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Mas alla del “modelo” chileno: una
aproximacién multi-sectorial a las
relaciones Estado-mercado

Antoine Maillet

Resumen

Chile ha sido muchas veces caracterizado como un “modelo” desde los afios 1990. Sin embargo, esta clasificacién opaca la
diversidad existente en las relaciones Estado-mercado. En cambio, una aproximaciéon mediante la comparacion multisectorial
permite dar cuenta de la heterogeneidad de las politicas publicas en relacion a los mercados, y no confundirlas bajo un supuesto
“modelo” uniforme. La demonstracién se fundamenta en el andlisis de las trayectorias sectoriales en materias de energia eléctrica,
transporte publico en Santiago y pensiones desde las reformas de los Chicago Boys durante la dictadura de Pinochet hasta hoy.
Basado en andlisis de prensa, entrevistas con actores claves, y una extensiva revision de bibliografia especializada, se evidencia cémo
las politicas, a partir de un mismo punto de origen al final de la dictadura, tomaron caminos distintos durante los gobiernos
democréticos. El caso chileno aparece entonces mas fragmentado que lo generalmente considerado. Mas alla del caso, esta
diversidad sefiala la necesidad de una mayor atencién a los procesos de diferenciacion y autonomizacién de las politicas publicas
sectoriales.

PALABRAS-CLAVE: Chile; sector de politica pdblica; aproximacion multi-sectorial; modelo; Estado y mercado.

Recebido em 9 de Dezembro de 2014. Aceito em 6 de Marco de 2015.

I. Introduccién'

! Este articulo forma parte del
proyecto PEEI (Universidad
de Chile) “Estado regulador en
Chile. ;Hacia la
consolidacion?”. Agradezco
los comentarios de Alejandro
Olivares y Pierre-Louis
Mayaux, las discusiones con
los coordinadores del dossier,
y las reflexiones muy
estimulantes de los drbitros
an6nimos. Como es de
costumbre, las debilidades del
articulo siguen siendo
responsabilidad exclusiva del
autor. También agradecemos
las sugerencias y comentarios
de los dictaminadores
anonimos de la Revista de
Sociologia e Politica.

2 Jaime Quintana, Presidente
del Partido Por la Democracia
(PPD), El Mercurio, 25 mar.
2014.

3 Es una calidad que la
literatura le discute, poniendo
énfasis mds bien en los usos
estratégicos que algunos
actores pueden hacer del
término de modelo (Drake &
Jaksic 1999; Dabene 2008).

Artigo

n marzo de 2014, el Presidente de un partido de la coalicién gobernante

en Chile declaré: “vamos a poner aqui una retroexcavadora, porque hay

que destruir los cimientos anquilosados del modelo neoliberal de la
dictadura™. Estas declaraciones hacian eco a andlisis de las ciencias sociales
que aparecieron después de las mayores movilizaciones sociales desde la vuelta
a la democracia. Un libro concité mucha atencién por analizar estos aconte-
cimientos como parte del derrumbe del modelo (Mayol 2012). Dos otros textos,
también dedicados a un andlisis global sobre la situacién contemporanea en los
planos econdmicos, sociales y politicos, igualmente han ocupado el término
“modelo” en sus titulos mismos, uno para realizar una Radiografia critica al
modelo chileno (Martner & Rivera 2013), el otro para sugerir Otro modelo
(Atria et alii 2013). El propésito de este articulo es ofrecer una alternativa a esta
perspectiva homogeneizante, que invisibiliza las variaciones internas de un
pais, y constituye por lo tanto un sesgo metodolégico que debilita los andlisis de
economia politica.

La nocién de modelo es compleja por los miiltiples sentidos que conlleva.
Siguiendo a la RAE, en espaiiol un modelo puede ser primero una referencia a
imitar. Bajo esta 16gica, el “modelo chileno” ha sido promovido a partir de los
afios 1990, cuando las instituciones internacionales consideraban a Chile como
un arquetipo de pais exitoso’. Otro sentido del término designa la “represen-
tacion en pequeiio de alguna cosa”, o un “esquema tedrico de un sistema o de
una realidad compleja”. Este es el sentido que se ha instalado en el debate
publico actual, reflejado en la declaracion y los libros ya mencionados. Esta
acepcioén supone imbricacién y coherencia entre los distintos aspectos del

Rev. Sociol. Polit., v. 23, n. 55, p. 53-73, set. 2015



54

* Para mds precisiones sobre
la metodologia para la
construccion de las
trayectorias sectoriales, es
posible consultar la tesis doc-

toral del autor (Maillet 2013).
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objeto representado, dado a conocer como un todo articulado. Es justamente la
homogeneidad entre las partes subyacente a este término que el presente
articulo discute. Se pone en duda la pertinencia de calificar a una realidad tan
compleja como un sistema econémico, politico y social mediante la categoria de
“modelo”. Para diferenciarse de este reduccionismo simplificador, se requieren
aproximaciones mds finas, para dar cuenta de variaciones internas a la unidad
bajo estudio, en este caso el Chile contemporaneo.

Cuestionar el uso de la palabra modelo tiene implicancias importantes
respecto a como las ciencias sociales dan a conocer las dindmicas que afectan
distintos ambitos de la sociedad. En este sentido, se relaciona con las criticas
hacia el nacionalismo metodolégico, una postura que limita la capacidad de los
cientistas sociales a dar cuenta de fendmenos que ocurren en otros niveles que el
nacional (Wimmer & Glick Schiller 2002; Chernilo 2006). En Gltima instancia,
focalizar la atencién sobre un plano muy general lleva a dos grandes errores:
menospreciar dindmicas especificas a algunas dreas de la vida social; y sacar
conclusiones generales a partir de las transformaciones propias a alguna por-
ci6n de la realidad social. Subsumir esta diversidad bajo el referente comun a un
modelo debilita los andlisis empiricos. Para evitar este reduccionismo, la alter-
nativa es observar las dindmicas propiamente sectoriales en base a conceptos no
permeados por el nacionalismo metodoldgico.

Esta reflexion es particularmente aplicable a las relaciones Estado-mercado.
Apoyandose sobre la literatura en materia de politicas publicas, la propuesta de
una alternativa mas atenta a la heterogeneidad pone el foco en la variacién sec-
torial interna a un mismo pais, como una adaptacién de la perspectiva subna-
cional considerando no la dimensién geografica sino funcional de la diversidad
interna a un pafs. Es una invitacién a variar las escalas de andlisis de los
fenémenos, al menos para levantar preguntas e hipdtesis que luego deben ser
comprobadas en la realidad empirica.

Este articulo propone entonces un andlisis mds all4 de la nocién del modelo,
de las relaciones Estado-mercado en Chile, y no de Chile. La aproximacion sec-
torial se construye aqui en base al estudio de tres casos sectoriales analizados
desde su reforma durante la dictadura hasta hoy: la generacién eléctrica, el
transporte publico terrestre en Santiago y las pensiones. El andlisis de estos
casos permite constatar que, si bien comparten ciertas caracteristicas propias del
neoliberalismo, sus trayectorias desde su reforma inicial en los afios 1980 son
diferenciadas. Los andlisis sectoriales se basan en evidencia empirica prove-
niente de distintas fuentes, compilada para la realizacion de la tesis doctoral del
autor: 30 entrevistas realizadas a actores claves de estos sectores; articulos de
prensa; literatura académica y experta especializada en los distintos sectores®.

El articulo se desarrolla de la siguiente manera. Inicia entregando las bases
para la aproximacidn sectorial a las politicas publicas. Luego, son presentadas
las trayectorias de los tres casos seleccionados, mostrando para cada una el
proceso de evolucién diferenciadora desde un punto de partida relativamente
similar. Una seccién de sintesis destaca los beneficios de esta comparacion,
poniendo de relieve las diferencias entre los casos que la nocién de modelo falla
en restituir. La conclusion sefiala algunas perspectivas para el estudio de las
relaciones Estado-mercado que abre este desplazamiento en la unidad de
andlisis.

I1. La aproximacion sectorial: una alternativa metodolégica a la homogeneidad del ‘“modelo”

La alternativa metodoldgica a la visién homogeneizadora del “modelo” es la
atencion a variaciones entre sectores dentro de un mismo pafs. Primero se
sientan las bases para una comparaciéon multi-sectorial, luego se presenta el
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3 Los problemas asociados a
esta tendencia a focalizarse
sobre las unidades nacionales
ya habian sido sefialados por
Rokkan (1970).
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marco de andlisis aplicado mds adelante para dar cuenta de las trayectorias
sectoriales.

