ESTUDIOS

CENTRODE ESTUDIOS PUBLICOS



OPINION

COMISION DE VERDAD HISTORICA Y NUEVO TRATO:
OPINION DE MINORIA*

Felipe Larrain

En enero de 2001 fue creada la Comision de Verdad Histérica y
Nuevo Trato con €l fin de preparar un informe que diera cuentadela
historia de la relacion entre los pueblos indigenas y e Estado de
Chile, y sugiriera propuestas y recomendaciones para una nueva
politica de Estado que permitiese avanzar hacia un nuevo trato entre
el Estado, los pueblos indigenas y la sociedad chilena toda. La
Comisién sesiond en forma plenaria y también se constituy6 en
grupos de trabajo por éreas teméticas y por etnias. Felipe Larrain
Bascuiian fue Coordinador del Grupo de Desarrollo Econémico y
Social. La Comision elabord un Informe final, el que fue presentado
a consideracion del Presidente de la Republica en octubre de 2003
(el texto del informe se puede encontrar en www.gobierno.cl/verdad
hi storicalpresentacion.html).

En las paginas que siguen se reproduce el voto de minoria de Felipe
Larrain Bascufién, quien se abstuvo de suscribir el Informe final por
discrepar con varias de sus recomendaciones.
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Tengo un profundo respeto por los pueblos originarios de Chile, por
quienes los conforman y por su cultura. Me preocupa profundamente la
situacion de pobreza 'y postergacion que viven muchos de sus miembros, y
pienso que la sociedad chilenay el Estado tienen un deber para con ellos.
La deuda mas importante con € mundo indigena es que muchos no han
tenido las posibilidades reales de salir de la pobreza, no han podido acceder
al trabajo y no han podido darles una educacién adecuada a sus hijos, 10
gue les ha impedido insertarse adecuadamente en la vida del pais. Es asi
como de acuerdo a la Gltima encuesta CASEN, alrededor del 32% de los que
se declaran indigenas estén bajo la linea de pobreza, en circunstancias que
la pobreza afecta a menos del 20% de los no indigenas. Por supuesto,
también existe una deuda de respeto a ellos como personas, a su culturay a
sus tradiciones.

Por estas razones acepté con gusto la invitacion del Presidente de la
Replblica a participar en la Comisién Verdad Historica y Nuevo Trato.
Para funcionar mas eficientemente, la Comision trabajo principalmente en
grupos de trabajo que abordaron distintas areas: historica, de legislacién e
institucionalidad, de desarrollo econémico y social, y de los distintos pue-
blos indigenas. Por encargo del presidente de la Comision, don Patricio
Aylwin, asumi con entusiasmo como coordinador del Grupo de Trabajo de
Desarrollo Econémico y Social. En nuestro Grupo participaron activamente
10 personas, incluyendo representantes de las etnias originarias y expertos
en temas indigenas. De ese trabajo surgié un documento de andlisis que
sirvid de base para varias de | as propuestas que acompafian el Informe de la
Comision. Suscribo plenamente el documento de nuestro Grupo de Trabgjo.

Creo, a mismo tiempo, que el Informe final de la Comision contie-
ne muchas propuestas positivas para mejorar la condicién de los pueblos
originarios. Sin embargo, €l Informe contiene también una serie de ideas y
propuestas que no comparto, ya sea porgue pienso que ellas pueden exacer-
bar las tensiones entre los pueblos indigenas y e resto del pais, porque
propenden a una visién de separacion mas que de integracion, porgque pue-
den ir en contra de la preservacion de su propia cultura, 0 porque compro-
meten el desarrollo econémico y social de los miembros de las etnias origi-
narias. Creo que € camino adecuado para un nuevo trato es e de la
integracion de los indigenas a la sociedad chilena, una integracion que
entrega oportunidades y que —a la vez— es completamente respetuosa
respecto de sus tradiciones y su cultura. Mi visién es, por tanto, integrado-
ra. Dista, asi, tanto de la separacién como de la asimilacién. Por €llo, y
actuando responsablemente, me veo en la obligacién de presentar esta opi-
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nion de minoria. En lo que sigue intentaré desarrollar los argumentos en
gue se basan las discrepancias aludidas.

1. Laverdad histérica

Parte del mandato de la Comision ha sido informar acerca de la
historia de la relacion entre los pueblos indigenas y el Estado de Chile. Es
innegable que han existido en nuestra historia numerosos atropellos contra
los derechos humanos, politicos y propietarios de los indigenas. Sin embar-
go, con €l correr del tiempo estos graves problemas han tendido a corregir-
se. No completamente, pero si en ladireccion correcta. A su vez, lahistoria
tiene distintas interpretaciones. No hay una verdad Unica aceptada por to-
dos. Existe una perspectiva indigena que, por supuesto, es respetable y
distinta de la que tienen los que no lo son. Y asi como los no indigenas no
pueden imponer su versién, tampoco puede suceder al revés.

El propio Informe de la Comisién asi o consigna al sefialar: “No es
fécil juzgar la historia con imparcialidad y menos reconstruirla con fideli-
dad estricta. La Comision esta consciente de esas dificultades y esta ademés
advertida de lainevitable relatividad del relato y lareconstruccion histérica.
Podemos saber, en lo esencial, cuales fueron los hechos; pero no podemos
aspirar areconstruir a cabalidad el sentido que les asignaban quienes fueron
entonces sus participes. Acciones y eventos que hoy dia juzgamos con
severidad pudieron ser vistos por los propios actores de una manera dis-
tintal’L.

A pesar del parrafo anterior, en mi opinion e Informe muestra un
enfoque sesgado de una realidad que es de por si compleja. Ejemplo de ello
es la caracterizacion negativa que el texto asigna a los procesos de urbani-
zacion, asalarizacion y educacion?. En realidad, estos procesos surgen
como un desarrollo natural e inevitable, que sufrieron o disfrutaron muchos
chilenos, indigenas y no indigenas. Este sesgo es mas complicado alin cuan-
do ademas se le asigna una carga de cul pabilidad generalizada y unilateral a
la nacion chilena, 1o que aparece como una vision simplista e incompleta de
un proceso muy complego. Entiendo que ésta pueda corresponder a la per-
cepcion de la historia de un grupo de los indigenas, pero no corresponde a
unavision objetiva ni generalmente aceptada.

Adicionalmente, el Informe carece de una adecuada contextua-
lizacién de la realidad internacional y latinoamericana en la época. Las

1 Informe de la Comisién, Presentacion, p. 11.
2 Informe, Segunda Parte, p. 518.
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politicas de Estado fueron similares en toda la region latinoamericana, y se
enmarcan en un contexto institucional frégil, durante laformacion y conso-
lidacion de nuevas naciones amenazadas desde multiples sectores.

2. Principios generalesy bases para un nuevo trato

El nuevo trato que plantea la Comisién se basa, por una parte, en un
estatuto juridico especial, que se sintetiza en el reconocimiento constitucio-
nal de los indigenas como pueblos, en la existencia y reconocimiento de
una serie de derechos colectivos que les son atribuibles por su condicién de
pueblos y en la utilizacién y reconocimiento de “Territorios Indigenas’,
concebidos como un espacio jurisdiccional donde los pueblos indigenas
hacen efectivos estos derechos; por otra parte, el nuevo trato también con-
tiene una serie de propuestas econdmico-sociales. Respecto del estatuto
juridico especial, la Comisién sustenta en formaimportante su propuesta en
el desarrollo que hatenido recientemente el Derecho Internacional en mate-
ria de derechos de | os pueblos indigenas®.

El derecho internacional indigena ha estado dominado durante la
ultima década por la idea de la separacion, concepto que se refleja en el
reconocimiento de derechos colectivos y territorios indigenas como €l Uni-
co camino que llevariaala preservacion y respeto de las culturas indigenas.
Este planteamiento parte de la premisa que sélo separando a los indigenas
del resto del pais ellos van a poder mantener sus culturas tradicionales
intactas.

Frente a este planteamiento cabe hacerse diversas preguntas. La pri-
mera es ¢qué cultura se quiere preservar? En el caso de Chile, ¢hablamos
de lade antes de la llegada de los espafioles, de la que se desarrollé durante
la colonia o de la que conocemos actualmente? Tal como lo reconoce el
texto de la Comisidn, las culturas indigenas, al igual que todas las culturas,
han evolucionado, manteniendo algunas tradiciones ancestrales y adoptan-
do otras @ adaptarse a los cambios que lesimpone €l tiempo.

Por otra parte, si se sostiene que el Unico camino para mantener la
diversidad es |a separacion, € resultado puede ser la creacion de ghettos en
gue se preserve la cultura ancestral a costa de una posibilidad real de
progreso econdmico y socia. Siguiendo la |égica de la premisa de la sepa-
racion se llega a la conclusién de que, por gemplo, los Unicos mapuches
verdaderos son los que viven del trabajo de la tierra. Sabemos que esto no
es asi, yaque hay unaalta proporcién de mapuches urbanos.

3 Informe, Segunda Parte, pp. 517 a 521.
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Es necesario resaltar que las experiencias que han tenido los paises
gue han aplicado politicas basadas en el Derecho Internaciona Indigenay
en la premisa de la separacién no han sido exitosas. Un gjemplo central es
Australia, donde actualmente se discute laidea de deshacer el camino de la
separacion para volver ala politica de la integracion de los aborigenes ala
sociedad. Esta discusion se ha generado porgue los aborigenes que viven en
comunidades apartadas tienen una tasa de mortalidad dos a tres veces ma-
yor que €l resto de la poblacion, y presentan indicadores significativamente
menores en educacion, ingreso, vivienda, salud y acceso a servicios, que
aquellos que viven integrados. La evidencia es contundente al respecto®.

Si Chile decide seguir lalégica de la separacion, se corre €l evidente
riesgo de que € resultado final no sea la preservacion de las culturas indi-
genas sino su ahogo y final muerte a causa de la pobrezay € inmovilismo.

Es importante reconocer que en Chile existe una parte significativa
de la poblacion indigena que se haintegrado adecuadamente a los procesos
econdmicosy sociales de nuestra nacion sin perder su condicion y patrimo-
nio cultural. Ellos han logrado progresar e integrarse sin perder su identidad
y cultura, y sin sentirse parte de un proceso de asimilacion forzosa. Esto se
traduce en que, aunque existen sefial es de discriminacion hacia los pueblos
originarios, muchos indigenas chilenos se han desempefiado exitosamente
en distintos ambitos del quehacer nacional, incluyendo a ministros de esta-
do, figuras del deportey €l espectéaculo, empresarios y académicos.

Por lo tanto, € verdadero desafio es lograr que los indigenas se
integren ala sociedad nacional gozando de sus avancesy sin por ello perder
su identidad. Estoy consciente de que la opcion de integracion con identi-
dad puede resultar en cierto modo més dificil que la de separacién, pero
estoy igualmente convencido que alalarga sera mas fructifera. En lavision
integradora, las distintas culturas estaran obligadas a dialogar sobre la base
del respeto, potenciandose mutuamente, situacion que se impedird si se
desarrollan separadamente. Por 1o demés, y a diferencia de otros paises, ya
existe unaimportante integracion del mundo indigena ala sociedad chilena.

3. Reconocimiento constitucional de los pueblosindigenas

La Comision plantea la necesidad de reconocer constitucionalmente
la existencia de los pueblos indigenas que forman parte de la nacién chile-
na, de sus culturas e identidades propias. Me parece del todo apropiado

4 Al respecto pueden consultarse dos interesantes trabajos. Gary Johns (ed.), Waking
Up to Dreamtime: The lllusion of Aboriginal Self-Determination (2001), y Gary Johns,
“Breaking from the Past: New Policy for Aboriginesin Queensland” (2003).
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reconocer constitucionalmente a las etnias originarias de Chile, asi como
también establecer el deber del Estado de promover y respetar su cultura e
identidad, con pleno respeto a la autonomia de sus miembros. Esto repre-
senta una reparacion necesaria. Al respecto, me caben sélo dos observa
ciones.

Primero, la utilizacién constitucional de la palabra “pueblos’ trae
consecuencias en el ambito del derecho que es necesario advertir®. No soy
abogado, pero para efectos de este voto he intentado informarme de los
elementos centrales del debate a respecto. El punto de fondo es que €l uso
del vocablo “pueblos’ es aparentemente incompatible con 1o que sefidla el
Articulo 5° de la Constitucién. Al respecto, conviene consignar la opinion
del Ministro de Justicia Francisco Cumplido durante el Gobierno de don
Patricio Aylwin, expresada cuando se discutié esta materia en la Cdmara
de Diputados € 9 de julio de 1992. Al explicar por qué se excluyd la
palabra“pueblo” del reconocimiento constitucional gque entonces se propo-
nia, sefid 6:

La palabra “pueblo” tiene diferentes acepciones, pero es incuestio-
nable que en la Constitucion tiene una significacién muy precisa:
pueblo es la ciudadania o la nacion en funcion politica. Por consi-
guiente, no puede asumirse el carécter de pueblo a un sector del
mismo. Incluso, la propia Constitucién prohibe que un grupo de
personas asuma | a representacion de la nacion.

No se trata de desvalorizar la definicién constitucional que se esta
proponiendo, sino de evitar cualquier duda que pueda caber en lo
futuro con respecto a sentido de la palabra “pueblo”. Nadie puede
atribuirse la calidad de representante del pueblo o de uno de sus
sectores, sino en los casos que la Constitucion lo establece.

Desde entonces, €l debate ha continuado sin posibilidad de acuerdo.
La Comision de Constitucion del Senado despacho el primer informe al
respecto en noviembre de 2001, con el siguiente texto:

Lanacién chilenaesindivisible.

El Estado reconoce la diversidad de origen de los chilenos que
forman parte de la Nacion y declara su especial preocupacion por
las poblaciones indigenas originarias a las cuales garantiza su dere-
cho afortalecer los rasgos centrales de su identidad.

