Catches and landings' (Vol. 80) y “Com-
modities’ (Vol. 81).
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TABLA N°4: COMPOSICION DE LAS EXPORTACIONES PESQUERAS CHILENAS (%)
Productos 1986 1990 1996
1, Frescosy congelados 18,3 40,8 51,3
samon y trucha 1,0 12,4 29,2
otros peces 12,7 24,1 16,1
moluscos, crustaceos, otros 4,6 43 6,0
2. Reduccion 66,8 43,0 36,2
3. Enlatados 9,8 10,5 84
pescado 52 4,6 41
moluscos, crustaceos, otros 4.6 59 43
4. Otros (algas, agar-agar) 51 58 41
Exportaciones pesqueras totales
(millones de US$ de 1996)* 634,8 1007,0 1794,7
Exportaciones totales
(millones de US$ de 1996)* 5375,1 9494,2 15396,2

* Indice de precios (I.P.): I.P. industrial, EE.UU.

Fuente: Estadisticas comerciales del Banco Central de Chile.

B. Empleo

El sector pesquero da empleo directo a cerca de 80.000 personas, es
decir, a 1,5% de la fuerza laboral del pais. Poco méas de la mitad del
empleo directo del sector proviene de las empresas industriales, incluidas
las etapas de captura y procesamiento; la primera de €llas otorgé 38.000
empleos en 1994 (Nilo y Palta, 1997). El sector artesanal proporciond
31.400 plazas de trabajo en 1994 (Sernapesca). En la produccion pesgquera
orientada a consumo humano se observa claramente un uso mas intensivo
de la mano de obra que en la industria de reduccién, ya que proporciond
33.000 empleos industriales en 1994 (incluidas las etapas de procesamiento
y captura).

El 17% de los empleos del sector de la pescaindustrial directa esta
localizado entre la Primeray la Cuarta Regién. En la Primera'y Segunda
Region predomina el proceso de reduccion (esto es, la pesca pelégica); en
la Terceray la Cuarta Regién los sectores productivos dominantes son las
plantas procesadoras de enlatados (principalmente la caballa) y congelados
(en particular €l camardn). Un 56% adicional de los empleos en el area de
la pesca industrial se localizan entre la Quinta y la Novena Regién. La
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industria de reduccion (principalmente caballa) es € producto industria
dominante en la Octava Regién; también es importante alli la pesqueria de
lamerluza. El restante 27% de los empleos en el area de la pesca industrial
se distribuye entre la industria del salmoén cultivado (principalmente en la
X Region), y las pesguerias bentdnicas en el mar austral (principalmente
merluzay bacalao de profundidad, ademas de crustéaceos valiosos).

C. Ingreso/Saliday concentracién industrial

La Figura N° 1 ilustra los recientes patrones de ingreso y salida en
las principales industrias pesqueras. El ingreso observado en la produccion
de productos pesqueros congelados y frescos congelados se relaciona con
la rapida expansion de la industria acuicola del salmén. En contraste, la
salida (principalmente por parte de las empresas més pequefias)®® ha ocurri-

FIGURA N° 1; NUMERO DE EXPORTADORES PESQUEROS
350
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Fuente: |FOP (estadisticas no publicadas)

36 |a declinacion en algunos de los principales stocks de peces (especiamente la
sardina) ha producido en el Norte, desde fines de los 80, una salida gradual de empresas que
se dedican a la produccion de harina de pescado. En 1988 habia 40 empresas pequefias; en
1993 sobrevivian apenas 24 (Estadisticas |FOP, flota industrial, regiones | y I1). Sin embargo,
estas salidas comenzaron a tomar forma sélo después de 15 afios de expansion sostenida del
esfuerzo agregado de pesca (Pefia, 1996b).
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do en los sectores de lareduccion y e enlatado; aunque s6lo el sector de la
reduccion evidencia un claro patrén orientado hacia una mayor concentra-
cién industrial (véase Apéndice 2, A). Esta concentracion ha sido provoca
da por margenes de utilidad maés restringidos (principalmente debido a los
crecientes costos de captura en las pesquerias pelagicas). Laindustria de la
reduccion, que se inicié a mediados de los afios cincuenta, presenta una
estructura estable de empresas dominantes: la mayoria de los 10 maximos
exportadores en 1997 ya ocupaban ese puesto en 1990. L os sectores donde
la incorporacion ha sido mas dindmica (Apéndice 2, C-D) presentan una
serie mas variable de empresas dominantes, |o mismo que una estructura
industrial més atomizada®”.