La inspiracion para disefios de investigacion comparados a nivel sectorial es
la misma que para la comparacién sub-nacional en base a unidades geogréficas.
Se trata de no incurrir en lo que Snyder llama el “sesgo de la nacién completa” o
whole-nation bias (Snyder 2001). Este sesgo consiste en sobre-estimar la
homogeneidad nacional de los procesos politicos a partir de preguntas y disefios
de investigacion que adoptan el Estado-nacién como unidad de andlisis’. La
afirmacién implicita en los estudios nacionales de una homogeneidad interna a
las naciones ha sido fuertemente cuestionada por estudios basados en una
divisién espacial del territorio nacional en una gran variedad de &mbitos, desde
el autoritarismo (Gibson 2005) hasta las variedades de capitalismo (Culpepper
2005). En cambio, Snyder ha mostrado las ventajas de los estudios sub-
nacionales. Del punto de vista metodoldgico, esta aproximacion habilita para un
mayor control de las variables que en el caso de una comparacién internacional.
Respecto a las materias sustanciales estudiadas, permite también iluminar una
diversidad interna que es invisibilizada por el sesgo de la nacién completa
(Snyder 2001).

Estas ventajas no son exclusivas de abordajes sub-nacionales basados en la
divisién territorial-administrativa (Snyder 2001; Culpepper 2005). Son también
caracteristicas de la opcion alternativa por un disefio basado en la division sec-
torial de la realidad social. Esta division sectorial corresponde a unidades menos
claramente definidas que en el caso de una frontera geografico-administrativa.
Por sector se entiende aqui un principio de division de la realidad social, del
mismo orden que los campos, subsistemas o tridngulos de hierro. Es un sistema
de accién politica, en torno a una actividad especifica, que agrupa actores
publicos y privados. Segun los casos, sus fronteras pueden ser fluctuantes o
rigidas, a distintos plazos (Muller 2009). Los elementos bésicos de un sector son
un conjunto de actores involucrados en una actividad particular, la existencia de
una fraccion de la burocracia estatal dedicada a esta actividad, y una dimension
cognitiva, que refiere a la existencia de una visién comuin a estos actores
respecto de las problemadticas vinculadas al sector (idem). A partir de este
principio de divisién de la realidad social, es posible describir procesos que
difieren entre sectores dentro de un mismo pars.

Sobre todo, el concepto de sector permite evitar el sesgo del nacionalismo
metodoldgico, es decir la tendencia a esencializar las fronteras nacionales como
escenario por excelencia del desarrollo de los procesos sociales de toda indole
(Wimmer & Glick Schiller 2002). En linea con esta critica a una perspectiva
univoca, el concepto de sector conlleva intrinsecamente una pregunta sobre su
existencia misma. Algunos problemas publicos pueden no ser tratados por
sectores, sea porque no son incorporados a la agenda publica, o porque reciben
un tratamiento transsectorial, o intersectorial (Jobert & Muller 1987; Subirats et
alii 2008; Jacquot 2009). El argumento aqui no es entonces que la politica
publica necesariamente sea sectorializada, sino que al menos es importante
preguntarse por la localizacién, las fronteras y la escala de la accién publica, en
este caso en las relaciones Estado-mercado.

Para reducir la complejidad de las politicas publicas sin caer en los facilis-
mos del “modelo”, se requiere un marco conceptual que pueda ser aplicado
transversalmente a los sectores. Para simplificar, es posible considerar que
cualquier politica consiste en la relacién entre tres tipos de actores: las autori-
dades politico-administrativas, los grupos-objetivo y los beneficiarios finales
(Subirats et alii 2008). Desde esta perspectiva del “tridngulo de actores”, las
politicas se constituyen en torno a un problema publico, cuya definicién es parte
fundamental para explicar las transformaciones de las politicas. Articulados con
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esta definicion se encuentran una hipétesis causal respecto al rol de los grupos-
objetivo en la produccién de un efecto sobre los beneficiarios, y una hipétesis de
intervencién que guia el desempefio de la autoridad publica en su intencién de
influir en el comportamiento de estos grupos-objetivo. Una misma represen-
tacion grafica puede aplicarse para todos los sectores (Gréfico 1).

Este marco de andlisis permite poner en un mismo plano las distintas
politicas bajo estudio aqui. Evidentemente, aplicar este marco analitico
conlleva ciertos limites, en particular para dar cuenta de la complejidad de la
accién publica, que en las temadticas de interés aqui puede presentar medidas o
instrumentos contradictorios. Por eso vale la pena reiterar que se trata ante todo
de un instrumento para generar preguntas e hipdtesis destinadas a ser compro-
badas en la realidad empirica. Ademads, la aplicacién empirica de los distintos
elementos constitutivos del marco — los tipos de actores y las relaciones que
existen entre ello, mediante definicién e hipdtesis — corresponden a andlisis del
investigador, y no a textos legales u otros documentos que indicarian el modo de
operacion del sector.

Queda asi planteado un marco alternativo a la perspectiva del “modelo”, que
permite abordar la transformacién de las politicas en otro nivel, a partir de una
unidad de andlisis mas adecuada. En un modelo, la definicién del problemay las
distintas hipdtesis serian idénticas en todos los sectores. Para analizar si esto
ocurre en el caso chileno, se presentan en la seccion siguiente tres trayectorias
sectoriales. Al invertir el punto de partida para la observacion, la representacion
del caso chileno dista considerablemente de la imagen homogénea transmitida
por los estudios en términos de modelos.

II1. Tres analisis sectoriales para evidenciar la heterogeneidad del modelo

Con el afan de evidenciar la diversidad en las trayectorias post-reforma, se
seleccionan tres casos de reformas muy parecidas en sus caracteristicas iniciales
durante la dictadura. La presentacion para cada sector de un andlisis de su
trayectoria en términos de relacién Estado-mercado inicia con energia eléctrica,
la politica que menos cambio evidencia respecto a la configuracion inicial del
sector durante la dictadura. Luego, el transporte publico en Santiago y las
pensiones demuestran transformaciones relativamente importantes que cuestio-
nan la vision homogénea inherente a un modelo.

Gréfico 1 - La politica publica como tridngulo de actores

Autoridades politico-
administrativas

Definicion politica
del problema

Hipétesis de
intervencién

Grupos-objetivo Beneficiarios finales

Hipétesis causal

Fuente: El autor, en base a Subirats et alii (2008).
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¢ Esta autoridad no tiene el
rango de ministro, lo que deja
en evidencia la debilidad
administrativa en el sector.

” Chile cuenta con cuatro
sistemas cuya operacion es
independiente entre si. El mds
importante es el sistema
interconectado central (SIC),
seguido por el sistema
interconectado del norte
grande (SING).
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II1.1. Politica de generacion de energia eléctrica: un rol minimo para el Estado

El primer caso revisado presenta una relativa estabilidad durante el periodo.
La relacién Estado-mercado se mantiene inalterada, salvo una situacién excep-
cional a fines de los afios 1990 que no tuvo efectos duraderos. La permanencia
del legado de la dictadura no significa un inmovilismo total, sino que las
medidas tomadas no modifican fundamentalmente el arreglo institucional origi-
nal.

II1.1.1. Nacimiento de un mercado para la energia eléctrica (1982-1999)

A partir del DFL N° 1 del Ministerio de Mineria, promulgado en 1982, la
politica publica en el sector de la generacidn eléctrica consiste en las relaciones
entre por un lado la Comisién Nacional de Energia (CNE) y la Superintendencia
de electricidad y combustibles (SEC), y por el otro las empresas generadores de
electricidad. La CNE, encabezada por un Ministro-Presidente®, estd oficial-
mente a cargo de la planificacién del sector, y la SEC de la fiscalizacion
(Grafico 2).

El marco legal requiere que las empresas se organicen, para entregar un
suministro permanente, que satisfaga la demanda con un costo minimo. Concre-
tamente, esta coordinacién se realiza a través de los Centro de Despacho
Econdémico de Cargas (CDEC), que en cada sistema (SIC y SING?) retine a las
empresas de generacion y de transmision de un mismo sistema interconectado
(Serra 2002). Siguiendo supuestamente el objetivo de un costo minimo, el
CDEC organiza el despacho de las centrales segin su costo variable. En primer
lugar entran en servicio las centrales de base, cuyos costos de operacién son los
mads bajos. Luego se despachan a las centrales de punta, que tienen altos costos
variables, y finalmente las centrales de falla, cuyos costos de operacion son los
mds altos. Durante todo el proceso, el precio que se aplica es equivalente al
costo variable de la dltima central en entrar en operacién. Este funcionamiento
del sector es caracterizado como un sistema marginalista, porque se fundamenta
en el costo de la dltima unidad en entrar en servicio.