5 Se hace notar la diferencia entre el uso constitucional de la palabra “pueblos’ y su
uso coloquial, que es muy generalizado. En este documento, por gjemplo, se usa profusamen-
te el vocablo “pueblos’.
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El texto anterior fue aprobado por 4 votos a favor (los senadores
Chadwick, Diez, Hamilton y Silva Cimma) y uno en contra (el senador
Aburto). Sin embargo, la Comision tuvo muchas dificultades en acordar un
texto para su segundo informe, precisamente por €l uso de la palabra “pue-
blo”. Y dado que ninguna de las dos formulas planteadas a la Sala del
Senado reunio el quérum calificado de 2/3 (32 senadores) necesario para su
aprobacion, no se ha logrado el reconocimiento constitucional de los pue-
blos originarios de Chile. Conviene tener estos antecedentes en cuenta a la
hora de proponer nuevamente el uso del vocablo “pueblos’.

Segundo, y como parte de la enmienda constitucional, €l Informe de
la Comision de Verdad y Nuevo Trato establece € deber del Estado de
garantizar la preservacion de la diversidad étnico-cultural del pais. Resulta
debatible que corresponda al Estado garantizar |la preservacion de la diver-
sidad étnico-cultural de un pais. Si se sigue esta légica, va ser el Estado
quien decida qué culturas se van a preservar, como deben ser esas culturas
y, por ultimo, através de qué mecanismos deben ser preservadas.

El Estado no tiene & derecho de imponer cierto tipo de vida a sus
ciudadanos, aunque € fin sea preservar una cultura. ¢No debiera ser una
decision auténoma de los propios integrantes de las culturas indigenas si
quieren preservar su cultura, qué caracteristicas tiene su cultura 'y cudes
son los mejores caminos para mantenerla? El Estado debe respetar y hacer
respetar las distintas formas de vida que existen en la sociedad, permitiendo
gue cada ciudadano tome libremente sus propias decisiones. La real tarea
del Estado es evitar ladiscriminacion y aceptar la diversidad cultural atodo
nivel, pero no imponer un cierto tipo de vida a sus ciudadanos con la meta
de preservar una cultura.

4. Derechos colectivos de los pueblos indigenas que la comision
recomienda consagrar constitucionalmente

4.1. Derechos politicos

La Comision plantea la necesidad de una eleccién separada por parte
de los miembros de |os pueblos indigenas de sus representantes en el Parla-
mento; también propone la redefinicion de las circunscripciones el ectorales
enlaforma*...més adecuada para sustentar este régimen electoral” (p. 523).

Estas propuestas me merecen graves dudas. La separacion de las
elecciones y redefinicion de las circunscripciones va a dar una fuerte e
irreversible sefial de separacién entre los indigenas y el resto de la socie-
dad, ahondando asi las divisiones. A la vez, manifiesto mi profundo des-
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acuerdo con la proposicion del doble voto para los indigenas (p. 523). La
base de un sistema democratico es la participacion igualitaria de todos los
grupos que conforman la sociedad; por lo tanto, los indigenas tienen €l
mismo derecho a participar y a apoyar a sus candidatos que cualquier otro
grupo de la sociedad. La meta debiera ser mas bien potenciar liderazgos
indigenas que puedan ser representativos incluso més allé de sus culturas,
aportando asi atodala sociedad.

Por otra parte, la experiencia que tiene Chile desde la promulgacién
de la Ley Indigena de 1993 es que los indigenas tienen una alta participa-
cién en las elecciones generales del pais, pero que se sienten menos repre-
sentados por las instancias exclusivamente indigenas. Un gemplo es €l
consgjo de la Corporacién Naciona de Desarrollo Indigena (CONADI) en
cuyas elecciones de 1999 solo votaron 27% de los indigenas que tenian
derecho a participarS. Esta realidad indica que los indigenas se sienten méas
representados por las elecciones en las que participan en forma igualitaria
con todo €l resto de la sociedad que en las elecciones “protegidas’, sdlo
paraindigenas.

4.2. Derechos territoriales

Para que los pueblos indigenas puedan gjercer sus derechos colecti-
vos la Comisién considera ineludible la demarcacion de “Territorios Indi-
genas’.

Si por territorio se entiende un érea exclusiva de propiedad colectiva
indigena, la experiencia indica que estas comunidades no han llegado a ser
autosustentables econémicamente y tienen que vivir de los subsidios estata-
les, como ocurre en otros paises. Nuevamente, la experiencia internacional
nos ilustra a respecto. Este tipo de politicas ha llevado, por g emplo, alos
aborigenes australianos a la total pérdida de iniciativa propia’. Por otra
parte, en Canadd los lideres de las comunidades indigenas, que muchas
veces no gozan de representatividad, se han transformado en repartidores
de recursos estatales®.

La demarcacién de territorios indigenas puede crear ghettos, que
finalmente més que preservar una cultura la condenan a su estancamiento y
ahogo en la pobreza. Ademés, generan la frustracion de sus miembros a no
poder participar del desarrollo que experimenta €l resto de la sociedad. Por

6 José Aylwin. “Los Conflictos en el Territorio Mapuche: Antecedentes y Perspecti-
vas' (2000).

7 Gary Johns, “The Poverty of Aboriginal Self Determination” (2001).

8 VVéase Tom Flanagan, “Aborigina Orthodoxy in Canada’ (2001), y Tom Flanagan,
First Nations, Second Thoughts (2000).
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otra parte, hay que considerar que integrarse al resto de la sociedad serd
mucho més dificil unavez que se esta aislado.

Si el territorio no es un area de propiedad colectiva indigena exclusi-
va, se puede mitigar el problema recién audido, pero subsiste la incerti-
dumbre por superposicién de derechos colectivos e individuales (indigenas
y no indigenas). Ello afectara el desarrollo econémico de los propios indi-
genas, como se desarrolla mas adelante en € punto 7.

4.3. Derechos culturales

Es fundamental preservar la cultura, pero también es necesario cau-
telar que con €l afan de preservar las culturas indigenas | os nifios miembros
de ellas no pierdan la posibilidad de desarrollarse con las mismas ventajas
gue €l resto de los nifios chilenos. No podemos permitir como pais que los
nifios indigenas no aprendan bien €l idioma nacional y por eso no puedan
acceder ala educacion superior y luego atrabajos bien remunerados, como
ha ocurrido con algunos grupos de aborigenes australianos.

5. Propuestas y recomendaciones en el ambito de la institucionalidad,
la definicion y la gjecucién delas politicas publicas en
materias concer nientes al interés de los pueblosindigenas

En este Subtitulo la Comision propone la creacion de una serie de
instituciones que funcionarian paralelamente a las ya existentes. Hay que
cuidar, por tanto, que esto no genere duplicidad de esfuerzos ademés de
choques y tensiones entre |os distintos organismos que estarén abocados a
los temas indigenas.

5.1. Propuestas y recomendaciones relativas a la instancia de participacion
y consulta de los pueblos indigenas

La Ley 19.253 establecio la creacion del Consgjo Nacional de la
CONADI. Laexistencia de esta institucion dentro de laCONADI ha genera
do variados problemas porque la CONADI termind siendo alavez un servi-
cio publico dependiente del Estado e instancia de representacion indigena.
A lo largo de la existencia de la CONADI las partes no siempre han estado
de acuerdo, produciéndose diversos conflictos que han paralizado alainsti-
tucion. Por lo tanto, seria un avance sincerar la naturalezareal de la CONA-
DI como organismo publico dependiente del Estado, terminando asi con la
duplicidad deroles.
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Para este fin, la Comision propone la creacién de un Consgjo de
Pueblos Indigenas originado democréticamente y —por tanto— representa-
tivo de los pueblos originarios, instancia de consulta obligatoria para las
politicas publicas que involucren alos indigenas. Para delimitar claramente
su rol, resulta apropiado que una vez creado e Consgjo de Pueblos Indige-
nas, éste reemplace al Consejo de la CONADI.

5.2. Propuestas y recomendaciones relativas a la creacion de unainstancia
de investigacion y promocién de los derechos de los pueblos indigenas

La Comision propone la creacion de un Instituto de Investigacion y
Promocion de los Pueblos Indigenas. Esta es una loable iniciativa. Para
lograr que dé sus frutos, sin embargo, hay que asegurarse que sus tareas no
se sobrepongan a las que se le encomiendan ala CONADI en laLey Indige-
na, como parece ser el caso. De existir esta sobreposicion, ella significara
una duplicidad de esfuerzos y una posible fuente de conflictos. En este
caso, se abren dos caminos. uno es redefinir e rol de la CONADI en este
aspecto puntual, para evitar la duplicidad; otro seria potenciar y mejorar el
trabajo de una institucion que ya existe, como es la CONADI. Cudl camino
se escoja en definitiva deberia depender estrictamente de una evaluacion
sobre la eficiencia de las dos opciones.

6. Propuestasy recomendacionesrelativas
alasituaciéon detierrasy aguas

El documento se refiere acertadamente a la necesidad de establecer
un mecanismo Unico y expedito de resolucion de conflictos. Aca debe
hacerse todo o posible por tener una actitud activa del Estado para resolver
los conflictosy evitar que grupos de chilenos se enfrenten en agquellos casos
en que el Estado debe asumir la responsabilidad. El fundamento es que los
particulares (indigenas y no) deben reclamar a Estado por la situacion y
exigir reparaciones, y no puede el Estado replegarse bajo el argumento que
“es un problema entre privados’ . Esto es clave para disminuir la animosi-
dad entre grupos de chilenos 'y establecer un nuevo trato.

En cuanto a las tierras mapuches en las que se pueda establecer que
fueron usurpadas, la Comision propone la constitucién de una Corporacion
cuya tarea seria la restitucion de estas tierras. Esta idea es acertada. Sin
embargo, cabe recordar que esta misma tarea se le encomendd en su mo-
mento a la CONADI permitiéndosele incluso la compra directa de tierras
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involucradas en conflictos judiciales. No obstante, la “compra de tierras a
cambio de paz socia” ha sido —indiscutiblemente— uno de los elementos
principales en la generacion de la espiral de violencia en la IX Region. Al
respecto, es preciso plantearse como evitar la espiral de violencia. Una de
las propuestas més claras al respecto es premiar las demandas de tierras que
ocurran por vias pacificas, en detrimento de los grupos que recurran a la
violencia.

Adicionamente, recomendamos que se determine a la brevedad po-
sible cudles tierras son susceptibles de reparacion y cudles no, de modo de
acabar con la incertidumbre que tienen las tierras ubicadas en zonas de
influenciaindigena. Una vez hecho esto, se debe realizar un estudio acaba
do del costo que ladevolucion de lastierras significara para el Estado y del
mecanismo que se utilizara para realizar estas devoluciones. Sera impres-
cindible que no se reproduzca el escenario que abrid en los afios recién
pasados la puerta alaviolencia

Por Ultimo, es necesario considerar que muchas de las tierras que se
declaren susceptibles de reparacion han sido adquiridas legalmente y hoy se
encuentran en manos no indigenas. Ta como lo establece la Comision, los
actuales propietarios generalmente compraron lastierras sin infringir laley,
estando por lo tanto eximidos de toda culpa. La posibilidad de expropiar
abrira una brecha para la presién por parte de grupos indigenas, lo que
puede generar una razén adicional para la violencia. Ademés, la incerti-
dumbre expropiatoria probablemente generard una caida en lainversion en
las tierras potencialmente afectadas, deteriorando las perspectivas de em-
pleos e ingresos en esas zonas. En estos casos, deberian explorarse me-
canismos alternativos de compensacion, incluyendo la sustitucién por otras
tierras paralos indigenas o para €l propietario, cuando ello sea posible.

El texto establece una serie de propuestas de derechos colectivos,
territoriales y politicos que en suma parecen exagerados y algunosinconve-
nientes para esta relacion de nuevo trato. Estas pueden primero generar un
sentimiento de expectativas frustradas (es imposible que se pueda satisfacer
todo lo que se plantea); y segundo, los planteamientos vienen sin ninguna
consideracién de la cantidad de recursos y efectos que ellos involucran.

En cuanto alos recursos naturales, hay que rescatar que la Comision
proponga una preferencia en su Uso y no su uso exclusivo por parte de las
comunidades indigenas. Sin embargo, las distintas regulaciones que se
plantean respecto a las empresas que quieran invertir en los llamados terri-
torios indigenas puede generar un desincentivo para los negocios que se
quieran instalar en esas zonas, |0 que puede agravar la ya dramética situa-
cion de pobreza en que viven los indigenas.
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7. Desarrollo econémico y social®

Nuestra preocupacion central es que, con respeto por la cultura 'y
tradiciones indigenas, se provean los elementos para que los miembros de
los pueblos originarios puedan participar del desarrollo del pais. Como
hemos planteado, ésta es una vision en pro de la integracion, con respeto a
latradicion y culturade las distintas etnias.

En este sentido, € problema socioeconémico fundamental eslafalta
de ingresos econdémicos del mundo indigena, |a falta de oportunidades. El
problema de la pobreza, que no aparece mencionado en el Informe, tiene
unaincidencia 60% superior entre los indigenas que en €l resto de la pobla-
cién. Por eso apoyamos entusiastamente |as propuestas que propenden ala
expansion y flexibilizacion de los fondos publicos para el mundo indigena,
el aumento de las becas para educacion y capacitacion, y las formas de
discriminacion positiva en la contratacion de personal y empresas de servi-
cios de modo que se favorezca a las comunidades local es.