37 Se ha sostenido que la crisis econdmica y la amenaza de acusaciones de dumping
en los EE.UU. ha provocado durante 1997-1998 una concentracion mayor en la industria
chilenadel salmén.
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DISCUSION

RESPUESTA A EUGENIO TIRONI Y FELIPE AGUERO

REFLEXIONES SOBRE EL PRESENTE
Y FUTURO DEL PAISAJE POLITICO CHILENO
A LA LUZ DE SU PASADO

J. Samuel Valenzuela

Se discute aqui la tesis presentada por Eugenio Tironi y Felipe
Aguero, “¢Sobrevivira el nuevo paisgje politico chileno?’ (Estudios
Publicos, 74, otofio 1999), seguin la cual €l bipolarismo actua en la
politica partidaria chilena es producto de una nueva y perdurable
“fisura generativa de partidos’ ala que Ilaman “autoritarismo/demo-
cracia’. Aungue Samuel Valenuela concuerda en que el bipolarismo
actual se origind a partir del régimen militar y de la campana plebis-
citaria del ‘si’ y del ‘no’, insiste en que la division producida por
estas causas no constituye una nueva ‘fisura generativa’ en el senti-
do usado por Lipset y Rokkan, es decir, una ruptura socio-histérica.
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Se trataria, en cambio, de una de aguellas divisiones meramente
politicas que crean alineamientos y realineamientos partidarios. La
diferencia entre estas dos concepciones —sefiala VValenzuela— no es
sélo seméantica. Una ‘fisura generativa socio-histérica’ es mucho
mas profunda y perdurable que una division politica del tipo men-
cionado. Por lo mismo —agrega—, a diferencia de lo que sostienen
Tironi y Aguero, las tendencias politicas generadas por las fisuras
socio-historicas que acrisolaron la politica chilena alin conservan su
vigencia, si hien en forma latente, en e cuadro actual, lo cua se
manifiesta en parte en las continuidades de |as opciones electorales.
Ambos tipos de fisuras se habrian combinado en el tiempo para crear
los sistemas de partidos concretos. El actua sistema partidario, €l
quinto que se configura en Chile desde fines del gobierno de Manuel
Montt (1856-1861), no tendria por qué ser mas imperecedero que los
anteriores. Una condicién necesaria (pero no suficiente) para que el
actual sistema de partidos fuese sustituido —argumenta finalmente
Valenzuela— seriala plena consolidacion de la democracia chilena

En su sugerente articulo con € Ilamativo titulo “¢Sobrevivira el
nuevo paisgje politico chileno?’, Eugenio Tironi y Felipe Agliero argumen-
tan que ha habido una gran discontinuidad entre €l presente y el pasado
preautoritario del sistema de partidos chileno®. Sefidlan que esta disconti-
nuidad se explica por € hecho que durante el gobierno militar surgié una
“nueva fisura generativa’ de divisiones partidarias, a la cual Ilaman “auto-
ritarismo/democracia,” que se conformoé por primera vez en torno a la
campafia plebiscitaria de 1988 en la cual triunfé € ‘no’ a Pinochet. Los
alineamientos partidarios que surgieron entonces han seguido estructurando
el sistema de partidos en los diez afios que han transcurrido desde €l inicio
de latransicién democrética, por lo cual éste tiene una morfologia esencial-
mente bipolar, quedando relegados al pasado, dicen, los “tres tercios’ de
derecha, centro e izquierda que lo caracterizaron hasta 1973. Tironi y
Aguero responden afirmativamente a la pregunta que plantean en €l titulo
de su trabajo: el nuevo sistema partidario esta silidamente implantado, alo
cual han contribuido, entre otros factores, el nuevo régimen electora y la
recreacion del conflicto autoritarismo/democracia en torno a acontecimien-
tos criticos y a la discusion de los cambios constitucional es vetados por la
derecha. S6lo |a creciente personalizacion de la politica —que se manifies-