Asi, en el plano de la operacion del sistema la autoridad ptblica es en
principio totalmente ajena a los CDEC. En términos mds generales, no existen
los instrumentos para una coordinacion efectiva desde la autoridad publica. Las
empresas generadoras estdn en total libertad de acciéon. El CNE y la SEC tienen

Grifico 2 - El sector energético después del DFL 1

Comisién Nacional de Energia
y Superintendencia de
Electricidad y Combustibles

mientras menos presencia del
Estado en el sector, mds
competencia

se requiere un suministro
seguro y barato
de energia

Empresas
generadoras

Consumidores (industriales
y residenciales)

la competencia entre los generadores
permite la mayor eficiencia en la
produccién de energia

Fuente: El autor.
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pocas facultades, tanto legales como en recursos financieros y humanos, respec-
to a lo amplio de la tarea (Blanlot, Jadresic & Martin 2001). En cuanto a la
planificacién, la CNE establece un “plan de obras”, que recompila las inicia-
tivas del sector privado (Serra 2002). En realidad se trata de un instrumento
meramente indicativo. Se establece en base a los proyectos presentados por los
actores privados, los que no estdn obligados a implementar dichos proyectos.

La hipétesis causal que subyace esta organizacién es que las empresas
generadoras deberian buscar modalidades de generacion de bajos costos, para
poder maximizar su beneficio. Rivera califica este dispositivo como “simul-
tdneamente ambicioso e ingenuo” (Rivera 2000). En efecto, en la medida que la
planificacidon del sistema descansa en las empresas mismas, la organizacién del
sector se fundamenta en la I6gica del mercado como mecanismo exclusivo de
coordinacion. Hay aqui una potencial tension entre la definicion del problema,
donde la seguridad y el bajo costo del suministro son aspectos fundamentales, y
la hipétesis causal. En efecto, existen dudas respecto a si las empresas tendran
estos criterios como prioridad en ausencia de supervision. Se presentan situa-
ciones concretas donde los generadores instalados con una produccion de bajo
costo variable pueden tener incentivos a que los nuevos entrantes sean mas
caros, para asi tener mayores beneficios. Por ejemplo, una empresa hidro-
eléctrica, de bajo costo medio, tiene mayores ingresos si el suministro incorpora
una planta que funciona en base a hidrocarburos caros, como el diésel. En el
caso que las mismas empresas tengan ambos tipos de centrales, se generan
incentivos contradictorios con la definicion del problema, donde pasa a ser més
interesante que entren en funcionamiento centrales mds caras. Son este tipo de
tensiones que llevan a la crisis de 1998 (ver mds adelante).

Esta situacion inicial no sufre alteracién fundamental durante los afios 1990.
Los dos primeros gobiernos de la Concertacion tienen en su agenda la privati-
zacién de las empresas de generacion que quedan en manos del Estado. Si bien
durante los afios 1980 tuvieron lugar las principales privatizaciones, el Estado
conserva la propiedad de Colbtn en el SIC y Edelnor en el SING, dos empresas
generadoras relativamente importantes (Moguillansky 1997). La problematica
en la relacion entre Estado y actor privado - en este caso Endesa, compaiiia
dominante e integrada verticalmente — es qué hacer con estos activos. Se opta
por vender estas participaciones, con el objetivo de facilitar la incorporacion y
el desarrollo de nuevos actores para que compitan con Endesa, esperando
resultados positivos de un funcionamiento competitivo de la generacion®. Asi,
el Estado se desprende en 1996 de las participaciones mayoritarias que tenfa en
Colbun y Edelnor (Huneeus 2000). Al enajenar un activo que podria haber
permitido una reorientacién de la relacion Estado-mercado, la medida coincide
plenamente con la hipdtesis causal subyacente, segin la cual es la competencia
que generard mayor eficiencia.

Una estrategia complementaria de la autoridad publica consistié en impulsar
la importacién de gas argentino. Respondia al mismo objetivo, propio de la
hipétesis causal sefialada, de aumentar el nimero de actores privados sin que el
Estado tenga participacién directa en el mercado (Rivera 2000). En este caso, el
Estado propicia un tratado con Argentina para permitir la importacioén de gas. El
tratado lleva a que en la segunda mitad de los 1990 se construyan distintos
gasoductos (Carrizo 2003). El gas es un insumo para el desarrollo de la
tecnologia del ciclo combinado, mds cara que la hidro-electricidad, pero mas
barata que las alternativas como el carbén o el petréleo. Permite entonces
precios mas bajos sin alterar el funcionamiento “marginalista”, es decir, mante-
niendo la misma hipétesis de intervencion. En la perspectiva de la competencia,
esto apunta a potenciar competidores de Endesa, como Colbin y AES Gener
(Rivera 2000). Asi, se mantiene dentro de una légica estricta de mercado, pero
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no refuerza la capacidad de pilotaje del sector, como lo muestra la falta de con-
trol del Estado en materia del trazado de los gasoductos.

La trayectoria es entonces muy estable, hasta que ocurran graves problemas
de abastecimiento a fines de los afios 1990.

I11.1.2. Una crisis sin consecuencia para el sector (1998-1999)

° Esto porque el costo
econdémico de un corte a los
clientes libres es mayor, dadas
sus situaciones contractuales.

La forma de operar del sector anteriormente descrita estd puesta en jaque du-
rante los afos 1998 y 1999, cuando se genera una crisis que lleva a poner en
duda el funcionamiento del sector como mercado. Esto ocurre antes que el
nuevo reglamento, dictado en 1997, entre en aplicaciéon. Eventos extra-
politicos, como la sequia, llevan a una agudizacion de las dificultades de
coordinacién mencionadas antes. Esta situacién desemboca en una alteracién
temporal de la relacién entre Estado y actores privados. Se trata de un paréntesis
en la forma ya observada de relacionarse, para hacer frente a las circunstancias
puntuales, que no se prolonga mds alld de ellas. Aun asi, es un episodio muy
interesante de esta trayectoria, en la medida que sefiala potenciales alternativas
en la operacion del sector. En la perspectiva metodoldgica de este articulo,
ofrece un punto alternativa desde el cual observar la configuracion sectorial.

La crisis consiste en cortes de suministro recurrentes, en particular a los
clientes regulados, y en algunos casos masivos, con los llamados “apagones”.
Los origenes de esta crisis se encuentran en distintos fendmenos: un déficit
hidrico importante; el atraso en la puesta en marcha de una central de ciclo
combinado; problemas de mantencién en otras centrales (Diaz et alii 2000).
Una interpretaciéon de la crisis tiende a exonerar de responsabilidad las
empresas, con el argumento que el Estado fall6 a la hora de dirimir conflictos
existentes, como la legislacion lo indicaba (Diaz et alii 2000). Sin embargo, el
marco tedrico elaborado para este trabajo permite una lectura distinta, donde el
conflicto entre las empresas es central para explicar la crisis, en particular los
incentivos contradictorios que tienen las empresas que supuestamente deben
coordinarse.

Frente a la sequia, las empresas cuya produccion es principalmente hidro-
eléctrica tratan de evitar de pagar el costo del déficit en su produccion, mientras
los detentores de centrales de falla, las dltimas en entrar en operacion, tienen
interés en que se produzcan situaciones limites, donde sus ingresos aumentan.
En esta situacion limite, los actores privados demuestran que su prioridad es
aprovechar en su propio beneficio el sistema de precios, y no asegurar la
seguridad del suministro. En términos mds analiticos, las tensiones ya sefialadas
entre la definicién del problema y la hip6tesis causal se resuelven en detrimento
de la primera, ya que las empresas no actian en proteccién de la seguridad del
suministro, sino de sus intereses particulares. Incluso una vez dictado el decreto
de racionamiento por parte del gobierno, las empresas generadoras se muestran
reacias a asumir los costos de la crisis. Endesa se niega a la posibilidad de
declararse en situacion de déficit de energia, y las generadoras en general se
resisten a interrumpir el suministro de los clientes libres para reducir el costo so-
cial de los cortes’.