La recomendacién de crear un Fondo General Indigena ampliado es
muy acertada porgque provee de mayores recursos y los dota de la flexibili-
dad necesaria para usarlos mejor de acuerdo a las prioridades que determi-
nen los propios beneficiarios a través del Consgjo de Pueblos Indigenas.
Sin embargo, esta positiva innovacion se ve limitada por la exigencia de
gue un 60% de los fondos que actualmente se destinan al Fondo de Tierras
y Aguas se tengan que seguir ocupando para la compra de tierras. Esta
rigidez parece considerar que la demanda indigena prioritaria son las tie-
rras, aunque las consultas que se han hecho en las zonas indigenas revelan
gue las prioridades son la infraestructura, los servicios y e desarrollo so-
cioecondmico™®.

Estamos conscientes que existe en el mundo indigena una demanda
por tierras por razones de justicia, pertenenciay cultura. Sin embargo, la
experienciay los estudios indican que lainversién en tierras tiene una muy
baja efectividad en el aumento de los ingresos familiares!. El mayor poten-
cial de aumento de ingresos para los indigenas rurales esta en los ingresos
extra-prediales, y no en las tierras. La forma mas eficiente de lograrlo es

9 Sobre este tema, quisiera reiterar que suscribo el Informe del Grupo de Trabajo de
Desarrollo Econémico y Social, que me correspondi6 coordinar.

10 Segin una consulta realizada en la Araucania por Mideplan en e afio 1999, 40%
de la demanda mapuche se concentrd en infraestructura 'y servicios, 32% en aspectos econé-
micos y productivos, 15% en aspectos sociopoliticos, 12% en tierras y 1% en materia cul-
tural.

11 Asi o concluye e estudio “Evaluacion en profundidad del Fondo de Tierras y
Aguas Indigena’ (2002), realizado por el Departamento de Ingenieria Industrial de la Univer-
sidad de Chile.



FELIPE LARRAIN 17

mejorar €l acceso ala educacion y capacitacion laboral de calidad para los
indigenas, asi como generar mejores oportunidades y condiciones laborales.
Este es e camino més efectivo para elevar sus ingresos y es un paso
insalvable en una estrategia sustentable de desarrollo para los pueblos indi-
genas de Chile.

En la misma linea apoyamos las propuestas para que las actividades
econdémicas intensivas en recursos naturales y con fuerte influencia en €l
mundo rural se comprometan en un plan de certificacion social, ambiental y
productivo que cautele los intereses de las comunidades locales, especial-
mente los grupos indigenas. Este proceso de certificacion deberia ser con-
ducido por una entidad que dé garantias a todos, como la Fundacion Chile.

Sin embargo, nos preocupa que las propuestas de derechos colecti-
vos y territoriales presentes en el Informe generardn mas incertidumbre en
las zonas de influencia indigena, las que iran en detrimento de lainversion
y la actividad econdémica de esas zonas. En particular, preocupa la superpo-
sicion de derechos colectivos con la propiedad privada de tierras y aguas.
Tenemos la conviccién de que si es posible una relacion armoniosa de
comunidades indigenasy actividades industriales como la mineriay la silvi-
cultura. Mas alin, estimamos que esta relacion es necesaria, y es la fuente
basica de recursos econémicos y oportunidades laborales que creciente-
mente deben percibir las comunidades aledafias a las operaciones indus-
triales.

Adicionalmente, nos preocupa la acumulacién de demandas que
plantea el Informe. Como primer punto, €l costo en recursos de estas de-
mandas no se ha cuantificado, con la excepcidn de la propuesta de aumen-
tar los recursos anuales para el Fondo General Indigena en $10.000 millo-
nes. Las demandas planteadas, sin embargo, van muchisimo més ala de esa
cifra. Un nuevo trato debe establecer limites y las partes deben establecer
compromisos y responsabilidades. El Informe de la Comision abre dema-
siadas expectativas y genera incertidumbres que podrian redundar en una
situacion adn peor que la actual .

8. Reflexion final

Esta opinion de minoria ha planteado una serie de acuerdos con las
propuestas del Informe final de la Comision. Sin embargo, a mismo tiempo
ha manifestado un conjunto de preocupaciones y desacuerdos con determi-
nadas propuestas. Basamos nuestras discrepancias en la profunda convic-
cién de que su aplicacion corre un claro riesgo de condenar a los indigenas
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através del aisamiento al inmovilismo de sus culturas y ala pobreza. A la
larga, esto puede generar problemas sociales alln mas preocupantes que los
actuales, ala par de una frustracion profunda de los propios indigenas por
no poder participar del desarrollo del que goza el resto de la sociedad. La
consecuencia de esta evolucion, en tanto, puede ser el ahogo de las mismas
culturas que se quiere preservar.

Las politicas indigenas tienen que estar dirigidas alograr €l desarro-
[lo de los miembros de estas culturas, facilitAndoles su integracion a la
sociedad. Por lo tanto, el desafio real a que se enfrenta Chile es lograr la
integracion de los pueblos indigenas con respeto a su identidad.
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OPINION

LA CONSTITUCION Y LOSINDIGENASEN CHILE:
RECONOCIMIENTO INDIVIDUAL Y NO COLECTIVO*

LucasSierra

En enero de 2001, e Gobierno cred una “Comisién de Verdad
Histérica y Nuevo Trato”, con el objeto de que ella relatara una
historia de las relaciones que han existido entre el Estado y los
indigenas chilenos, y avanzara propuestas de politica para que en €
futuro esas relaciones sean las mejores posibles. En el mes de octu-
bre pasado, la Comisién entregd al Gobierno un Informe con su
trabajo, texto que puede consultarse en www.gobierno.cl/verdadhis-
toricalpresentacion.html. La Comision trabajé dividida en los si-
guientes grupos de trabajo: Revision Histérica, Legislacion e Institu-
ciondidad, Desarrollo Econémico y Social, y Territoriales. Estos
grupos de trabajo produjeron informes que sirvieron de antecedente
al informe final entregado por la Comision.

Las péginas que siguen contienen el andlisis con que Lucas Sierra,
miembro del Grupo de Trabajo Legidacion e Instituciondidad, sus-
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proximamente serd publicado en un volumen con los demés trabgjos presentados en ese
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Véase también en esta edicion la opinion de minoria de Felipe Larrain respecto al
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tentd su posicién de minoria frente a varias de las recomendaciones
del informe que su grupo entregd a la Comisién. Segun € autor, €
reconocimiento constitucional de los indigenas como “pueblos’, en
vez de como “individuos’, traeria consigo una serie de riesgos mora-
les, politicos y conceptuales. Entre ellos, irradiaria desde la Consti-
tucion al resto del sistema un concepto “colectivo” y no individual
de los derechos constitucionales, volviendo asi la espalda a una de
las tradiciones mas valiosas del constitucionalismo liberal.

I\/I ucho se habla hoy del “reconocimiento”. Inspirandose en Hegel,
Charles Taylor ha hablado de una verdadera “necesidad de reconocimien-
to” 1. Seriamos seres “especulares’, que nos definimos en 'y por relacion a
los otros. Ego no podria constituirse ni instalarse en e mundo solitariamen-
te, para hacerlo siempre requeriria a alter. Asi como Heidegger decia que
las personas somos en cuanto habitamos, aqui seriamos en cuanto aparece-
mos en el espacio de o publico.

¢Cud es el papel de un Estado libera frente a todo esto? Creo que
ese papel deberia ser mas bien limitado y definido con cautela, con una
saludable dosis de escepticismo respecto de |os mas 0 menos toscos meca
nismos del Derecho y de las limitadas posibilidades de laingenieria social.

Se dice que tradicionalmente €l liberalismo ha relegado € delicado
problema de la identidad a &mbito de lo privado. Es probable que, a
medida de que se hace més compleja, una democracia liberal exijatraer ese
delicado problema a ambito de lo publico. Los tiempos que corren, por lo
demas, parecen tender hacia esto de la mano del proceso, tan manido, de
“globalizacion”. Este proceso es de flujo y reflujo: a medida que los conte-
nidos simbdlicos circulan sin respeto de las fronteras, con la supuesta
amenaza de disolver las identidades, aumentan a propio tiempo las deman-
das de identidad a interior de esas fronteras. La televisién es un buen
giemplo de esto: tanto en Chile como en & mundo la expansién de las
sefiales internacionales a través de la TV por cable y satélite ha generado,
simultaneamente, una mayor demanda de identidad. El sostenido éxito en
Chile de las teleseries en los canales nacionales de TV abierta es un buen
gjemplo.

¢Como traer las identidades a espacio de lo publico? Hay al menos
dos herramientas que operan usualmente unidas: € reconocimiento consti-
tucional de las minorias y los mecanismos de discriminacion positiva en

1 Charles Taylor, The Ethics of Authenticity (1992), pp. 43y ss.
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favor de las minorias. El reconocimiento puede tener objetivos importantes
como, por giemplo, cooperar ala “justicia anamnésica’ 0 ala consecucion
de otros objetivos de caracter simbdlico?, pero con é usualmente se busca
tener un criterio de interpretacion para todos los titulares de las potestades
normativas en el Derecho (especiamente la legidativa), a fin de poder
hacer discriminaciones que no se objeten por arbitrarias. Por otro lado, sin
embargo, parece también posible discriminar a favor de las minorias sin
necesidad de contar con un reconocimiento constitucional expreso.

Ahora bien, es importante determinar aqui qué se entiende por mi-
noria. Obviamente, este concepto no alude necesariamente a una cuestion
numeérica: por gemplo, podriamos decir que las mujeres son, en algin
sentido, una minoria, aun cuando desde hace tiempo los censos nos vienen
informando que hay més mujeres que hombres. Asimismo, los pobres son
también una minoria, aun cuando numéricamente pueden ser més que los
gue no lo son. El esguema minoria/no minoria (esta “no minoria” es usual-
mente |lamada mayoria, sociedad mayor o cultura dominante) parece res-
ponder mas bien a una gradiente de poder. Es un esquemarelacional. En su
libro Sovereign Virtue, Dworkin hace referencia a un test desarrollado por
la Corte Suprema norteamericana para evaluar medidas de discriminacion
positiva, y que puede dar luces sobre la idea relacional de minoria: si la
medida en cuestion impone efectos perjudiciales sobre una “clase sospe-
chosa’, esto es, sobre un grupo que ha sido gravado con desventajas signi-
ficativas o que ha recibido histéricay deliberadamente un trato desigual, o
relegada a una posicion de impotencia politica; entonces esa medida debe
ser sometida a un “escrutinio estricto” alaluz del principio de laigualdad®.

¢Cuales son nuestras minorias? Pueden ser varias, dependiendo del
punto de vista que usemos: los que tienen origenes indigenas, las mujeres,
los homosexuales, los pobres que viven en la indigencia. Pero como las
sociedades y culturas son fendmenos dinamicos, los limites entre las mino-
rias y las mayorias son fluctuantes; y, como ha recién dicho Carlos Pefia,
en un escenario exacerbado de identidades todos somos, en algun sentido,
minorias. Sin ir més lgjos, hace una semana aparecio la siguiente carta en
el diario El Mercurio a propdsito del debate en torno a la nueva Ley de
Matrimonio Civil:

2 Como laraiz etimol6gica de la expresion lo indica, lajusticia “ anamnésica’ intenta
evitar @ olvido. Una demanda de justicia anamnésica por parte de una comunidad indigena
podria consistir, por jemplo, en lareivindicacion de su calidad de sujetos de la historia, esto
es, de que se reconozca su papel en el proceso mediante el cual se ha urdido la cultura de la
sociedad a la que esa demanda se dirige. Sobre la justicia “anamnésica’ véase Jacques De-
rrida, Fuerza de Ley (1997). Sobre este punto véase también Carlos Pefia, “ Sobre las Deman-
das de |os Pueblos Originarios en un Estado Constitucional” (2002), p. 30.

3 Ronald Dwaorkin, Sovereign Virtue: The Theory and Practice of Equality (2002),
p. 412.
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Bien nos haria a los catdlicos apelar a la propia conciencia'y con-
viccion en nuestra fe para sostener los valores en que creemos.
Gracias a la ley del divorcio ya no nos escudaremos en ataduras
legales para sostener un matrimonio para toda la vida. Y a medida
que la sociedad “avanza’ tendremos la posibilidad de vivir segin
nuestra creencia, siendo cada vez més minoria, como lo hacen mu-
chos otros grupos de |a sociedad*.

¢Qué deberia hacer la Constitucion? ¢Deberia reconocer a todas las
minorias? Dificil pregunta. En principio, creo que las constituciones debe-
rian ser textos més bien breves, escuetos; distintos al texto hipertrofiado y
farragoso de la Constitucion de 1980, que se da el tiempo infinito para
hablar de conceptos insufriblemente doctrinarios como “bien comun”, 0 “la
familia’ como “nucleo fundamental de la sociedad” (como s hubiese un
solo modelo de familia); o de detalles minuciosos y obsesivos como los
canales de TV, €l organismo que los regula, o el que regula el cine. Creo
gue esta enjundia e hipertrofia normativa puede explicarse por €l hecho de
gue los constituyentes de la dictadura desearon intensamente congelar su
presente y amarrar asi para siempre todo el futuro. En razén de esta hiper-
trofia regulatoria, he oido a Pablo Ruiz-Tagle decir con agudeza que la
Constitucion de 1980 se parece a un “equeco”.

Si tuviéramos una practica constitucional potente y culturalmente
atenta (llevada a cabo por verdaderos jueces “hércules’ como los suefia
Dworkin), genuinamente comprometida con la libertad de expresion, y con
unaidea de igualdad que comprenda tanto el derecho a un trato igual como
el derecho a ser tratado como igua (esto, sabemos, también es de Dwor-
kin), y, ademas, un mecanismo razonable de redistribucion de la riqueza;
Ccreo que no necesitariamos de reconocimientos expresos de minorias en la
Constitucion. Estas tendrian la oportunidad de aparecer en el espacio de lo
publico por la propia practicadel sistemalegal.