1 Tironi y Aguero (1999).
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tapor gemplo en el hecho que los candidatos hacen sus camparias electora-
les sin mencionar sus etiquetas partidarias— y el aumento de la abstencién
y de los votos nulos podrian amenazar € nuevo perfil del paisgje politico;
empero, unavuelta al tripartismo anterior esimposible.

Las tesis de Tironi y Aguero invitan a comentario. No cabe duda
que el sistema partidario actual es distinto del anterior a los afios 1970. En
ello estamos totalmente de acuerdo, tal como lo he escrito en su oportuni-
dad en un trabajo a cual no hacen referencia?. Sin embargo, no creo que se
pueda decir, como explicaré aqui, que el ge polar autoritarismo/democra-
cia sea una “fisura generativa de partidos’, en e sentido de Lipset y
Rokkan (1967), aunque ésa es precisamente la idea de Tironi y Aguero. S
bien en esta fase del desarrollo del sistema de partidos chileno el elemento
fundamental que articula las alianzas paliticas es la posicion de aceptacion
o rechazo del régimen autoritario expresada en las coaliciones del ‘si’ o del
‘no’, ésta es una division creada por el acontecer politico chileno, no por
grandes rupturas sociales historicas del tipo a que se referian Lipset y
Rokkan. La diferencia entre estas dos caracterizaciones no es solo seménti-
ca, como espero que quede claro en lo que sigue. El marco de referencia
histérico de Tironi y Agliero es, ademas, mucho mas corto que el mio, lo
cual explica en cierta medida el enfoque distinto que tenemos de aproxi-
marnos al estudio del sistema partidario actual.

Tironi y Aglero tienen la gentileza de recordar que la metéfora
‘paisagje politico’ fue utilizada por primera vez en referencia ala configura-
cion de las divisiones politicas chilenas en un articulo que escribi con
Arturo Valenzuela hace diecinueve afios®. En ese entonces era corriente
leer tanto en las publicaciones académicas como en el discurso oficia del
régimen autoritario que la casi total desmovilizacion politica que se vivia
en Chile (en 1980 se estaba a tres afios del inicio de las ‘protestas’, y las
situaciones politica y econémica eran muy favorables a régimen militar)
era el producto de —o llevaria eventualmente a— una despolitizacion pro-
funda del electorado y que, en consecuencia, los partidos previos a1973 no

2 Valenzuela (1995), pp. 65-66, lugar en que también hago referencia a Sartori.
Véase Tironi y Agliero (1999), pp. 155-156.