Laresolucidn de la crisis pasa por reforzar la accion estatal, lo que puede ser
visto como una alteracién — temporaria — de las hipétesis causal y de interven-
cion. En una estrategia ofensiva, el nuevamente nombrado Ministro-Presidente
de la CNE busca dejar en evidencia la determinacién de las autoridades a usar
todos los medios legales a disposicién para generar la cooperacién requerida
para una resolucion de la crisis. Incluso, se hace referencia a la posibilidad de
recurrir a la Ley de Seguridad Interior del Estado para constrefiir a las empresas
(Murillo & Le Foulon 2006). Aunque estas amenazas no sean llevadas a cabo,
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constituyen alteraciones en la modalidad de intervencion. En efecto, concretar
la amenaza equivaldria a tomar el control del sistema energético, fuera de la
l16gica del mercado. Sin embargo, no se llega a tal situacién, en particular por la
importancia de la otra cara de la accién publica durante la crisis, que apunta
mediante la cooperacién a lograr la coordinacién de los actores del sistema. Se
logra que las empresas pongan en suspenso sus desacuerdos para realizar un

10 Entrevista con Oscar plan coordinado de mantenimiento'. También acuerdan reducir la carga a los

]l;a“‘_ig”em](‘ie (IMg}\‘ng‘ clientes libres y una aplicacién minuciosa de las instrucciones del CDEC

residente de la s . . . . s .

1998-1999), el 5 jan, 2012. (Ililvera ZdOOO). Hay ahi una intervencién de corte regulador, pero sin suspender
el mercado.

A pesar de nuevos episodios de tension el aiio 1999, se logra superar esta cri-
sis. Ademas de estas medidas operativas, la resolucién politica contempla una
reforma legal, cuyos efectos son dilatados en el tiempo. El punto central es que
la modificacién constatada en la configuracion del sector no se mantiene en el
tiempo, sino que es s6lo temporal. Se vuelve luego a las formas anteriores de
operacion, que dejan en libertad a los actores privados.

I11.1.3. La estabilidad: reformas reguladoras de poca envergadura (1999-2014)

Durante los afios 2000, el sector presencia algunas reformas en base a
regulaciones y accion publica directa. Sin embargo no alteran fundamental-
mente los principios de organizacién de la generacidn eléctrica, con un nimero
reducido de empresas a cargo de la planificacién, en el marco del modelo
marginalista. Al no abordar los problemas de planificacion o de concentracion
de las empresas generadoras, las distintas iniciativas — ley 19.613, leyes cortas I
y II, incorporacién del GNL — tienen un impacto muy reducido sobre el tipo de
relacion entre Estado y mercado.

La ley 19.613 es votada en 1999, como consecuencia de la crisis de
suministro. Incrementa las capacidades de la SEC, tanto en sus recursos
humanos, con un aumento de su planta, como en sus facultades juridicas, con un
aumento del monto de las multas por las empresas que no cumplen con las
informaciones requeridas. Ademads, en relacion directa con la crisis, establece
compensaciones para los usuarios en caso de cortes de suministro y le quita la
calificacién de “fuerza mayor” a la sequia, bajo la cual las empresas se habian
escudado para no pagar compensaciones (Murillo & Le Foulon 2006).

Las leyes “cortas” I (19.940, 2004)) y II (20.018, 2005) buscan incentivar
las empresas a realizar inversiones en generacién, mediante garantias de un
buen funcionamiento de la competencia en el sector (Maldonado & Herrera
2007). La ley corta I modifica la tarificacién de la transmisién y pone fin a la
integracion vertical dentro del sector, al prohibir que estas empresas participen
en los segmentes de distribucién o generacién (IEA 2009). Esto deberia dar
seguridad a empresas interesadas en participar en el mercado de la generacion.
En lamisma linea, la ley crea un Panel de Expertos con atribuciones para dirimir
los conflictos entre los operadores del sistema, y asi reducir la judicializacion.
El panel permite disminuir la conflictividad, al reducir los tiempos de trami-
tacion de los conflictos, en particular dado que no hay instancia de apelacién
para sus decisiones (Avila 2013).

En cuanto a la ley corta II, participa de un conjunto de medidas para
enfrentar una potencial nueva crisis de suministro, en este caso por los proble-
mas de abastecimiento en gas argentino (via los gasoductos construidos en los
afios 1990). Repitiendo una medida adoptada para los casos de sequia después
de la crisis de 1998-99, establece que los problemas de abastecimiento de gas no
constituyen causales de fuerza mayor para interrupciones del suministro. Asi,
cortes en el suministro tendrian como consecuencia compensaciones a los
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consumidores. Ademds, para seguir en la via de incentivar la busqueda de
alternativas en la generacion, se introduce el mecanismo de licitaciones para
estabilizar las relaciones entre las distribuidoras y las generadoras (Moreno et
alii2012). Las distribuidoras deben licitar bloques de energia por periodos entre
10 y 15 afios, a una tarifa dentro de un rango definido por la CNE, y con un
periodo de tres afios anterior a la recepcion de la energia, que debe permitir a un
nuevo entrante tener en operacion la central (IEA 2009).

Todas estas medidas tienen un efecto limitado, y sélo representan altera-
ciones al margen en la relacién publico-privado. El problema de la dinami-
zacion de la generacion sigue pendiente. La crisis del gas, en la segunda mitad
de los afios 2000, es la ocasion de recurrir a otros instrumentos, que se suman a
la via legal explorada en las “leyes cortas”. A partir del afio 2004, el abasteci-
miento en gas argentino empieza a ser irregular. En los afios 2007 y 2008, la
suspensién de los envios de gas desde Argentina, conjugada con una sequia
crénica, vuelve a poner en jaque el suministro. Si bien la situacién es menos
dramadtica que a fines de los 1990, tiene como consecuencia una importante alza
de los costos del sistema, por tener que recurrir a paliativos mas caros que el gas
argentino, en particular el diesel.

Mas alla de las causas directas como el régimen hidrolégico y los problemas
del gas argentino, las causas mds de fondo muestran que la politica sectorial no
ha evolucionado realmente desde los afios 1990. En efecto, de nuevo se presenta
la situacién de una ausencia de anticipacion de esta situacion. Las empresas no
se proyectan en el largo plazo, y el sector piblico tampoco tiene la capacidad
para hacerlo. La creacién de un departamento de estudios en la CNE el afio
2007, si bien aumenta las capacidades organizacionales, no es suficiente para
desarrollar una accién reguladora (IEA 2009). La falta de proyeccién y de
andlisis politico es lo que permite explicar que las sefales de riesgos en el
abastecimiento de gas argentino desde 2002 no hayan sido tomadas en cuenta
(Rivera 2009).

Un intento transformador se apoya en empresas publicas de otro sector para
suplir la falta de iniciativa de un sector privado que se acomoda con los precios
altos. Se trata de empresas publicas no especialistas en energia eléctrica — dado
que las existentes en los ailos 1990 habian sido privatizadas. Asi, la Corporacién
Nacional del Cobre (Codelco) y la Empresa nacional de petréleos (Enap)
impulsan, en conjunto con socios privados, la importacién de un nuevo com-
bustible, el gas natural licuado (GNL). Una vez demostrada la viabilidad de la
modalidad, otras empresas privadas se suman a la iniciativa. Pero por su
cardcter esporddico, no participa de una estrategia de largo plazo, y por lo tanto
se mantiene la relacién, donde los actores privados siguen teniendo una gran
libertad de accién

Como se observa, el sector es muy estable durante el periodo. Las medidas
resefiadas constituyen cambios al margen que no alteran la relacién Estado-
mercado en la formulacién e implementacién de la politica. La definicién
politica del problema, las hipétesis causales y de intervencién se mantienen du-
rante todo el periodo, salvo durante la crisis de 1998-1999, sin efectos dura-
deros. Si asf fuera en todas las politicas, estarfamos posiblemente en presencia
de un modelo. Sin embargo, otras trayectorias sectoriales han tomado rumbos
distintos. A continuacién se presentan estas trayectorias diferenciadas, que
invalidan la idea de un modelo uniforme y ponen de relieve la importancia del
andlisis sectorial de las politicas publicas.
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II1.2. Transporte puiblico terrestre en Santiago: un nuevo rol para el Estado

La pregunta que motiva la revision de la trayectoria de este sector es si forma
parte de un “modelo” coherente con el caso anteriormente tratado. Para esto,
deberia mostrar relaciones Estado-mercado de la misma indole. Se constata que
si bien comparte un mismo punto de partida, luego experimenta transfor-
maciones no pueden ser equiparadas con las ocurridas en energia en cuanto a la
modificacién de la configuracién de actores, la definicion del problema publico
y las hipétesis de intervencion y causal.

I11.2.1. Un sector liberalizado (1979-1991)

Durante los afios 1980, el transporte piblico en Santiago es objeto de una
estrategia de liberalizacién que culmina el afio 1988, con la eliminacién del
requerimiento de una autorizacién del Ministerio de transportes para operar
(Figueroa 1990). También se instalé una total libertad para los recorridos
realizados (Estache & Gémez-Lobo 2005). S6lo se aplican normas atingentes al
parque vehicular en general, como la revisioén técnica o normas de emision
(Sanhueza & Castro 1999). Asi, los actores principales del sector son por el lado
de las autoridades publicas el Ministerio de Transporte, y el grupo-objetivo son
los proveedores, en este caso miles de microbuseros. Esta atomicidad es
relativa, en la medida que se organizan como gremio. El tridngulo de actores
para este sector en esta época puede representarse de la siguiente manera
(Grafico 3).