Pero, claro, las cosas no son asi: hay grupos en la sociedad més
silenciados que otros. Entre nosotros hay opiniones en el sentido de que
uno de esos grupos son las personas de origen indigena (si bien mucho
historiadores hoy debaten este punto). Estas opiniones han avanzado desde
el cambio de régimen politico en 1990. Una legislacion materializd algo de
ellas en 1993. Se cred una ingtitucionalidad (la Corporacidon Naciona de
Desarrollo Indigena, CONADI) que, segiin la Ley de Presupuesto, dispuso
en 2003 de un presupuesto cercano a los 20 mil millones de pesos (el
presupuesto destinado a Servicio Naciona de la Mujer, SERNAM, es de
poco més de 5 mil millonesy al Instituto Nacional de la Juventud es de 2

4 La carta fue escrita por Cristian Gardeweg y publicada € 31 de julio de 2003. El
destacado es mio.
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mil millones). Ademas, el Gobierno cred una “Comision de Verdad Hist6-
ricay Nuevo Trato”, que hace poco entregd diversas propuestas de palitica
sobre la poblacién indigena.

Entre estas propuestas se contempla €l reconocimiento constitucio-
nal. Este se hace alos “pueblos’ indigenas, es decir, se reconocen col ecti-
vos sociales y no individuos de origen indigena. Yo no estoy de acuerdo
con esta propuesta.

No estoy en desacuerdo con €l reconocimiento: en principio, no me
parece irrazonable que haya un reconocimiento piblico més explicito a la
diversidad étnica de la sociedad chilena. Tampoco estoy en desacuerdo que
este reconocimiento se haga a nivel constitucional, aun cuando, como dije,
a la Constitucion de 1980 habria que sacarle contenidos antes que seguir
agregandol e nuevos.

Lo que no me parece es que € reconocimiento se haga a “pueblos’
indigenas, ni tampoco que se haga estableciendo o facilitando que se esta-
blezcan supuestos “derechos’ colectivos. No digo esto porque me preocu-
pen las consecuencias que pueda tener en el derecho internacional, ni por-
gue esto pueda alentar secesiones, ni porque crea que hay solo una
“nacion” chilena (o deba haberla), ni menos porque crea que hay una sola
raza (o deba haberla). Nada de lo anterior me preocupa. Lo que me preocu-
pa es algo distinto: es la consagracion individualizada de colectivos socia
les en la Constitucion.

De prosperar esta iniciativa, entre las personas y € Estado habria
ciertos colectivos indigenas, con una determinada potestad normativa (con-
sagrada constitucionalmente) y titulares de ciertos “derechos’ colectivos.
Esto no es razonable, ya que con seguridad generara tensiones politicas,
congtitucionales y, también, inamovilidad de recursos (que impactaré nega-
tivamente en e bienestar de quienes se busca favorecer y ayudar a que
salgan de su condicién de “pobres entre pobres’. La IX Regidn, sabemos,
es lamas pobre del pais).

Se dice que los “derechos colectivos’ pueden tener dos caras. una
externay otrainterna. La primeratiene por objeto dar a colectivo “visibili-
dad”, de manera que no sean ignorados cuando se disefian poaliticas pabli-
cas que los afecten. La segunda busca dar a colectivo un poder de coac-
cién sobre sus miembros. La primera se acepta 'y esta segunda se rechaza.
En Chile, dicen, sdlo se persigue la primera, la externa®.

Creo, sin embargo, que por mucho que digamos que & poder dado a
los “pueblos’ tendra sdlo una cara “externa’, es muy dificil asegurar insti-

5 Para esta distincion véase, por ejemplo, Will Kymlicka, Ciudadania Multicultural
(1996), pp. 57y ss.
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tucional mente que una vez definidos en la Constitucion tales colectivos, no
se creen poderes “internos’ sobre las personas y los recursos. Es como
concentrar constitucionalmente poder. ¢Para qué, si 1o que deberia hacerse
constitucionalmente es dispersar 10 més posible el poder?

Sé que en esto hay opiniones discrepantes, pero a mi la nocién de
“derechos’ y “colectivos’ me parecen refractarias entre si. La técnica de
los derechos, € “lenguaje”’ de los derechos, me ha parecido siempre una de
las sutilezas mas bonitas del pensamiento politico y legal moderno. Los
derechos suponen, ademéds, unafinay sutil “técnica’ legal. Toda esta sofis-
ticacion y sutileza se esfuma s se degja de pensar en tales derechos como
titulos individuales o, dicho de otra manera, si se les degja de pensar “técni-
camente”. Puestos en la Constitucidn, los derechos son una herramienta
destinada a proteger alos individuos del poder. Al pensarlos colectivamen-
te, lo que se hace es concentrar un poder frente a ciertos individuos. Si esto
es lo que se quiere hacer, es preferible no hablar de derechos. Parece mejor
hablar de autonomia o de &mbitos de competencia, conceptos mas cercanos
ala politica. Uno de los problemas a hablar aqui de derechos es que este
concepto tiende a excluir ala politica.

Esto no significa que yo crea que hay sdlo individuos y Estado. Es
obvio que hay innumerables colectivos sociales: familias, clubes, partidos
politicos, empresas, iglesias, etc. También creo que estos colectivos socia-
les poseen recursos que son distintos a los que pueda tener cada uno de sus
miembros.

La Constituciéon del 80 ya no puede ser més explicita en esto. Si-
guiendo las tendencias corporativistas de algunos miembros de la Comi-
sién Ortlzar y del Consejo de Estado, el Capitulo I, las Ilamadas “ Bases de
la Ingtitucionalidad”, exuda una vision organica de la sociedad, recono-
ciendo y celebrando sus “cuerpos intermedios’. Mirado el asunto desde
esta perspectiva, los indigenas organizados colectivamente ya estarian re-
conocidos en la Constitucion. Si son un colectivo, son un “cuerpo inter-
medio”.

Los cuerpos intermedios son una cuestion delicada. Desde las em-
presas a las iglesias y a los partidos paliticos, la tendencia de cualquier
cuerpo intermedio es a concentrar poder. Por esto creo que, en principio, €
Estado debe evitar endosar grupos intermedios particulares pues esto ga
rantiza muy férreamente el poder que éstos pueden concentrar. La historia
a partir de la consagracion constitucional de cuatro canales de TV que se
hizo en Chile en 1970 ensefia sobre las nefastas consecuencias que se
derivan de un reconocimiento constitucional de colectivos especificost.

6 Al respecto puede verse Lucas Sierra, “Cambios Legales de la TV en Chile: Una
Historia para No Repetir”, El Mercurio, 26 de marzo de 2000, p. E20.
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Por esto creo que los colectivos deben formarse desde “abajo” y no
por obra y gracia de la Constitucién, desde arriba hacia abajo. Que se
formen desde abajo quiere decir que se confia en la voluntad de las perso-
nas: las personas forman el colectivo y € Estado |o reconoce. El reconoci-
miento constitucional de “pueblos’ me da la sensacion de invertir la ecua
cion.

Reconocer “pueblos’ es comprarse un problema. Siempre existira
respecto de ellos el peligro de hipostasiar €l lenguaje, es decir, de darle al
colectivo una realidad ontol 6gica que excede a los individuos que la com-
ponen. Siempre existira, ademas, e peligro de que se formen divisiones al
interior de un mismo “pueblo”: ¢Cudl sera el “verdadero”, €l que reconoce
la Constitucion?

Por esto creo que €l reconocimiento debe hacerse a nivel individual,
es decir, reconocer que hay chilenos y chilenas indigenas, que hay perso-
nas de distinto origen étnico, o algo parecido. Con esto se logra perfecta-
mente el deseado reconocimiento a destacar y dar visibilidad pdblica. Un
reconocimiento asi, individual, en las “Bases de la Institucionalidad”, ser-
viria igualmente para todos |os objetivos que se desean: servir de criterio
interpretativo frente al sistema juridico, legitimar una cierta discriminacion
positivay determinadas politicas estatales equiparadoras. Todo €ello, sin €
riesgo que implica estar creando colectivos con varias potestades y, méas
encima, con €l poder que implica un reconocimiento constitucional. Reco-
nocimiento, entonces, pero anivel individual.

El reconocimiento individual, ademas, ahorra a Estado la proble-
mética necesidad de definir los colectivos a reconocer. La definicion de los
pueblosy sus fronteras arriesgara siempre arbitrariedad y exigira niveles de
informacién que un organismo centralizado tiene escasa posibilidad de
recolectar. Se dice que los indigenas tienen “muy altos costos de coali-
cion”. S esto es asi ¢no seria mejor alguna politica destinada a que €ellos
puedan bajar esos costos antes que una destinada a precisar, mediante una
decision estatal, cudl sera esa coalicion? No creo que “crearles un sentido
de identidad” a través de una decision estatal sea factible y correcto de
hacer. Lo que el Estado deberia hacer es apoyar a los indigenas para que
ellos mismos puedan forjar su identidad, la que, sabemos, es siempre movil
y maleable. No deberia en ningin momento la comunidad politica decidir
por ellos’.

7 Luego del Congreso en que este texto fue leido, Pablo Ruiz-Tagle me hizo la
observacion de que la Constitucidn ya reconocia colectivos, como los partidos politicos. Esto
sin duda es asi. La diferencia entre estos colectivos y los “pueblos’ indigenas es que los
primeros estan sometidos a reglas abstractas y formalizadas. Los “pueblos’ indigenas, en
cambio, son solamente ocho, y sus reglas no estan formalizadas pues son consuetudinarias.
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Obviamente, hay una relacién reciprocamente funcional entre el re-
conocimiento como pueblo y la concesién de poderes en forma de los
[lamados “derechos colectivos’. Mi sensacion es que esta combinacidn
sblo tendera a mantener o agravar los problemas indigenas desde € punto
de vista del bienestar. Las ideas de pueblo y derechos colectivos inducen a
pensar formas forzosas de propiedad colectiva. Para mi, Andrés Bello no
andaba desencaminado a mirar con ojos escépticos las comunidades patri-
moniales, sobre todo las forzosas. Este escepticismo implica reforzar la
voluntad de los individuos a la hora de poner bienes en comdn y recelar de
un arreglo en que el papel de la voluntad es reducido a minimo. Esto,
porque ellas entraban la circulacion de bienes que de otra manera se po-
drian transar fluidamente y generar riqueza, es decir, aumentar €l bienestar.

Insisto, aqui € sentido de la politica indigena deberia ser también
desde “abgjo hacia arriba’. Si los indigenas, reconocidos como personas de
un origen especial, desean poner su patrimonio en comun, el Estado debe
aceptar esta decision. No deberia el Estado tomarla por ellos. Hacerlo es
paternalista y muy riesgoso desde el punto de vista del bienestar. Incluso
desde un punto de vista politico: ¢Como garantizamos que la definicién
estatal de un patrimonio colectivo no sea mas que la formalizacion de una
estructura de poder cuya Unica justificacion no sea otra que la simple
fuerza, lameratradicion, o ambas cosas juntas?

En & marco de unajusticia reparatoria en términos patrimoniales (a
la que la comunidad politica destina recursos fiscales), la tarea del Estado
deberia ser la definicion de derechos individuales de propiedad, vigilar
para que este proceso de “propietarizacion” sea hecho sin presiones indebi-
das y luego, si los nuevos titulares desean poner su propiedad en comun,
que puedan hacerlo expeditamente. Creo que hacer esto es €l Unico camino
para no entronizar a los indigenas como agentes econémicos de segunda
clase. Hay razones de principio que justifican esto y también claras razones
asociadas al bienestar. Si el reconocimiento se hace como pueblos, colecti-
vamente, esos objetivos se veran dificultados al grado de imposibilidad. El
reconocimiento individual, en cambio, podria abrir la puerta a su materiali-
zacion.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Derrida, Jacques. Fuerza de Ley. Madrid: Tecnos, 1997.

Dworkin, Ronald. Sovereign Virtue. The Theory and Practice of Equality. Cambridge, Mass.:
Harvard University Press, 2002.

Gardeweg, Cristidn. Cartad Editor. El Mercurio, e 31 de julio de 2003.



LUCAS SIERRA 27

Kymlicka, Will. Ciudadania Multicultural. Barcelona: Paidds, 1996.

Pefia, Carlos. “Sobre las Demandas de los Pueblos Originarios en un Estado Constitucional”.
Serie Documentos de Trabajo, N° 343, Santiago, CEP, 2002.

Sierra, Lucas. “Cambios Legales de la TV en Chile: Una Historia para No Repetir”. El
Mercurio, 26 de marzo de 2000, p. E20.

Taylor, Charles. The Ethics of Authenticity. Cambridge, Mass.: Harvard University Press,

1902.[ ]



CONFERENCIA

“NO HAY MANANA SIN AYER”
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didlogo que tuvo lugar con €l publico a término de la conferencia.

En su charla, José Zalaquett se refiere alos contenidos de lainiciati-
va del gobierno, situdndolos en € contexto de lo que ha sido €
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debate sobre los derechos humanos tanto en Chile como en el plano
internacional. El autor plantea que el tema de la “reconstrucciéon” o
“refundacion” se ha instalado en las Ultimas décadas como uno de
los grandes tdpicos éticos de nuestro tiempo. A su vez, describe aqui
los objetivos de “prevenir’ y “reparar” a que alude la expresion del
“nunca mas’, y se refiere a los problemas del reconocimiento de la
verdad, del perdény delajusticia.

A RTURO FONTAINE TALAVERA: Buenas tardes, bienvenidos a Cen-
tro de Estudios Publicos. El tema que hoy dia nos reline nos preocupa
muchisimo. Es un tema grave, de larga datay en € cual José Zalaguett ha
tenido una participacion muy especial.