3Tironi y Aguero citan laversion fina en inglés de Vaenzuelay Vaenzuela (1986).
Presentamos este trabajo, cuya primera version con toda su argumentacion bésica escribi en
abril de 1980, en una conferencia en el Wilson Center en Washington en mayo de ese afio.
Traducido a castellano sin que lo supiéramos, el articulo aparecié por primera vez con €l
titulo de “Partidos de oposicion bajo el régimen autoritario chileno”, en la Revista Mexicana
de Sociologia, 44, 2 (abril-junio 1982), pp. 599-648, y a afio siguiente fue reproducido en un
libro publicado por FLACSO en Chile. La version final de 1986 fue terminada en abril de
1984, y hace alusiones alos cambios que se iniciaron en 1983.
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resurgirian al recrearse la democracia sobre nuevas bases institucionales en
€l marco de un pais completamente transformado por las privatizaciones y
la reduccion del tamafio del Estado®. Nuestra tesis contradecia esta nocion,
indicando que las tendencias politicas chilenas tenian raices profundas en la
historia y sociedad nacionales, por lo cua un periodo autoritario relativa-
mente corto —aunque durase una generacién—no lograria alterar su fiso-
nomia bésica. Habiéndose conformado ya un ‘paisgje politico’ en torno a
dos ‘fisuras generativas de partidos, es decir, las polaridades Estado vs.
Iglesia (0 apego a las ensefianzas cristianas vs. secularismo libre pensador)
y las divisiones de clase (0 proposicion de politicas socio-econémicas que
favorecerian ya sea a capital o a trabajo, a empleadores 0 a asalariados, a
propietarios 0 a arrendatarios, etc.), seria muy dificil que éste cambiase. La
presencia del pasado politico convertido en un ‘paisgj€’ de referencias e
hitos seguiria dando categorias de andlisis de los acontecimientos politicos
y de sus personagjes durante €l régimen autoritario. Es mas, aunque los
partidos estuviesen en un ‘receso’ forzado, sus militantes trasvasijarian su
militantismo a las organizaciones sociales, y la red de contactos entre diri-
gentes partidarios en todo caso no se extinguiria. El cierre del espacio
politico llevaba a un congelamiento del ‘paisgje’, incluidas las iméagenes
publicas de sus figuras mas relevantes, con lo cual, de manera paraddjica,
el intento de despolitizar a la poblacién a través de dicho cierre seria del
todo contraproducente. Cualquier apertura favoreceria la vuelta de los par-
tidos y de los lideres politicos anteriores, con la posible excepcién de los
partidos de derecha, los que con toda probabilidad sufririan mas cambios
precisamente por estar en general de acuerdo con € gobierno militar y por
aceptar su autodisolucion. En suma, la anunciada muerte o pronta muerte
de las divisiones politicas chilenas y de sus respectivos partidos no seria
efectivep.

Tironi y Agliero resefian correctamente en su propia contribucion
nuestra tesis central, afirmando que ha sido comprobada “aparentemente”
por latransicion chilena en el sentido de que los partidos y lideres anterio-
res resurgieron, en general, paradirigirla, y que el electorado chileno sigue
autoidentificandose con toda facilidad en las encuestas en un continuo de
izquierda a derecha. Sin embargo, al decir que la continuidad es s6lo “apa-

4En el dmbito académico quien més insistio en la nocion que la desmovilizacion y
despolitizacion en Chile eran totales fue Karen Remmer (1980). Del discurso oficial el texto
clave fue el de Jaime Guzman (1981).

5Karen Remmer (1989), cap. 3, insistié en afirmar que habria una notable disconti-
nuidad politica en Chile, rechazando explicitamente la tesis de Vaenzuela y Valenzuela
(1986).
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rente” y a enfatizar que ha surgido una nueva escisién “autoritarismo/
democracia’ que estructura el “paisgje politico” chileno, habiendo desapa-
recido las anteriores, Tironi y Agtero dejan laimpresion que la prediccion
formulada en 1980 por Valenzuelay Valenzuela era, en el fondo, incorrec-
ta. Ello me motiva para hacer algunas aclaraciones a respecto, y para
comentar las aportaciones de estos autores, colegas y amigos. Mostraré
gue, una vez hechas algunas aclaraciones, no hay una contradiccién funda-
mental entre lo planteado en ambos articulos. El sistema partidario chileno
contiene tanto continuidades como discontinuidades, aunque unas y otras
se refieren a dimensiones diferentes del mismo y del ‘paisgje’ politico
chileno. En el articulo de 1980 nos interesaba fundamentar por qué se
producirian las continuidades, y en publicaciones posteriores me he referi-
do también a los cambios junto