Este rol muy reducido del Estado es conforme a la visién de las reformas de
la dictadura. En este sentido, podria haber coincidencia dentro de un mismo
“modelo” entre los dos sectores a fines de los afios 1980. Sin embargo, luego las
trayectorias se alejan.

II1.2.2. Transformar el mercado: la introduccion de las concesiones (1991-2002)

La liberalizacién aumenta considerablemente el nimero de vehiculos en
circulacion, pero no baja la tarifa (Figueroa 1990). Al contrario, sube el precio
de la locomocién, mostrando evidencias de una accion coordinada de parte de
los transportistas, organizados en gremio (Paredes 1992). Esta situacién es un
foco de preocupacion por la comunidad de los ingenieros en transporte. A fines
de los afios 1980 ya emerge un consenso en torno a los problemas generados por

Gréfico 3 - El sector transporte en los afios 1980
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Fuente: Elaboracion propia.
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la operacidn sin limite del mercado en el sector (Ureta 2015). Esta visién no
trata sélo de la solucién. También implica un diagndstico respecto a las causas,
que sindica como responsables a los gremios microbuseros, denunciados como
un cartel (Fernandez 1994). Estos andlisis son la base para la estrategia aplicada
en este sector durante la presidencia Aylwin. Germdn Correa, el entonces
recientemente nombrado Ministro de transporte y telecomunicaciones, incor-
pora a representantes de esta comunidad en su equipo asesor. El ministro luego
obtiene el apoyo del Presidente para realizar transformaciones en la politica''.
Una visién de los limites del mercado en esta materia, mezclada con una
percepcion de los problemas urbanos en general, impregna una nueva defini-
cién del problema, donde el blanco principal es explicitamente el cartel de los
transportistas.

La modificacién de la intervencion en el sector se fundamenta en la incor-
poracién del instrumento de la licitacioén. El instrumento es concebido como
una forma de transformar al grupo-objetivo, con el objetivo de que se fragmente
el cartel. Asi, un especialista del sector sefiala que “se acuifia entonces la idea de
que los servicios de transporte deben competir “por el mercado” y no “en el
mercado”, como sucedia hasta entonces” (Figueroa 2010, p.11). Se apunta a la
sustitucion del mercado antiguo por uno nuevo, pero esto ocurre sélo en la
segunda etapa de las politicas del sector, con Transantiago. En esta primera
etapa, el alcance de la modificacién es limitado.

Un primer paso es conseguir las facultades legales para poder concesionar
los servicios de transporte ptiblico. Esto ocurre con laley n° 19.011 de 1990 que
estipula que en casos de externalidades negativas, como congestion o insegu-
ridad vial, el ministerio esta facultado para licitar el uso de las vias urbanas. Esta
ley va a dar lugar a tres procesos de licitacion durante el periodo, en los afios
1991, 1994 y 1998 (Sanhueza y Castro 1999). Mais alld del marco general de la
ley, las licitaciones son un instrumento que se materializa en las bases que
estipula el ministerio. Estas bases indican el valor maximo a cobrar, el tamafio
de la flota de vehiculos, la antigiiedad maxima de los vehiculos. Asi los
elementos de provision del servicio estan predeterminados por esta operacion
de creacién de un mercado segmentado por los distintos recorridos estable-
cidos. Ademas, se crea un departamento de fiscalizacion en el ministerio, para
supervisar el respeto a las condiciones de las licitaciones (Figueroa & Forray
2011).

Las licitaciones dan lugar a fuertes tensiones entre la autoridad y el piblico-
objetivo. Los microbuseros se oponen a la modificaciéon, dando lugar a un
enfrentamiento con un paro realizado en abril de 1991 (Ferndndez 1994).
Cuestionado, el ministro recibe el apoyo del Presidente para seguir adelante con
su proyecto. Al contrario, los micreros no cuentan con el apoyo politico
esperado, y tienen finalmente poca capacidad para bloquear totalmente los
cambios.

Las licitaciones pueden entonces realizarse, pero la confrontacién se pro-
longa en la implementacién de los cambios. En efecto, los micreros logran que
la primera licitacién quede casi desierta, por falta de participantes. Luego, el
ministerio de transporte aplica una estrategia apuntando a dividir los micreros,
para ponerlos en situaciéon de competencia entre ellos. La operacién es relativa-
mente exitosa, y finalmente las rutas estdn licitadas. Sin embargo, los micro-
buseros han demostrado que mantienen una capacidad de incidir en las
politicas, que queda de manifiesto con las dificultades para llevar a cabo el
proceso de licitacion del afio 1998. Este afio, para una gran mayoria de los
recorridos ofertados se presenta un sélo oferente, lo que levanta dudas sobre la
real competencia que haya podido existir (Estache y Gémez-Lobo, 2005).
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Aun asf, el sector transporte ya evidencia un cambio relativamente impor-
tante respecto a la situacién inicial. No rompe completamente, al mantener el
objetivo de un mercado competitivo, pero las caracteristicas de este mercado
fuertemente intervenido por la autoridad publica se diferencian ya bastante del
que existia a fines de los afos 1980s, lo que muestra una evolucién en la
hipétesis de intervencion. La dificultad de construir una relacion fluida con los
actores tradicionales del mercado lleva a adoptar una estrategia distinta en el
periodo siguiente, que radicaliza el uso de la concesién como instrumento de
accién publica y en consecuencia profundiza la transformacién en la operacion
del sector.

I1.2.3. Transantiago: “big bang”"? en la relacién Estado-mercado (2002-2014)

12 Esta expresion ha sido En la segunda mitad de los afios 1990, el sector se estabiliza. El cambio sec-
utilizada reiteradamente por torial de los afios 2000 se gesta a partir de la campafia presidencial de Ricardo
los propios actores para Lagos. Durante la elaboracién de su programa emerge la propuesta de modificar
calificar la decision radical de . B .

cambiar el sistema de la politica de transporte. Luego, este proyecto estd desarrollado como un “plan
transporte de una vez. de transporte urbano en Santiago” (PTUS). Inicialmente, no recibe mucha

atencion de parte del Presidente, quien quisiera realizar espectaculares obras
publicas para celebrar el Bicentenario (el afio 2010). Sin embargo, los estragos
todavia no superados de la crisis asidtica (1998) limitan drasticamente el
presupuesto, lo que hace del proyecto del PTUS, relativamente poco costoso,
una opcidn interesante (Olavarria 2013). German Correa, ex-ministro de trans-
porte de Aylwin, es nombrado coordinador del transporte en Santiago, con la
misién de preparar el cambio.

A diferencia de los cambios en la década anterior, se plantea una reformu-
laciéon mds amplia del problema publico, que incorpora nuevas dimensiones de
la movilidad como la seguridad vial, el desarrollo del transporte ptblico
respecto al transporte privado, y la contaminacién (Maillet 2008). Se trata por lo
tanto de una visién mds compleja que la que imperaba anteriormente. Aun asf,
los microbuseros siguen sindicados como el mayor problema, y en conse-
cuencia la hipétesis de intervencion subyacente es modificar no sélo el compor-
tamiento del propio grupo-objetivo, sino su composicion. En efecto, el plan
elaborado apunta a sustituir las micro-empresas existentes por empresas for-
males, de preferencia extranjeras. Desde el principio, los micreros tradicionales
marcan su oposicién a la transformacién de la politica. Para manifestar su
reprobacidn, paralizan la ciudad en agosto de 2002. El gobierno responde con
fuerza, recurriendo a la ley de seguridad del Estado, que permite encarcelar a los
lideres del movimiento. Habiendo ablandado la resistencia, y aunque mante-
niendo el afdn de un cambio de escala de las empresas de transporte, el gobierno
se abre a la posibilidad de apoyar a los micreros tradicionales para que final-
mente también puedan competir en las licitaciones de las dreas de negocio.

La reforma del transporte publico recurre a la modalidad de la concesion ya
utilizada en el sector, pero la radicaliza, probablemente inspirada por su uso en
otros sectores de infraestructura: las autopistas y los servicios sanitarios. El
proyecto elaborado consiste en una reestructuracién completa del mercado
(Diaz, Gémez-Lobo & Velasco 2004). La emulacion de la competencia, es
decir, la competencia por el mercado y no en el mercado, se hace mediante la
licitacién de distintos elementos del sistema de transporte (Mufioz, Ortuzar &
Gschwender 2009). Es concretamente la creacién de un nuevo mercado, lo que
implica una modificaciéon fundamental del sector y una gran distancia respecto
al “modelo” inicial.