Creo que €l tema de los derechos humanos ocupa un buen pedazo de
la historia de Chile. Desde la derecha y desde la izquierda hubo, por asi
decir, una pérdida de vista de lo que significala democracia, que se produjo
probablemente con bastante anticipacion a golpe militar. Es cosade leer lo
gue se escribia en la época. Una parte de la derecha, al menos, se entusias-
mo6 mucho con la idea de que habia una cierta ingobernabilidad que tenia
gue ver con la democracia, o con la forma que habia adoptado la democra
cia, que se traducia en una serie de trabas, de cortapisas que impedian
gobernar. Y habia una cierta afioranza, esperay blsqueda del hombre fuer-
te, carismatico, autoritario, que impusiera de una vez por todas el orden;
una suerte de figura paternal, severa, ojaa justiciera, pero en todo caso
autoritaria. Una serie de pensadores estaban en esa érbita. En elites intelec-
tuales hubo de alguna manera una desvalorizacion de lo que significaba la
democracia, en parte porque se la habia tenido, en parte porque Chile tenia
una tradicion democrética antigua y no habia conciencia, o experiencia
cercanatal vez, delo que significaba perder esos derechos.

Por el lado de la izquierda sabemos que habia algo andlogo. La
influencia marxista era més o menos fuerte y existia la idea, creo que en
buena parte de la izquierda, de que en realidad los derechos eran derechos
formales, que la democracia era una suerte de dictadura disfrazada de bur-
guesia. En parte por €llo, no habia realmente un aprecio alos derechos que
setenian, y en parte también porque se los teniay se los daba por sentados.
Por supuesto que habia una intencién de hacer un socialismo con una cara
democratica, pero habia dentro de la izquierda quienes entendian que esa
cara democrética era solamente una fachada, un vestibulo, un hall de entra-
da, y realmente después vendria un Estado al estilo de lo que eran los
socialismos reales de Cuba o de la Unidn Soviética de esa época.
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Y en esta lucha habia contradicciones internas. Porque la izquierda,
por una parte, valorizaba la democracia. A la vez creia que sus derechos
eran puramente formales y aplaudia regimenes que los ignoraban. Por otro
lado, cierta derecha por una parte afioraba el autoritarismo, y por otra se
espantaba ante la idea de que en Chile se produjera una situacién como la
cubana, porque habialaimpresion de que ali no se respetaban |os derechos
humanos —aungue no se usaba esa expresion—. Se critica a Cuba y a
comunismo, en general, porque ali no habia “derechos’ ni “libertades’ ni
Estado de derecho.

En otras palabras, con anterioridad al golpe de 1973 hubo una pérdi-
dadel vinculo con latradicién delas libertades que habia sido muy esencia
para la fundacién misma del Chile republicano. Y creo que eso es parte de
lo que hay que entender como trasfondo en el tema que hoy dia nos ocupa.

Yo diria que la experiencia del régimen militar en este campo de los
derechos humanos, tuvo un efecto poderoso, para todos. Desde luego, en
primerisimo lugar, paralas victimas y para sus familiares, y luego en gene-
ral para todos. Porgque aun los que, como en el caso mio, no fuimos victi-
mas, viviamos con una sensacion general de que todos esos derechos y
libertades se podian gercer sdlo a condicion de que el gobierno y sus
agentes de seguridad lo permitieran. Tengo la impresién de que todas las
libertades y los derechos, en la medida en que los hubo, se vivieron como
una merced, como una suerte de concesion, de entrega, que en cualquier
momento podia ser retirada. Eran derechos precarios.

Esa sensacion de vivir dependiendo de una merced que se nos con-
cede y que se nos puede retirar fue una experiencia general, y creo que eso
ha marcado un poco la capacidad que hay hoy de escuchar y de entender
cuando se habla de este tema.

Quisiera presentar a José Zalaquett de una manera un poco inusual,
porque él, aparte de ser un gran jurista que se ha dedicado a tema de los
derechos humanos con gran tenacidad, responsabilidad y entereza, es tam-
bién un esteta. Entonces yo queria traer a colacién aqui un trozo de un
poema de Oscar Hahn, un poema duro, pero que tiene que ver con el tema
gue nos ocupa y a cua José le ha dedicado buena parte de su vida. Me
hubiera gustado que el mismo Oscar Hahn lo hubiese leido. Pero no es
posible, creo que vigié justamente hoy a lowa. Es un trozo del poema
“Hueso”:

Curiosa es la persistencia del hueso

Su obstinacién en luchar contra el polvo
Su resistencia a convertirse en ceniza
Lacarne es pusilanime,
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Recurre a bisturi, a unglentosy a otras méascaras
que tan sélo maquillan el rostro de la muerte
Tarde o temprano serapolvo la carne
Cadtillo de cenizas barridas por €l viento
Un diala picota que excava latierra choca con algo duro
No esrocani diamante,
es unatibia, un fémur, unas cuantas costillas,
una mandibula que alguna vez habl 6 y ahora vuelve a hablar.

Creo que vuelve hablar gracias a personas como don José Zalaquett.
Pocas personas han contribuido més en Chile a que se conozca la verdad, se
la reconozca, se haga justicia'y se echen las bases éticas de una sociedad
respetuosa de los derechos humanos que José Zalaquett.

La idea en esta reunion es que José exponga, durante unos treinta
minutos, sobre lo que significala proposicién del Presidente Ricardo Lagos
en el tema de los derechos humanos y luego, en una segunda parte, tenga-
mos oportunidad de hacer preguntas, comentarios, criticas. Degjo entonces
con ustedes a José Zal aquett.

Joste ZALAQUETT: Buenas tardes. Muchas gracias, Arturo, por tus
palabras y por la invitacion a hablar sobre la propuesta del Presidente
Lagos “No Hay Mafiana sin Ayer”. Lo que quisiera hacer en esta presenta-
ciéninicial esreferirme alos contenidos de la proposicién situandolos en el
contexto no solo de lo que ha sido € debate sobre este tema dentro de
nuestro pais, sino también del desarrollo, en el plano internaciona y duran-
te las Ultimas décadas, de |as cuestiones pertinentes de ética politica.

Hoy dia acostumbramos hablar de globalizacion paraaudir alo que
antes |lamabamos “internacionalizacion”, y quienes se asombran frente a
este fendmeno a veces olvidan que el mundo ha estado en constante proce-
so de unificacién, de superacion de fronteras comunales, territoriales, de
grupos. Los jemplos abundan y se remontan a tiempos inmemoriales, des-
de el tréfico por rutas comerciaesy las conquistas imperiales, pasando por
religiones que han aspirado a un proselitismo més ala de la comunidad en
gue se incubaron, hasta, ya entrado € siglo X1X, laformacion de organiza
ciones internacionales de partidos politicos o de sindicatos. En la época
contemporanea nos hemos habituado a las empresas transnacionales y alas
organizaciones intergubernamental es internacionales, como la ONU, o re-
gionales, como la OEA. Y en afios més recientes nos parecen cada vez més
naturales los flujos instantaneos, a nivel planetario, de informaciones o de
capitales. En fin, no necesito abundar en todo esto.

Pero a veces se olvida que la globalizacion lleva aparejada también
otras dimensiones del quehacer humano. Junto con la internacionalizacion
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de actividades y organizaciones que representan intereses y concentraciones
de poder, incluso depredatorios, hay también una mundializacion de los
aspectos méas nobles de o humano, como son las preocupaciones éticasy la
justicia. Estos procesos no carecen de bemoles, sin embargo. Probablemen-
te no quisiéramos que un juez Garzén fuera el Adan de una progenie de
“jueces globales’, pero quiza si querriamos aprovechar, digamos, €l sesenta
por ciento de su ADN: quedarnos con € rigor, € celo por lajusticia, pero
no con el amor por las candilejas.

Por otra parte, debemos mantener a la vista que en la gestacion de
los principios, normas y consensos internacionales que hoy nos parecen
méas inmutables y preciados, siempre hubo debate. Basta pensar en los
debates que se daban en la época de la llustracion en torno a ideas de ética
politica que hoy dia nos parecen indiscutibles. Debemos aprender a mirar,
entonces, mas alla de los puntos de controversia que hoy dia pueden sepa-
rarnosy tratar de encontrar el sedimento de una corriente més profunda, de
mas largo plazo, que va formando las bases de una ética politica compar-
tida.

Habiendo dicho eso, quisiera agregar que puede ser ilustrativo
—aunque parezca simplista— referirse a la vida de las naciones, y en
particular ala vida de los regimenes democraticos, con laimagen del ciclo
mitico de nacimiento, vida, muerte y resurreccion. Las democracias tienen
un momento fundacional, un tiempo en parte histérico y en parte mitico.
Los padres de la patria (en los Estados Unidos se habla precisamente de los
founding fathers) han adquirido una estatura legendaria que ciertamente
excede lo que fue su vidareal; ademas |o que se hizo o se degjé de hacer en
esos momentos fundacional es tiene una fuerza simbdlica que se proyectaen
el futuro, por muchas generaciones.

Luego del tiempo fundacional, podemos hablar de una época de
“vidd' del sistema, en e sentido del funcionamiento sustentable de un
régimen democrético, el cual normalmente deberé sufrir, por cierto, miles
de crisis y tensiones, como es inevitable en la cotidianeidad de todas las
sociedades; no obstante, las ingtituciones y normas, asi como los acuerdosy
précticas sociales, permiten que tales problemas se enfrenten dentro de las
reglas y limites del sistemay no conducen necesariamente a su quiebre o
derrumbe.

Sin embargo, los regimenes politicos también enfrentan momentos
de quiebres terminales, los cuales son eventualmente seguidos de tiempos
de reconstruccion o refundacion democratica. Pensemos, por g emplo, en
los periodos de refundacién en Chile después de la crisis de la guerra civil
de 1891, o en los afios 1925-1932. O pensemos en e famoso discurso de
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Gettysburg, gran campo de batalla de la Guerra de Secesion, cuando Abra-
ham Lincoln habl6 del renacer de la republica que los padres de la patria
habian fundado hacia ochentay siete afios.

La idea de que después de un grave quiebre es necesario refundar la
convivencia es muy antigua. Sin embargo, hasta hace poco no habia una
teoria ética internacionalmente aceptada sobre lo que hoy se conoce am-
pliamente como transicion ala democracia. En esto, €l periodo o tiempo de
refundacion o reconstruccion democrética se diferencia de los momentos
fundacionales, de funcionamiento sustentable del sistema o de crisiso quie-
bre terminal del mismo.

En efecto, sobre la primera fase, la fundacion de la republica, los
escritos de los pensadores de filosofia moral de la época de la Ilustracion,
las revoluciones liberales o burguesas de fines del siglo XVIII, los gemplos
de distintas Constituciones y la ciencia politica nos entregan, por supuesto,
abundantes elementos para entender los fundamentos de una democracia,
aungue discrepemos en los detalles.

Sobre el funcionamiento sustentable de un régimen democrético te-
nemos normativas que van desde los principios de soberania popular, la
separacion de poderes, € Estado de derecho y demas normas fundamenta-
les de Derecho Publico, hasta las garantias constitucionales respecto de los
fueros de toda persona, las cuales se conocen hoy dia como derechos hu-
manos.

Sobre tiempos de crisis existen, desde €l siglo X1X, normas juridicas
internacionales que regulan los conflictos armados (los Convenios de Gine-
bray otros tratados de Derecho Internacional Humanitario). Por otra parte,
las convenciones internacionales de derechos humanos regulan el estado de
sitio y otros regimenes de emergencia.

Pero hasta veinte afios atrés no existia unateoria, unavision interna-
cional sobre tiempos de refundacion, tal como la conocemos ahora. ¢Y por
gué ha surgido esta visién precisamente en los Ultimos veinte afios? No es
porgue antes no haya habido quiebres en las sociedades ni una necesidad de
reconstruir la convivencia rota. La historia esta llena de crisis graves, de
fracasos y de intentos de forjar, sobre los escombros del desastre politico,
una convivencia civilizada.

El tema de la refundacion o reconstruccion democrética surge en las
Ultimas dos décadas porque con €l proceso de globalizacion de la opinidn
publica, que venia ocurriendo desde los afios sesenta, en € mundo ya se
habia alcanzado una amplia conciencia sobre la necesidad de respetar los
derechos humanos. Este proceso de internacionalizacion se remonta en rea
lidad a periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial, con los juicios de
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Nuremberg y de Tokio, la reconstruccion de Europa y Japén, e “nunca
mé&s’ implicito en la Carta de Naciones Unidas y en la Declaracién Univer-
sal de los Derechos Humanos, de 1948, asi como en los Convenios de
Ginebra, de 1949. En los afios posteriores a 1948, las iniciativas en mate-
rias de derechos humanos y ramas afines consistieron en crear normas e
instituciones internacionales. Tales medidas provienen de gobiernos, de las
Naciones Unidas o de organizaciones regionales como la OEA o & Consgjo
de Europa. Por tanto, en esa fase, los principal es actores internacionales en
materia de derechos humanos son gobiernos y organismos interguberna-
mentales.

Luego, desde los afios sesenta en adelante, se suma un nuevo actor
internacional: el ciudadano comun y corriente, como ustedes o como el que
habla. Surgen movimientos de personas que quieren participar en asuntos
gue no tienen sdlo un alcance gremia ni conciernen a intereses propios,
sino colectivos. Pero quieren participar en ellos no por la via de acceder a
poder, sino como expresién de intereses y valores ciudadanos compartidos,
que atraviesan las fronteras. Ese fue un fendmeno nuevo: la globalizacion
de la opinién publica o ddl activismo ciudadano. Por gemplo, Amnistia
Internacional, la principal organizacion internacional no gubernamental de
derechos humanos, tiene més de dos millones de miembros, gente comun 'y
corriente. Otros movimientos y organizaciones no gubernamentales, de al-
cance internacional, abordan diversos temas de interés comdn o ética ciuda-
dana, como e medio ambiente o los derechos de los consumidores. Este
activismo ciudadano, que data de los afios 60, se ha ido ampliando. La
Ultima manifestacién es la lucha anticorrupcién emprendida por organiza-
ciones como Transparency International, que evoca un poco en su nombre a
Amnesty International .

Esta nueva conciencia y activismo internacional habia ya a canzado
un punto bastante alto cuando se produce la transicion de Argentina, en
1983. Luego, con e deshielo que trajo aparejado el desmantelamiento de
las estructuras de la guerrafria, en los afios ochenta, comienza una seguidi-
Ila de transiciones a la democracia que hacen ver la necesidad de enfrentar
el problema de la reconstruccién democrética no ya como un asunto de
derechos humanos del presente (“jdeje de matar!”, “jdegje de torturar!”),
sino como la necesidad de hacerse cargo de un pasado que sigue gravitando
en el presente, afectandol o seriamente, y que puede hipotecar el futuro.

Argentina fue el primer gran precedente de esta problemética de
transicion a la democracia 'y derechos humanos. Antes del caso argentino
hubo una golondrina que no alcanzé a hacer verano, que fue Grecia, € afio
1974, con la caida del régimen de los coroneles, caso en € que ya se
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presentaron muchos de |os problemas de verdad y justicia que mas tarde se
harian tan conocidos.

Luego de Argentina, en los dltimos veinte afios ha habido, en las
més distintas latitudes, casi una treintena de casos de fin de guerras civiles
o dictaduras que dieron paso a intentos de construccion o reconstruccion
democrética. Todos estos jempl os han sido objeto de abundantes andlisisy
de estudios comparados.

En América del Sur hay que mencionar, ademas de Argenting, los
casos de Uruguay, Chile y Bolivia (este Ultimo enfocado en los crimenes
imputados a gobierno militar de Garcia Meza); en Centroamérica, El Sal-
vador, Guatemala y Nicaragua. Més recientemente, en nuestro hemisferio
se suman los casos de Per, México y Panama Mafiana seran, proba-
blemente, Cuba y Colombia. Y pensemos en otras latitudes, en Irlanda
del Norte, en Europa Central y Oriental, en Sri Lanka y Filipinas, asi
como en los casos del continente africano, encabezados por € eemplo
sefiero de Sudéfrica, pero también en Chad, Uganda, Etiopia, Ghana, Sierra
Leona, etc.

El tema de la construccion o refundacién democrética, luego de un
periodo caracterizado por violaciones a los derechos humanos, crimenes de
guerra 'y otras atrocidades, recorre e mundo como una de las principaes
cuestiones contemporaneas de ciencia politica, de derechos humanos y de
memoria e historia colectivas. Es, sin duda, uno de |os grandes temas éticos
de nuestro tiempo. Y como toda visién doctrinaria 0 normativa que esté ain
forjandose, que es tan nueva, tan reciente, por supuesto da pie, en mayor
medida, para posiciones encontradas y controversias. Pero va quedando un
sedimento de acuerdos que, creo, va a perdurar.

Ahora, ¢en qué consiste ese sustrato o sedimento de acuerdos? Voy
atratar de presentar, resumidamente, un cuadro de creciente consenso mo-
ral, que no responde a pura teoria sino también ala préactica. Dentro de este
cuadro, a que la experiencia chilena ha contribuido enormemente, me refe-
riré alas politicas que se han aplicado en nuestro pais.

El cuadro o esquema es € siguiente: El objetivo ético Ultimo de un
periodo de refundacion democrética es forjar un orden politico justo, via-
ble, sustentable —lo més justo posible, |0 més sustentable posible—, sobre
la experienciay los escombros de un pasado reciente divisivo, criminal, de
guerra, dictadura, en fin, de distintas situaciones que han conducido a un
quiebre del sistema politico y de la convivencia civilizada. Dado que ése es
el objetivo, interesa no sblo el pasado que continla gravitando sobre el
presente y quiza pueda hipotecar €l futuro, sino también mangjar la viabili-
dad politica del presente para que pueda darse paso, gradualmente, a ese
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futuro al cual se apunta. Esa es una tarea que recae fundamental mente sobre
los gobernantes y demas actores politicos, pero que compromete también al
conjunto de la sociedad.

De este objetivo ético Ultimo surgen dos objetivos més precisos, en
cuanto al pasado de crimenesy atrocidades: prevenir y reparar. Es necesa
rio que esos crimenes no vuelvan a ocurrir. El “nuncamas’ ha pasado a ser
la expresion emblemética que resume esas aspiraciones. Es una frase que
nos remonta a los tiempos del Holocausto en Europa, y que a haberla
evocado hace poco el Comandante en Jefe del Ejército de Chile, no casual-
mente, tiene una resonancia muy especial. Este “nunca més’ significa, pre-
cisamente, enfrentarse al pasado para prevenir: queremos que esto no
vuelva a ocurrir. Y €l segundo objetivo mas preciso es reparar los males
causados, en la medida en que sean reparables.

Para la consecucion de estos objetivos hay todo un arsenal de medi-
das posibles. Estas medidas a veces se resumen en una de las siguientes
expresiones: verdad, reconocimiento, justicia, reparacion, reconciliacion.
Estos términos han pasado a ser de uso corriente en € debate plblico y a
veces se esgrimen a la manera de esl6ganes. Muchos se refieren ala“lucha
contralaimpunidad”, queriendo enfatizar asi lanecesidad de justicia.

Qué medidas se apliquen y como y cuando se lleven a cabo, es
materia muy importante. Me explico: en estos tiempos refundacionales, 1o
gue se haga o se deje de hacer tiene una proyeccion simbdlico-ética hacia
las sucesivas generaciones, tal como sucede con los tiempos de fundacién
delarepublica. Cuando se trata de una refundacion democrética, escomo si
estuviéramos reescribiendo €l software moral de la nhacion (yo de asuntos de
software no entiendo mucho, pero sé que si uno pone mal un punto o una
coma cuando los escribe, pasan todo tipo de cosas raras; 0 sea, hay que
programarlos muy bien). Lo que se hace o se deja de hacer tiene un impacto
gue trasciende € presente. Por gjemplo, si €l jefe supremo de un sistema
militar represivo permanece més alla del alcance de la justicia, la leccion
implicita que queda para €l cadete que ingresa a la escuela militar treinta
afos después, o para un militar de alta graduaciéon que pudiera sentir la
tentacion dictatorial, es que violar los derechos humanos no tiene costos
para €l jefe maximo.

Lo que se hace o0 se deja de hacer no es menor, tiene gran proyec-
cion hacia el futuro. Entonces, en vista de €llo, o méas importante es comen-
zar por la verdad. &Y por qué? Porque hay siempre en estos casos, 0 casi
siempre, una verdad negada. ¢Y cud es la verdad negada? Aquella que
concierne a hechos que nunca tienen una justificacion. Por gjemplo, la
tortura, la desaparicion forzada o el asesinato de prisioneros inermes o
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rendidos. En cambio, hay otras medidas represivas que el derecho interna-
cional permite adoptar, Si son estrictamente necesarias para enfrentar situa-
ciones extremas que afectan a la vida o seguridad de la nacion. En estos
casos, los gobiernos autoritarios por 10 general no niegan tales medidas
(como la detencion administrativa o restricciones a las libertades civiles)
sino que argumentan que se trata de pasos indispensables para enfrentar
graves riesgos, aunque €llo no sea asi. Por gjemplo, todo € mundo entiende
que durante la masacre genocida de Ruanda habia que decretar toque de
gueda porque decenas de miles de personas estaban siendo asesinadas.
Nadie diria en ese caso : “Se esta coartando la libertad de circulacion”.
Todo € mundo podria también entender que en tal caso sea necesario
detener a algunas personas o0 agitadores para calmar la situacion. En cam-
bio, si se decreta estado de sitio u otros regimenes de excepcion constitu-
cional por diez, veinte o treinta afios, como ha sucedido en nuestra region
en paises como Colombia, Paraguay o en nuestro propio pais, es claro que
se trata de un pretexto para permitir a los respectivos gobiernos mangjarse
con un marco legal flexible para sus intereses autoritarios.

Pero la tortura, € asesinato de prisioneros o las desapariciones for-
zadas estan absolutamente prohibidos por las normas internacionales. Por
ello, cuando se practican, los gobiernos no intentan justificar los hechos
sino que los niegan. Esas normas de prohibicion absoluta reflgan principios
éticos que todo € mundo ha hecho suyos —“internalizado”, se dice aho-
ra— y que pasan, por tanto, a formar parte de lo que se puede llamar la
moral internacional positiva o vigente.

Frente a normas moral es inescapables, todos somos susceptibles, en
mayor o menor medida, de una reaccion que los psicologos conocen como
“negacion”. Cuando tenemos un potencial conflicto entre una lealtad muy
acendrada y un hecho monstruoso —pensemos, por gjemplo, en un nifio
abusado por sus padres—, borramos 0 negamos el hecho monstruoso. Ese
es un intento de resolver el conflicto. Desde el Neruda que alababa a Stalin,
hasta las sucesivas oleadas de lealtades incondicionales de sectores de la
izquierda latinoamericana hacia Castro, hacia los sandinistas, hacia los re-
beldes de Chiapas y ahora (en menor medida) hacia Chavez, pasando por
las justificaciones de la derecha —desde |a derecha fascista en Alemania o
en |talia hasta los regimenes dictatoriales de derecha en nuestras | atitudes—
, €n todas partes y en todo tiempo, cuando se da este conflicto entre lealta-
des profundas y basicos principios éticos, se bloquea o niega aquello que
puede perturbarnos en nuestras |l ealtades.

Esto ha pasado ciertamente entre quienes apoyaron €l régimen mili-
tar chileno. Pero nos ha pasado también en la izquierda con respecto a
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nuestras responsabilidades histéricas, que fueron muchas y muy graves.
Incluso, en el espiritu de acercamiento de posiciones que se estd4 dando
gradualmente en los Ultimos afios, a veces escuchamos de parte de personas
de una sensibilidad politica de derecha —digamos, liberd— como que
suavizan un poco la gravedad de esa responsabilidad politica de laizquier-
da. En cambio, algunos de quienes formamos parte del gobierno de la
Unidad Popular hacemos un andlisis quizas mas crudo. Creo que € desig-
nio de ese proyecto era, consciente o inconscientemente, [legar aun sistema
socialista, no simplemente socialdemécrata. Y aungue de alguna manera la
gran mayoria de quienes formamos parte de dicho proyecto presentiamos
gue eso no iba a funcionar, también pensdbamos que si tantos millones de
personas creian en las bondades de la revolucién socialista, “entonces yo
debo ser el equivocado, y no ellos’. En el fondo, la ilusién era que los
vientos de la historia nos empujarian a buen puerto, sin importar qué erréti-
cos gol pes de timén diéramos nosotros.

Asi, desde las dificultades de laizquierda por reconocer sus respon-
sabilidades histéricas y politicas, las que ésta empezd a admitir de manera
mas perceptible a partir del afio 1979 —aunque todavia queda mucho por
reconocer—, hasta las enormes dificultades de los partidarios del régimen
de Pinochet de reconocer |o evidente de los crimenes masivos, vemos im-
pactantes gjemplos, en nuestro pais, de este fenémeno universal de la ne-
gacion.

Entonces, la verdad sobre hechos de gran trascendencia ética que
son negados, una verdad develada de una manera irrefutable, es de funda
mental importancia en estos procesos de transicion. No se trata de una
verdad orwelliana dictada a la manera de un hermano mayor gque emite una
interpretacion, teoria o dogma, sino una verdad puramente féctica que tiene
consecuencias éticas importantes. ¢Hubo 0 no cdmara de gases?, ¢hubo o
no una préctica de desapariciones?, ¢hubo o no torturas?. Todo eso se
puede establecer facticamente.

Esa verdad, revelada de modo creible y solemne, rasga € velo de
ocultamiento, de la negacion social, y coloca la luz sobre lamesa. ¢Acerca
de qué? Acerca de los crimenes negados. Por €llo, en Chile, los crimenes
negados que son las desapariciones, asesinatos politicos y torturas, tenian
gue ser abordados por una comisién de laverdad.

Luego de periodos de profundo quiebre de la democracia, la verdad
global o histérica no puede brotar solamente de un conjunto de investiga-
cionesjudicialesy procesos criminales individuales, cuyo propdsito es esta-
blecer lainocencia o culpabilidad de personas determinadas sobre crimenes
determinados. Tales investigaciones y procesos ho estdn necesariamente
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coordinados entre si y demoran mucho tiempo; més ain, su sentido y pro-
posito no es lograr una narrativa ética de alcances histéricos. Para ese fin se
han creado, en cambio, las llamadas comisiones de verdad, que se han
establecido en las mas distintas latitudes. Pero, como es obvio, estas institu-
ciones no garantizan por si mismas que el resultado deseado se alcance. Un
estudio reciente de veintiin comisiones de verdad que se crearon en dife-
rentes paises del mundo llega a la sobria conclusion de que solo cinco de
ellas pueden ser consideradas exitosas. La comision chilenal ha sido hasta
ahora la mas exitosa de todas, porque cumplié con su mandato y trece afios
después nadie ha refutado los hechos registrados en € Informe Rettig. Los
hallazgos de la Comisién de Verdad y Reconciliacion han llegado a ser
aceptados no sdlo por familiares de las victimas o abogados de derechos
humanos, sino por todo el espectro politico, incluidala UDI, por los milita-
res (através de su participacion en la Mesa de Didlogo?) y por la prensa de
derecha. Ahora se habla llanamente de “detenidos desaparecidos’ y no de
“presuntos detenidos desaparecidos’. La cifra de alrededor de 3.500 victi-
mas fatales de agentes de la dictadura militar o de la violencia politica, de
las cuales se encuentran detallados los casos de unas 3.200, ya no se discu-
te. Y no se discute que en su gran mayoria fueron crimenes, incluyendo 90
casos contenidos en el Informe Rettig de victimas atribuidas a grupos arma-
dos opositores al régimen militar.