En lo principal, la circulacién de los buses, se procede a la licitacién no de
lineas, sino de “unidades de negocio”. Concretamente, la ciudad es dividida en-
tre diez areas de alimentadores, a las cuales se suman cinco servicios troncales.
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El metro también tiene un rol troncal. Para la atribucién de estas distintas
unidades de negocio, inicialmente, se apunta a la sustitucién de los actores
tradicionales del mercado, los gremios microbuseros, por nuevos actores
caracterizados por ser empresas internacionales especializadas en servicios
urbanos. Sin embargo, esta ambicidn inicial de revolucién en la organizacién
industrial del sector se suaviza, y terminan cohabitando actores nuevos y
tradicionales (idem). Otros elementos licitados son la administracién financiera
(sistema de pago y reparticiéon de los ingresos), atribuido a un consorcio
compuesto de bancos chilenos y de Sonda, empresa especializada en sistemas
informadticos. También se concesiona el sistema de informacion.

Después de un periodo de transicién y de una postergacion del inicio de la
operacion, el nuevo sistema parte finalmente en febrero de 2007. Los problemas
de operacidn y financiamiento provocan una grave crisis politica, que desem-
boca en la rdpida salida del ministro de transportes (Mardones 2008). Los
subsidios adoptados para paliar el déficit operacional del plan son de tal
magnitud que algunos parlamentarios plantean la posibilidad de nacionalizar el
sistema en vez de financiar a los operadores'®. Esto hubiese sido una transfor-
macion radical del sector, en particular en cuanto a hipétesis causal e hipétesis
de intervencién. En esta situacion contrafictica, la heterogeneidad sectorial
apareceria con total claridad. Sin embargo, esto no debilita la demostracion que
aun con modificaciones de menor alcance, existen diferencias entre los
sectores, y por lo tanto no es adecuado analizar las relaciones Estado-mercado
en términos de “modelo” que induce una supuesta homogeneidad entre los
sectores.

Los cambios efectivamente realizados conducen a una nueva configuracién
del sector, imperante hasta hoy, y sintetizada en el Grafico 4 siguiente.

Desde el inicio del periodo democritico existia el proyecto de hacer tabula
rasa del mercado existente, para crear uno nuevo. Esto se concreta con Transan-
tiago, aunque finalmente no desaparecen totalmente los actores del mercado an-
terior. Lo que se observa entonces en este sector es una modificacién profunda
de las relaciones Estado-mercado, con una nueva definicién del problema
publico, que incluye nuevas dimensiones; y una hipétesis de intervencién
donde el Estado tiene un rol mds importante mediante las concesiones. La
hipétesis causal sigue aparentemente estable, con la referencia al mercado, pero
en un funcionamiento distinto, ya que se fundamenta en las concesiones.
Emerge entonces una configuracion especifica que seria lamentable confundir

Gréfico 4 - El sector transporte bajo la 1dgica de las concesiones

Ministerio de
Transportes

concesionar permite enmarcar la
competencia , terminar con el
cartel y modificar el grupo-

objetivo mismo
("empresarializacién"),

Al precio se suman nuevas
preocupaciones: accidentes,
calidad del transporte,
contaminacién

Usuarios del

Microbuseros P
transporte ptblico

competencia para el mercado (en
vez de en el mercado) genera
mejor transporte ptblico

Fuente: El autor.



66 Antoine Maillet

con otras bajo la idea de un mismo modelo. Lo mismo ocurre con el sector de
pensiones, cuya trayectoria también muestra ciertas singularidades que no
deben ser invisibilizadas por la nocién de modelo.

II1.3. Pensiones: un rol ambiguo para el Estado.

El sector de las pensiones constituye un caso intermedio entre los dos
anteriormente descritos. La relacién Estado-mercado no sigue ni el patrén de
energia, ni de transportes. Las asimetrias en la relacién toman aspectos distin-
tos, a partir de diversos intentos por modificar la situacién inicial heredada de la
dictadura.

I11.3.1. Un mercado regulado sélo en algunos aspectos (1990-2008)

La relacién Estado-mercado en el sector al afio 1990 tiene su origen en las
reformas realizadas durante los afios 1980, al igual que los otros sectores. El afio
1980, en linea con una critica a la operacion del sistema de reparto imperante
hasta la fecha, se dicta el Decreto Ley 3.500, que inicia el reemplazo del antiguo
sistema por uno de capitalizacién individual (Arellano 1985). La definicién
politica del problema apunta entonces a la opcién por la capitalizacion. La
autoridad del sector es la superintendencia de pensiones, y las Administradoras
de Fondos de Pensiones (AFP) son el grupo-objetivo. Se espera que la compe-
tencia entre ellas genere las mayores pensiones posibles para los afiliados. Lo
que estd en juego son los costos de este servicio, pero también la rentabilidad de
los fondos acumulados, esta dltima en tensién con el riesgo que puede presentar
la participacién de estos fondos en los mercados financieros. Estas distintas
razones son la justificacion para una intervencion publica mayor que en energia
por ejemplo. Esto sefiala diferencias existentes entre los sectores ya a inicio del
periodo, mostrando otra vez los limites de los excesos en la esquematizacion
propia de la nocién de modelo (Gréfico 5).

Se instala entonces una relacién Estado-mercado ambigua, donde la inter-
vencién es desbalanceada entre distintas dimensiones de la operacién del
mercado, como expresado en la hipétesis de intervencion en el Grafico 5. La
superintendencia de AFP, creada especificamente para supervisar estas
empresas, fiscaliza el cumplimiento de las normas que rigen su operacion. La
entrada al mercado estd normada. Las AFP deben ser empresas de giro limitado,
con dedicacién exclusiva, como su nombre lo indica, para la gestién de las

Grafico 5 - El sector pensiones en los afios 1980

Superintendencia de
pensiones

el sistema por capitalizacién
requiere cierto control en el
manejo de los fondos, pero
libertad en el plano de la
competencia

La prevision se realiza
mediante un sistema de
capitalizacién

Trabajadores y

AFPs p
pensionados

la competencia entre las AFP
maximiza las pensiones

Fuente: El autor.
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de valores y seguros (SVS) y
de bancos e instituciones
financieras (SBIF).

'S Entrevista con Guillermo
Larrain (Superintendente de
AFP, 2003-2006), el 1 mar.
2012.
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cuentas individuales de ahorros previsionales, y del ahorro voluntario. Esta
reglamentacién también considera un capital minimo relativamente elevado
para poder operar, y la disposicién de un encaje del orden del 1% del fondo de
pensiones minimo (Acuila & Iglesias 2000).

El marco legal dispone también las normas para un control de la politica de
inversion de los ahorros previsionales, que cambia hacia una mayor flexi-
bilizacion en el transcurso del periodo. Las normas abordan una variedad de
temas como los instrumentos de inversion autorizados y los limites maximos
por instrumentos. Estas decisiones son la responsabilidad de un organismo
publico-privado, la Comisién clasificadora de riesgos (CCR), integrada por
representantes de tres superintendencias en relacidon con los mercados finan-
cieros!*y representantes de las AFP. Otro tema central es el limite a la inversién
en el extranjero. A medida que se va acumulando una mayor cantidad de fondos
en el mercado financiero local, aumenta progresivamente la proporcién de
inversion en el exterior autorizada. La ley 19.301 (1993) sobre mercados de
capitales refuerza estos controles sobre la actividad de las AFP con los fondos
de los afiliados. El mercado que se construye mediante estas politicas tiene
entonces bastantes restricciones en el plano del producto mismo, distinto desde
el origen de los casos previamente estudiados.

Estas medidas regulatorias se concentran en el &mbito de la administracién
de los fondos. Por otra parte, existe una importante preocupacién por el tipo de
competencia que se desarrolla y en particular la poca variacién de los costos —
comparativamente elevados — de las distintas AFP. En cuanto a la competencia,
se advierte que no es por el precio, en particular de las comisiones, sino
principalmente por marketing, lo que a su vez tiene como efecto encarecer las
prestaciones. La superintendencia durante los afios 1990 pretende limitar este
gasto en marketing, mediante instrumentos de autoridad como las circulares que
emite. En consecuencia, el afio 1997, la superintendencia prohibi6 la contra-
tacién de nuevos vendedores. De esta manera, asegur6 a las compaiifas que no
aumentaria la competencia, en la medida que ninguna AFP nueva podria haber
entrado en el mercado. El afio 1998 una nueva circular indicé que la contra-
taciéon de vendedores debia ser informada con anticipacién a las otras AFP
(Valdés 2005). Sin embargo, el uso de estos instrumentos provoca el efecto
inverso a lo deseado. En vez de permitir una competencia por el precio, las
empresas ya presentes en el sector logran mayor libertad de accién. La circu-
lacién los consumidores entre las AFP se reduce durante este periodo. Al mismo
tiempo, las utilidades de las AFP se mantienen en un nivel “sobrenormal”
(idem).

Este episodio puede parecer relativamente anecdético en la trayectoria del
sector, pero permite sefialar la preocupacién por la inefectividad del efecto
disciplinador de la competencia. En los afios 2000, la superintendencia intenta
remediar a esta situacién con acciones de comunicacién, por ejemplo la publi-
cacién de rankings de las empresas con mayor rentabilidad, o la publicacién
comparativa de los costos de administracién. Varios estudios y la multipli-
cacién de declaraciones publicas del superintendente apuntando al fenémeno de
las altas comisiones tampoco son suficientes para dinamizar la competencia'>.

Asi, el sector muestra un desbalance entre los controles eficaces que existen
en la supervision del manejo de los fondos por una parte, y por otra la
espordadica y poco concluyente intervencion sobre la dindmica competitiva.
Esta combinacién lo distingue de los dos sectores anteriormente analizados y lo
hace particularmente interesante en la perspectiva de la relacion Estado-mer-
cado. La trayectoria se singulariza mds aun en el periodo reciente.
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111.3.2. La vuelta del Estado al margen del mercado (2008-2014)

' De los 15 integrantes, 12
son economistas y ninguno
representante de los
trabajadores o pensionados
(Aguilera 2007).

La modificacién del sector se prepara desde la campafia electoral de
Michelle Bachelet el aiio 2005, con el anuncio de una reforma de pensiones, sin
entregar mayor detalle. Una vez electa, la elaboracién de la reforma se inicia
con la formacién de un consejo asesor, la “Comisién Marcel”, del nombre del
presidente de la comisién. Sus miembros evidencian la voluntad de tender
puentes hacia las AFP y la oposicién (Aguilera 2007)'%. Ademds, los consejeros
reciben como consigna mantener sus propuestas dentro de la légica de la
capitalizacién individual (Clark 2007). Esta delimitacién del problema y las
soluciones apunta a reducir al minimo la confrontacién con el grupo-objetivo.
El informe “Marcel” cumple el objetivo de crear consensos con las AFP y la
oposicién en miras a discusién en el parlamento.

Lareforma se materializa el afio 2008 con la ley 20.255. En su inspiracion se
encuentra la voluntad de adelantarse a la posible frustracién que puedan generar
pensiones mds bajas de lo esperado, asi como anticiparse a los efectos del
envejecimiento de la poblacién (Marcel 2007). En efecto, algunos expertos
vinculados al Ministerio de Hacienda vienen advirtiendo desde fines de los afios
1990 sobre el riesgo sobre las finanzas publicas de pensiones inexistentes o
demasiado bajas, ya que el Estado podria ser requerido como asegurador en
dltima instancia (Arenas 2010).

Las transformaciones generadas aumentan el rol del Estado en el sector de
las pensiones, pero no afectan mayormente la relacién Estado-mercado. En
efecto, gran parte de esta reforma es poco relevante para el enfoque de las
relaciones entre Estado y actores del mercado. La principal innovacion de la
reforma, la conformacion de un pilar solidario en el sistema de pensiones, es una
medida para paliar las deficiencias del mercado de pensiones, no para trans-
formarlo. A pesar del discurso de los promotores de la reforma respecto a su
efecto “integrador” en el sistema de pensiones (idem), la reforma mds bien
consolida el cardcter dicotomico del sistema previsional. El principal cambio es
entregar garantias y mayores beneficios para quienes no han cotizado en una
AFP, o de manera insuficiente para lograr una pensién superior a la nueva
pension bésica solidaria (PBS). Asi, este aumento de los recursos fiscales en el
sector no altera las dindmicas de mercado.

Allado de esta parte de la reforma, la mas promocionada y conocida, existen
también medidas que apuntan a modificar las dindmicas de competencia dentro
del mercado de las AFP, que en este caso son plenamente relevantes para una
discusion sobre la relacion entre actores privados y publicos en este sector.
Primero la reforma transforma la institucionalidad del sector. La superin-
tendencia pasa a llamarse “de pensiones”, para sefialar que abarca todo el
sistema supuestamente integrado, y no sélo el mercado de las AFP. El mayor
cambio es la incorporacién de un mecanismo de licitacién de los nuevos
afiliados, del cual se espera que facilite la entrada de nuevos actores (idem). El
instrumento tiene un parentesco con las licitaciones de Transantiago, ya que
organiza la competencia fuera del mercado. Pero a diferencia de las concesiones
en transporte, no cubre la totalidad del mercado, sino s6lo una parte. Las AFP
protestan inicialmente, pero se resignan a esto que ven como un mal menor. En
términos analiticos, se trata en efecto de un cambio en las modalidades de
intervencidn sustancialmente menor que en transantiago.

Se espera que el efecto disciplinador de la competencia fuera del mercado
luego tenga como efecto una baja en las comisiones. El primer proceso de
licitacién concluyd el afio 2010 y en efecto permitié la incorporaciéon de un
nuevo actor, AFP Modelo, quien se impuso ofreciendo una comisidén mas baja
que todos los otros actores. La misma empresa volvié a ganar el 2012 y el 2014
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marcé un cambio importante con la atribucién del mercado a Plan Vital, hasta
este entonces la AFP con la comision mas cara. Por lo tanto, el nuevo instru-
mento, insertado en una serie de medidas, demuestra tener la capacidad de
modificar la relacién entre Estado y actores del mercado. Sin embargo, estd
lejos de ser un cambio paradigmadtico. Aun asi, representa una inflexién que
debe ser considerada, ya que implica una disrupcién en la trayectoria.

Un aspecto interesante la discusion de esta reforma para esta reflexion sobre
Estado y mercado es lo referido a la posibilidad de una AFP estatal. La creacion
de una AFP estatal es reivindicada durante el debate legislativo por parla-
mentarios de la Concertacion. La solucién propuesta consiste en autorizar que
los bancos tengan AFP, lo que permitiria al BancoEstado (publico) de participar
en este mercado. Se incorpora esta medida en el proyecto de ley pero después
del rechazo en el Senado, el ejecutivo no lo vuelve a incluir en las discusiones.
Desechada el 2008, 1a AFP estatal volvi6 a aparecer en el programa electoral de
Michelle Bachelet el afio 2013. El principal resultado esperado seria que
produjera un “efecto demostracion” (Rivera 2014; Sojo 2014), al mostrar que es
posible administrar los fondos de pensiones a un costo menor, con resultados
iguales o mejores. El proyecto de ley enviado en junio de 2014 aclaré los
contornos que tendria. En caso de ser aprobado el proyecto, la empresa piblica
se llamarfa “AFP del Estado”, y se regiria por el mismo Decreto Ley 3.500 (La
Tercera, 18 jun. 2014).

La perspectiva de una AFP estatal plantea una pregunta interesante para la
reflexion sobre el sector. Se trataria de un cambio que pondria en tensién las
categorias analiticas, ya que implicaria una mayor intervencién publica, pero
sin cambio fundamental en las hipétesis subyacentes a la operacion del sector.
Supuestamente, la AFP estatal seria una AFP como las ya existentes, con tnica
diferencia que seria de capitales publicos. Pasaria entonces a ser una mas del
grupo-objetivo, y no se alterarian las hip6tesis causal y de intervencién. Esto se
puede extrapolar de declaraciones de la Ministra de Trabajo Javiera Blanco, a
cargo del proyecto. La Ministra ha sefialado reiteradamente que la AFP estatal
“no vulnera la libre competencia” ya que, en caso de ser aprobado el proyecto de
ley, se regird por los mismos marcos normativos (La Tercera, 19 jun. 2014). Sin
embargo, el “efecto-demostracion” esperado por los partidarios de esta solucion
podria incorporarse en la hipétesis de intervencién, como una forma de inter-
venir sobre las otras AFP. Esta situacion todavia hipotética ilustra las necesarias
sutileza y reflexividad con las cuales usar las categorias analiticas del andlisis
sectorial en las relaciones Estado-mercado. Al mismo tiempo, sefiala la impor-
tancia de un andlisis fino a nivel sectorial, y en consecuencia los limitantes de un
analisis en términos de modelo a partir de un solo sector.