1 La Comisién Nacional de Verdad y Reconciliacion, también conocida como Comi-
sion Rettig, fue creada en abril de 1990 por iniciativa del Presidente Patricio Aylwin. Estuvo
integrada por Rall Rettig Guissen, Jaime Casdtillo Velasco, José Luis Cea Egafia, Ménica
Jiménez de la Jara, Ricardo Martin Diaz, Gonzalo Vial Correa'y José Zaaguett Daher. Su
objetivo era contribuir a esclarecer la verdad sobre graves hechos de violacion a los derechos
humanos; reunir informacién que permitiera individualizar a las victimas y establecer la
suerte o paradero de éstas; recomendar medidas de reparacién y reivindicacion, y recomendar
medidas legales y administrativas para impedir o prevenir la comisién de nuevos atropellos
graves a los derechos humanos. Casi un afio después, € 12 de marzo de 1991, la Comision
dio a conocer su informe final, que luego seria conocido como Informe Rettig. Un extracto de
las partes medulares del Informe, asi como de las reacciones al mismo por parte de las
Fuerzas Armadas y de Orden, fue incluido en Estudios Pablicos, N° 41 (1991). (N. del E.)

2 La Mesa de Didlogo sobre Derechos Humanos se constituyé e 21 de agosto de
1999 durante el gobierno del Presidente Eduardo Frei R.-T. Estuvo integrada por un grupo de
personalidades que incluyo, entre otros, a representantes del gobierno, de las Fuerzas Arma-
das y Carabinerosy de instituciones religiosas y morales. Su principal objetivo era proponer
medidas que contribuyeran a determinar la suerte o paradero de los detenidos desaparecidos.
La sesién plenaria final de la Mesa de Didlogo tuvo lugar el 12 de junio de 2000, ocasién en
gue se acordd el texto de la declaracion de la Mesa, que se conoceria después como €l
Acuerdo de la Mesa de Didlogo. En Estudios Publicos N° 79 (2000) se publico € texto
integro del Acuerdo, junto a entrevistas a la abogada Pamela Pereira'y a brigadier general
Juan Carlos Salgado, ambos integrantes de la Mesa de Didlogo, como también €l articulo de
José Zalaguett, “La Mesa de Didlogo sobre Derechos Humanos y € Proceso de Transicion
Politicaen Chile”. (N. del E.)
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Las comisiones de verdad deben ser oficiales (lo que no significa
“oficidlistas’, por cierto), porque si bien laverdad también puede conocerse
por otros medios —a través de obras de dramaturgos, poetas, historiadores,
0 por la creacion social gradual de una memoria compartida y una historia
oral—, 1o que concierne a toda la comunidad debe quedar escrito, articula-
damente, en los anales de la nacidn; debe colocarse de modo solemne y
publico en los registros del &gora, de la plaza publica.

Ese es el sentido que tuvo la Comision de Verdad y Reconciliacion
gue propuso €l Presidente Aylwin. Con un golpe de intuicion muy certero,
el ex mandatario nombré a ocho personas, cuatro de las cuales habian
estado de acuerdo, a menos inicialmente, con e golpe militar y cuatro
que habian sido opositoras a dicho régimen. Al haberse logrado una
conclusién unanime de todas estas personas, aparte del rigor del trabajo
realizado —disculpen que me refiera a ello en esos términos, porgue yo fui
una de esas ocho personas—, se facilito la aceptacion del Informe. Inicia-
mente, el Informe Rettig fue reconocido por el mundo politico y social, no
asi por las Fuerzas Armadas. El general Pinochet lo rechazd. Después vino
e terrible asesinato del senador Jaime Guzmén y se congeld la discusion.
Pero hubo un momento inicial de muchadifusion.

Las Fuerzas Armadas vinieron a reconocer |os atropellos a los dere-
chos humanos afios después, con la Mesa de Didlogo, que fue ingtituida a
iniciativa del Ministro Pérez Yoma, en 1999, durante el gobierno de Frei
Ruiz-Tagle, y concluyd sus deliberaciones en 2000, durante el presente
gobierno de Lagos. Este reconocimiento abrié una compuerta que después
fue seguida por otras declaraciones hasta llegar al “nuncamés’ del Coman-
dante en Jefe de Ejército, general Juan Emilio Cheyre, pronunciado el mes
de junio pasado?®.

De manera que tenemaos, primero, una verdad conocida y reconoci-
da sobre violaciones a derechos humanos, incluyendo, repito, un nimero
de actos terroristas 0 asesinatos de otro tipo atribuidos a opositores que se
oponian violentamente al régimen militar.

Una segunda medida importante para enfrentar el pasado es |la repa-
racion de los dafios causados. Las reparaciones pueden ser materiales o

3 Las declaraciones de “nunca mas’ del general en Jefe del Ejército, Juan Emilio
Cheyre, fueron hechas € 18 de junio de 2003 en la ciudad de Antofagasta, en el marco de
una gira por las principales guarniciones militares del norte de Chile. EI general Cheyre
sefial6 en esa oportunidad, refiriéndose a Ejército, que “hemos dado pruebas concretas de
gue nunca mas se violaran los derechos humanos’. Respecto a golpe de Estado del 11 de
septiembre de 1973, manifest6 su aspiracion a que no se repitiera “una crisis politica como la
que nos llevo a la division: nunca mas la incapacidad para controlar esa crisis, nunca mas
crimenes, terrorismo, violencia® (Radio Nederland, www.rnw.nl/informarn/html/act030617-
chileddhh.htm). (N. del E.)
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simbdlicas, individuales o sociaes. Pueden consistir también en beneficios
de distinto tipo como educacionales, de atencion médica para enfrentar las
secuelas de la represion, etc. Este tipo de reparaciones se dispuso en Chile
para los familiares de todas las victimas que se incluyen en e Informe
Rettig y en el informe complementario a éste, emitido por su organizacion
sucesora, la Corporacion de Reparacion y Reconciliacion. Todos los fami-
liares de las victimas fatales estan recibiendo pensiones; pensiones modes-
tas, pero no miserables como se ha dicho, de un méximo por familia de
alrededor de $ 280.000. Para algunos ésa no es una gran cantidad de dinero,
pero es mas de lo que reciben innumerables familias chilenas. De acuerdo a
la reciente propuesta actual del Presidente Lagos, se subirian tales pensio-
nes en un 50% y se mejorarian otros beneficios para estos familiares.

En cuanto a otras reparaciones, se ha otorgado alos exiliados politi-
cos beneficios tributarios aduaneros para reintegrarse a pais, méas, en cier-
tos casos, préstamos para iniciar actividades econémicas. También se han
otorgado reparaciones a los exonerados politicos, es decir, a personas que
fueron despedidas de la administracion publica o empresas del Estado. A la
fecha los beneficiados suman aproximadamente 87.000. Es el conjunto de
personas mas numeroso que ha recibido reparaciones y con la nueva ley
gue extiende el plazo para postular a dichos beneficios, pueden llegar a
superar las cien mil personas. Ademas, se ha compensado a los partidos
politicos por las expropiaciones de que fueron objeto durante €l régimen
militar.

La propuesta actual del Presidente Lagos también plantea reparacio-
nes “simbdlicasy austeras’ para aguellos que fueron prisioneros politicos o
victimas de tortura. Para calificar a dichas personas, se creard una comision
especial.

Respecto a las personas torturadas, se presenta un problema muy
grave, porque, dados los métodos generalmente empleados, |a tortura no
deja secuelas fisicas sino en un porcentaje infimo de los casos, y las secue-
las sicoldgicas son, por lo comun, indistinguibles de las que dejarian otras
forma de represion. Los expertos nos han dicho que es muy dificil distin-
guir aunas de otras. De manera que hacer un completo catdl ogo nominativo
—"usted fue torturado y usted no”— es unatarea virtualmente imposible de
lograr. Entonces, una manera de abordar eso es decir: 10s prisioneros politi-
cos, por e hecho de haber estado prisioneros van a recibir una compensa-
cién de acuerdo a la extension de su periodo de privacion de libertad; y ahi
se cubre a torturados y no torturados. Pero, ademés, si alguien tiene una
secuela permanente de unainvalidez producto de latortura, de cierto grado
hacia arriba, puede recibir una atencion o compensacion adicional.
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La reparacion abarca también medidas simbdlicas, aparte de estas
individuales alas que me he referido. En Chile han adoptado varias formas,
desde el perddn que solicitd pablicamente el Presidente Aylwin, asumiendo
la continuidad del Estado, hasta la ereccidn de un muro con los nombres de
las victimas, la construccion de un Parque de la Paz en el terreno delaVilla
Grimaldi, ex cuartel dela DINA, ademas de un centenar de placas y monu-
mentos en todo el pais que no han sido muy publicitados.

Ademés de la verdad y su reconocimiento, y de las reparaciones,
existen las medidas de justicia. Naturalmente, las situaciones en que €l
vencedor emerge triunfante de una guerra son muy proclives, por su propia
naturaleza, a la injusticia, porque no hay un sistema de fiscalizacion o
contrapeso del poder. Ahora, las Unicas situaciones como ésas en los Ulti-
mos treinta afios han sido Nicaragua, en los afios posteriores a 1979, Afga-
nistan, desde 2001, e Irak, en este afio. Todas las demés han sido situacio-
nes mucho més ambiguas, con empates militares, luego de largas guerras
civiles, o transiciones democréticas en que las fuerzas del antiguo régimen
todavia conservan considerable poder politico o militar.

Si se miralos tipos de transiciones politicas, se advierte una parado-
ja. Cuando se tiene todo € poder que, en teoria, en e pizarrén, seria
necesario para hacer todo 1o que se requiere realizar moralmente, se produ-
ce precisamente el riesgo de que se abuse de ese poder. Entonces, mientras
méas poder tiene € nuevo gobierno para hacer o que debe, mas riesgo
existe de que haga lo que no debe. Esta paradoja no se resuelve facilmente.
En definitiva, hay que aceptar que en materia de transicion ala democracia
y de enfrentar un pasado de violaciones de derechos humanos hay solucio-
nes peores 0 mejores, pero no se puede aspirar a resultados 6ptimos.

Habiendo dicho eso, lo més dificil de implementar son, por cierto,
las medidas de justicia. Para determinar el contenido de las obligaciones
éticas y legales del Estado de administrar justicia por violaciones a los
derechos humanos, es necesario preguntarse por la posibilidad y extension
del perdon. Para este efecto, vienen en nuestro auxilio teorias milenarias de
grandes religiones o tradiciones humanistas.

Contrariamente a lo que han sostenido algunos, € perdén colectivo,
de la comunidad o del pais, nunca es gratuito. El perdédn individual, de
corazén a corazén, si lo es, y se celebra como una gran virtud; por lo
mismo, no se exige como una obligacién ética, aunque tiene un indiscutible
mérito moral. Sin embargo, €l perdén de la comunidad, seaunaiglesiao €l
Estado, sdlo se otorga cuando €l perpetrador reconoce que obré mal, decla-
ralaverdad, expresa un proposito de no volver a hacerlo y esta dispuesto a
hacer una reparacion.
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Esto es asi en todas las tradiciones. Si alguien acude, por gjemplo, a
un sacerdote catdlico, y le dice “Padre, pido su absolucion”. “¢Y de qué
falta?’. “No le voy a decir.” Hasta ahi ho mas se llega, naturalmente. Lo
mismo ocurriria s esa persona confiesa e mal que hizo pero declara que
estuvo bien hecho o que lo volveria a hacer.

&Y por qué e fundamento del perddn social o comunitario requiere
de todos los pasos que mencionamos, desde la verdad hasta la reparacion?
Porgue el sentido de ese perdon es reforzar € edificio de normas morales
de la comunidad. Luego, cuando aquel que sac6 una viga o un ladrillo de
ese edificio, lo regresa a su lugar, le pone cemento y lo afirma nuevamente,
mediante su arrepentimiento, su resolucion de no volver a hacerlo y su
voluntad de reparar, entonces es perdonado. Pero si en con contumacia
persiste en una actitud de negacion y rebeldia, sele castiga. Esto es asi, con
algunas variaciones, en todas las grandes tradiciones religiosas, desde tiem-
pos inmemoriales. El perddn de la comunidad tiene un sentido de fortalecer
los valores transgredidos. El perdén individual, en cambio, brota de una
nobleza de corazon a corazén y ahi puede hablarse de gratuidad. El perdén
delacomunidad y el perdén individual son dos cosas enteramente distintas,
aungue a menudo se confunden.

La comunidad internacional, después de la Segunda Guerra Mun-
dia, desarroll6 una teoria del perdédn diciendo “hay crimenes imperdona
bles’. ¢Cudles son éstos? Se ha ido consolidando la nocion de que estos
crimenes son los que caen en dos categorias: 10s crimenes contra la huma-
nidad (incluido el genocidio) y los crimenes de guerra. Estos Ultimos, las
més graves transgresiones a las normas de la guerra, estén establecidos en
los Convenios de Ginebray otros tratados de Derecho Internacional Huma-
nitario. Por otro lado, la definicion de los crimenes contra la humanidad ha
tenido unalarga evolucién y finalmente ha llegado a sedimentarse, consoli-
darse y ampliarse en el Estatuto de Roma, del afio 1998, que establece la
Corte Penal Internacional y que entrd en vigor el afio pasado. Segln este
tratado, se considera como crimen contra la humanidad un conjunto de
actos (como asesinatos, torturas, deportaciones, etc.) siempre que formen
parte de un ataque sistemético o masivo contra la poblacién y se cometan
con conocimiento de dicho ataque.