Volviendo a las transformaciones efectivas del sector, se constata entonces
en pensiones una trayectoria distinta a las dos anteriores, tanto en su ritmo como
en la intensidad y direccién de los cambios. Estas particularidades sectoriales
dificilmente pueden ser detectadas en un andlisis en términos de modelo. En la
seccion siguiente, se sintetizan los resultados de este ejercicio comparado.

IV. Sintesis comparada. Los beneficios del desplazamiento de la unidad de analisis.

Revisar estas tres trayectorias tenfa el propdsito principal de observar que
tienen en comun, y en qué difieren, para mostrar que las diferencias existentes
hacen inviable, o al menos muy reduccionista, hablar de un modelo comtin a un
pais. La comparacién dindmica realizada muestra en efecto una tendencia
centrifuga en el desarrollo de las politicas sectoriales, con una mayor diferen-
ciacién en transcurso del periodo bajo estudio. Los tres sectores parten de una
base comun que son las reformas realizadas durante la dictadura. Para cada uno
de los sectores, las transformaciones implementadas durante los afios 1980
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apuntan en una misma direccién: repliegue del Estado y creacién de mercado
donde no existia anteriormente, o liberalizacién donde ya existia (transporte
publico). Las medidas tomadas son muy parecidas, y en efecto dan cuenta de
algo parecido a un modelo: algunas ideas simples sobre las relaciones entre
Estado y mercado, aplicadas idénticamente en todos los &mbitos. Esta situacion
se debe en gran parte a las especificidades del contexto chileno de los afios
1980, con una dictadura muy personalista que estd en capacidad de imponer una
sola linea, a diferencia de los otros regimenes autoritarios contemporaneos de la
zona (Huneeus 2001).

A partir del afio 1990 se manifiestan cambios diferenciados segin los
sectores. Este cambio es relativo. Desde una perspectiva de critica radical a la
l6gica de las reformas iniciales, algunos los consideran insignificantes. Es la
tesis del “transformismo” en el periodo democrético (Moulian 1997). El argu-
mento en este articulo es que estos cambios deben ser tomados en serio, porque
demuestran por un lado que las relaciones entre Estado y mercado han seguido
evolucionando, y por otro lado, mas fundamental para la reflexién principal-
mente metodoldgica propuesta aqui, que las transformaciones han sido dife-
rentes segun los sectores, dejando en evidencia que las tendencias centripetas de
los afios 1980 eran un fenémeno muy especifico.

Aqui es posible volver a conectar esta reflexion con las discusiones sobre el
nacionalismo metodolégico. Un objeto que ha sido central en esta discusion son
las migraciones, para el cual ha sido demostrado que el creciente interés por las
comunidades transnacionales no se debe tanto a la aparicién de un fenémeno
nuevo, sino a un cambio epistémico (Wimmer & Glick Schiller 2002). Al salirse
del referente nacional, que constreiifa la reflexion a las categorias de emigrante
o inmigrante, aparece claramente la existencia, anterior a este cambio episté-
mico, del fendmeno de las comunidades transnacionales. En el caso del estudio
de las relaciones Estado-mercado, la comparacién de estos tres sectores valida
un cambio del mismo orden. Al principio del periodo, el efecto transversal
homogeneizante de las reformas de los Chicago Boys puede haber opacado la
existencia de dindmicas sectoriales, pero a medida que se vaya avanzando en el
periodo, aparece cada vez mds claramente la existencia de configuraciones
propias en cada sector. S6lo observando y analizando a partir de esta categoria
pueden emerger las variaciones en los actores mismos que participan del sector,
y en la definicién del problema publico y las hipétesis causales y de interven-
cion, reformuladas para el transporte publico y las pensiones, estables para
energia.

El aporte fundamental de este desplazamiento en la unidad de andlisis es
entonces visibilizar variaciones que la categoria de modelo opaca. También
tiene un valor prospectivo importante, de cara a posibles transformaciones
futuras. En el andlisis se han sefialado pistas de reforma finalmente no concre-
tadas. Una de ellas, la AFP estatal, se encuentra hoy en dia de nuevo en
discusion. Si se llegase a concretar, /significaria un cambio de modelo? La
dificultad por contestar la pregunta ilustra lo problematico de su planteamiento.
A nivel global, una medida aislada dificilmente encarna un cambio de modelo,
pero no por eso puede ser tratado como simple continuidad. El cambio de
unidad de andlisis permite tener instrumentos mas finos para detectar y exa-
minar los cambios. Al contrario, tampoco debe llevar a exagerar su importancia.
Ahi el caso de la trayectoria del sector energia es muy ilustrativo, ya que su
tratamiento sefiala claramente que la produccién legislativa, relativamente
importante, no corresponde necesariamente con cambios sustantivos en la
operacion del sector. Estos andlisis que escapan al reduccionismo de la aproxi-
macion a las relaciones Estado-mercado propia de la categoria de modelo son el
principal beneficio generado por el descentramiento de la perspectiva al cual
invita este trabajo.
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V. Conclusion: del “modelo” a la heterogeneidad relativa

En este articulo, se ha planteado un marco para el andlisis multi-sectorial de
las relaciones Estado-mercado como alternativa a la representacién en términos
de modelo. Para el caso de Chile, si bien las reformas de la dictadura se
implementaron siguiendo un mismo paradigma neoliberal, el supuesto “mo-
delo” entonces instalado dejé posteriormente lugar al desarrollo de diversas
trayectorias sectoriales, con sus diferentes ritmos y cambios sustanciales. Asi, la
inflexién de la trayectoria es tardia respecto por ejemplo al sector del transporte,
donde la vuelta a la democracia conllevé intentos de modificacion casi inmedia-
tos. Pensiones, al igual que energia, se mantiene incélume por un largo periodo.
Al invertir el punto de partida para la observacién, la representacion del caso
chileno dista entonces considerablemente de la imagen homogénea transmitida
por los estudios en términos de modelos.

Disefiar e implementar investigaciones sobre varios sectores en un pais, y no
sobre el supuesto “modelo” de un pais, tiene implicancias mas alld del caso de
Chile. Metodol6gicamente, queda planteada la pregunta de la posibilidad de
agregacion de las configuraciones sectoriales para una imagen general. La
posibilidad de caracterizar modelos nacionales sigue abierta, pero requerird una
configuracién especifica y relativamente improbable en el escenario contem-
poraneo de una accion publica cada vez mds fragmentada. Es también entonces
un llamado a la prudencia frente a la generalizacién a partir de uno o pocos
casos de estudios sectoriales. Un horizonte puede ser un proyecto, necesaria-
mente colectivo por la magnitud de la tarea, de mapeo de una cantidad impor-
tante de sectores.

Una vez superada la nocién de modelo y sus implicancias nefastas para el
andlisis de politicas publicas, quedan planteados algunos desafios para futuras
investigaciones. En particular, las causas de la diferenciacion en si y los
determinantes propios a cada trayectoria son objetos de estudio de gran interés.
De modo muy parcial, es posible sefialar que la homogeneidad inicial se debe a
las condiciones politicas especificas propias de una dictadura. De vuelta a la
democracia, se inicia un proceso de autonomizacién de los sectores propio de
las politicas publicas en democracia. En base a lo observado aqui, la agenda de
investigacién contempordanea y hacia adelante debe consistir justamente en
poner de relieve los determinantes de las politicas sectoriales, en los distintos
niveles donde pueden intervenir. Para el caso de Chile, esto es necesario para
entender los futuros desarrollos en las materias de educacidn, energia y
pensiones que estan en el centro de la agenda politica, ya que cada uno se
caracteriza por configuraciones de actores, piblicos, privados y sociales, muy
distintas.
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Abstract

Chile has often been characterized as a “model” since the 1990s. However, this classification casts a shadow on diversity in state-mar-
ket relations. On the contrary, an approach though multisectoral comparison allows to account for the heterogeneity of public policies
in relation to markets, and not confuse them under an alleged homogenous “model”. The argument is based on the analysis of sectoral
trajectories in electricity, public transport in Santiago and pensions since the reforms made by the “Chicago Boys” during Pinochet’s
dictatorship until today. Based on press, interviews with key actors, and an extensive review of specialized literature, it shows how
policies, departing from the same origin at the end of the dictatorship, took different paths during the democratic governments. There-
fore, the Chilean case appears more fragmented than generally considered. Beyond this case, this diversity points to the need for
greater attention to the processes of differentiation and autonomization of sectoral public policies.

KEYWORDS: Chile; policy sector; multi-sectoral approach; model; State and market.
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