Tales crimenes de guerra o contra la humanidad no pueden estar
sujetos a prescripcion ni amnistia. En realidad la “inamnistiabilidad” no
tiene un sustento en texto expreso de Derecho Internacional, pero la inter-
pretacion crecientemente uniforme de organismos internacionales de pro-
teccion de los derechos humanos y de la doctrina es que la obligacion que
el Derecho Internacional impone a los Estados de investigar, enjuiciar y
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castigar ciertos crimenes gravisimos implica que tales ilicitos son inamnis-
tiables.

Ahora, ¢como analizar o sucedido en Chile alaluz de lo que acabo
de decir? Lo que sucedi6 es que ciertamente se cometieron crimenes contra
la humanidad bajo la égida de la DINA“. Sobre eso pueden caber pocas
dudas. Esta organizacion ilicita se propuso exterminar a determinadas cate-
gorias de personas, a los militantes considerados més peligrosos de tres
principales partidos —el Partido Comunista, €l Partido Socialistay MIR—,
y de hecho exterminé a varios centenares de ellos. Habia una politica cen-
tralizada en esa direccion. Si esto se aplica 0 no, ademés, a tales o cuales
crimenes de su sucesora, la CNI, puede ser materia de matices o discusion,
pero ciertamente se aplica a los crimenes de la DINA. Por ende, si bien no
cabe duda de que se cometieron crimenes contra la humanidad por agentes
del gobierno militar, no todos los crimenes cometidos tuvieron ese caréacter.

En nuestro pais, esos crimenes de la DINA, salvo €l asesinato del ex
canciller Orlando Letelier, perpetrado el afio 1976, estan cubiertos por €l
decreto ley de Amnistiade 1978. Sin embargo, todavia no hay una jurispru-
dencia firme de nuestros tribunales sobre la interpretacion de esta amnistia.
Lo que si sucede es que la gran mayoria de las investigaciones judiciales y
juicios sobre casos de desaparicién se mantienen abiertos mientras no se
establezca con certeza el hecho de la muerte y su data desde el punto de
vistalegal.

Después del reconocimiento efectuado por la Mesa de Didlogo, €l
afio 2000, aument6 enormemente la accidn judicial sobre estos casos y su
eficacia, a punto que los abogados més conocedores de esta realidad dicen
que en los Ultimos dos afios ha habido més actividad judicial que en los
anteriores diez. Esto se debe a nombramiento de jueces con dedicacion
exclusivay, ademas, ala conmocion que cred la declaracion de las Fuerzas
Armadas reconociendo lo que sucedid. Si bien € informe posterior que
éstas entregaron, en el sentido de que arrojaron a mar ala mayor parte de
las victimas de que dan cuenta, no ha podido ser corroborado y se compro-
baron errores en el mismo, ese mismo reconocimiento también sacudio las
conciencias. En todo caso, en afios recientes se ha avanzado muchisimo,
pues unos hallazgos llevan a otros y se va desenredando la marafia de 1os
casos.

4LaDINA (Direcciéon Nacional de Inteligencia Nacional) fue creada oficialmente en
junio de 1974, quedando a mando del coronel Manuel Contreras hasta su disolucion en
agosto de 1977, fecha en que fue reemplazada por la Central Naciona de Informacién (CNI).
El coronel Contreras, ascendido a general tras disolverse la DINA en 1977, fue sentenciado
en 1995 a siete afios de carcel por el asesinato en 1976 del ex canciller Orlando Letelier en
Washington, DC. (N. de E.)
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En Chile, contrariamente a lo que se piensa en € exterior, incluso
por personas medianamente informadas, ha habido mas justicia que en nin-
gun otro pais en una situacion comparable. No estoy hablando de casos
como €l de Nicaragua, donde miles de personas pasaron por tribunales
populares después de la caida de Somoza, y antes de que se iniciara la
guerrade los “contras’, ni de otras situaciones de victoria militar completa
de un bando sobre otro, sino de situaciones que, como la chilena, suponen
un mayor grado de ambigiiedad o contrapesos en las relaciones de fuerzas
politicas durante la transicion. En Chile, cerca de 40 personas han cumpli-
do condena por violaciones de los derechos humanos y cerca de 250 estan
todavia sometidas alajusticia, en unau otra condicion procesal.

Si se miran los afios transcurridos desde el comienzo de la transicion
chilena, ciertas medidas han hecho posible otras. La verdad que dio a
conocer la Comision Rettig actué como una especie de bugque rompehiel os,
permitiendo avanzar en lo que pareciaimpenetrable. Afios atrés, en 1978, el
gobierno militar realizdé un plebiscito para rechazar una resolucion de las
Naciones Unidas que era mucho mas blanda que el Informe Rettig. Lalinea
oficial del régimen, aceptada por la mayoria de sus partidarios, era que no
habian ocurrido violaciones a los derechos humanos. Después de la Comi-
sién Rettig, ya no pudo negarse esa verdad, aunque muchos se replegaron a
una nueva linea de negacion: “Si, ocurrieron violaciones a los derechos
humanos, pero fue Contreras € culpable; no hubo una politica en ese senti-
do de Pinochet o dela Junta’. Pero a final laverdad se haido imponiendo.
Y también la verdad sobre la Unidad Popular, por supuesto, que creo que
esta bastante establecida, aunque pueden faltar reconocimientos mas so-
lemnes.

Sin la Comision Rettig, me atrevo a decir, aunque admito que es
especulativo, Manuel Contreras no estaria en prision cuatro afios mas tarde;
sin e clima que se cred previamente, habria sido mucho més dificil proce-
sarlo 0 hacer cumplir la sentencia.

En los afios de gobiernos de la Concertacién ha habido tres momen-
tos proactivos de politicas publicas en materia de derechos humanos: 1) Los
dos afios iniciales del gobierno de Patricio Aylwin, con la creacion de la
Comision de Verdad y Reconciliacion, la Ley de Reparacion de 1992 y la
carta del presidente a la Corte Suprema, exhortandola a que la amnistia no
fuera obstaculo para investigar los casos; 2) la Mesa de Didlogo, creada en
1999 por iniciativa de Edmundo Pérez Yoma, ministro de Defensa de en-
tonces, y 3) estos Ultimos tres meses, que han concluido en la propuesta del
presidente Lagos gestada no solo por iniciativa del gobierno sino también
del mundo politico en su conjunto, aunque es €l gobierno quien recibe las
distintas propuestas y formula el documento “No Hay Mafianasin Ayer”.
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Entremedio de estos momentos “proactivos’ no es que haya habido
nada: ha habido, por cierto, mucha actividad de los jueces, de los familiares
y de los abogados de derechos humanos. A veces se han dado periodos de
relativo estancamiento, pero no ha habido retrocesos respecto de los princi-
pios éticos sobre transiciones a la democraciay crimenes del pasado a que
nos referimos anteriormente.

Por ello, desde €l punto de vista internacional, Chile es mirado tam-
bién como un g.emplo de “no renunciamiento”, de no retroceso, como si |o
fueron, en Argentina, las leyes llamadas de “punto final” y “obediencia
debida” impulsadas por el gobierno de Alfonsin.

Ahora, habiéndose al canzado la verdad sobre los crimenes negados,
habiendo sido ésta reconocida por todo el pais y habiéndose propiciado
reparaciones. ¢qué es lo que queda? Queda el problema pendiente de una
verdad mas precisa sobre los desaparecidos y de justicia inconclusa. Ante
esto, el Presidente Lagos, recogiendo distintas sugerencias, propone medi-
das que articulen laverdad y lajusticia.

Me explico: se sabe que alas personas desaparecidas se las [levaron
detenidas, que las mataron sin juicio previo, que las enterraron clandestina-
mente, y que luego muchos de ellas fueron desenterradas y sus restos arro-
jados a mar o destruidos de alguna otra manera. Pero hay varios puntos
pendientes. Para comenzar, encontrar los restos, si ello fuere posible o, a
menos, saber qué suerte sufrieron efectivamente y de mano de quién. Para
obtener esa informacion se necesita crear estimulos que faciliten la entrega
de informacién, pero sin violar las normas imperativas internacionales que
prohiben absolver crimenes contra la humanidad.

¢Qué estimulos para lograr la verdad propone el Presidente? Prime-
ro, se excluye de todo beneficio a quien tenga responsabilidad en lo que
podria calificarse como crimenes contra la humanidad. Segundo, aquellos
gue sin haber cometido crimenes de tal entidad, pero estando ya incul pados
0 procesados por otros delitos, colaboren efectivamente al esclarecimiento
de la verdad, recibirian por ello una rebagja de pena que puede ser sustan-
cial, llegando incluso a una conmutacion de pena privativa de libertad por
una restrictiva de libertad. En tercer lugar, aquellos perpetradores de quie-
nes nada se sabia, y que tampoco han cometido crimenes de la mayor
gravedad —puede ser un conscripto que fue un enterrador o un desenterra-
dor, o un fusilero que hoy esta en su campo en €l Sur, criando ovejas, que
tiene sesenta y cinco afios y no se atreve a declarar porque no quiere pasar
un dia o un afio en la carcel—, recibirian una especie de “inmunidad”, que
no es lo mismo que impunidad. Esto consistiria en una exclusién de la
prueba, esto es, su declaracion y todo lo que surja |6gicamente de ella no
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podria ser usado en juicio en su contra. Aparte de ello, si alguien ya esta4
condenado y aclara otros crimenes en que ha participado, podria ser acree-
dor a una conmutacién de pena u otros beneficios, etc. Estos beneficios se
aplicarian sélo por un tiempo limitado, de seis meses a un afio.

Entonces, se trata de conseguir mas verdad, sin renunciar alos debe-
res impuestos por el Derecho Internacional, usando incentivos y aplicando
criterios que han dado resultado en otras partes y que han sido una demos-
tracién préctica de las teorias sobre calculo costo-beneficio que las perso-
nas tienden a realizar. Asi, una persona que nunca ha sido descubiertava a
decir: “Si mi compafiero de patrulla declara la verdad y yo no la declaro
dentro del plazo fijado, puedo quedar involucrado y fuera de los benefi-
cios’. Es de prever que con estas medidas pueda darse una mayor apertura
hacialaverdad.

También e Presidente ha planteado que se trata de procurar una
justicia a servicio de la construccién de un orden mas justo. En estos
tiempos refundacionales, si permitiéramos la ausencia completa de justicia
estariamos escribiendo muy mal ese software moral del que hablé antes.
Pero tampoco se trata de una politica justiciera tipo Antiguo Testamento. Si
se me permite esta meté&fora religiosa, también hace falta algo del espiritu
del Nuevo Testamento. Es decir, los peores crimenes no pueden quedar
impunes. Como agunos de ustedes saben, yo he sostenido desde hace mu-
cho tiempo que ello no es incompatible con la clemencia, sobre todo por-
gue en muchos casos las personas no sblo actuaban bajo érdenes o miedos
insuperables —y no es que la orden superior sea una excusa—, Sino que
también habia un clima generalizado de odio e insania politica, 1o que
tampoco constituye una excusa pero nos invita a tener un grado de clemen-
ciarespecto de crimenes rel ativamente menos graves.

El Presidente ha dicho también que esta dispuesto a acoger la pro-
puesta de que pueda indultarse a aquellos militantes izquierdistas que han
pasado diez afios en la cércel de seguridad (bajo condiciones muy rigurosas
y sobre bases que merecen reparos juridicos) por delitos o crimenes cometi-
dos después del retorno a la demaocracia. También ha declarado estar dis-
puesto a indultar a aquellos militares que habiendo pasado largo tiempo
cumpliendo condena, expresen arrepentimiento y colaboren con el esclare-
cimiento de laverdad.

Finalmente, y con esto termino, la propuesta del Presidente Lagos
mira también hacia €l futuro, y plantea en ese sentido tres clases de medi-
das. 1) Reformas legales. Por gjemplo, que la jurisdiccion militar de una
vez por todas se alinee con las tendencias mas modernas de los Estados
civilizados y se reserve paralos delitos estrictamente de funcion. O bien la



JOSE ZALAQUETT 49

incorporacién de algunos tratados internacionales de derechos humanos,
entre otras reformas e iniciativas que estan detalladas en la propuesta.
2) Impulsar la educacion en derechos humanos. Y 3) crear unainstituciona-
lidad de promocion de derechos humanos, la cual, sin embargo, todavia no
tiene una forma mas precisa.

Las propuestas son, en su conjunto, cuarenta’y dosy se agrupan en
las siguientes categorias: verdad y justicia, reparaciéon y mirada al futuro.
Aproximadamente treinta de ellas requieren de la aprobacion de unaley, lo
gue no significa que se requieran treinta leyes distintas sino que se pueden
agrupar en tres o cuatro leyes®. Como ustedes saben, la propuesta ha recibi-
do un apoyo bastante amplio en el mundo politico y un rechazo, respetable,
comprensible, de los familiares de las victimas, a cual nos podemos referir,
quizas, en el didlogo que viene a continuacion.

Laidea del Presidente es avanzar con rapidez, porque si se pierde el
impulso inicia, las iniciativas pueden desmayar en el camino. Entonces, es
necesario que se presente esta propuesta en una forma de propuestas legis-
lativas o antes posible.

Y con esto termino mi exposicién general. Muchas gracias.

Dialogo

—En el Acuerdo suscrito por la Mesa de Dialogo aparece la si-
guiente frase y me gustaria que la comentara un poco. Dice: “ Sn embargo
hay otros hechos sobre los cuales no cabe otra actitud legitima que €l
rechazo y la condena, asi como la firme decision de no permitir que se
repitan. Nos referimos a las graves violaciones a |os derechos humanos en
gue incurrieron agentes de organizaciones del Estado durante el Gobierno
Militar, nos referimos también a la violencia politica cometida por algunos
opositores al Régimen Militar” . Esto fue firmado por los representantes de
las Fuerzas Armadas. ¢Podria expandir un poco mas su comentario sobre
el significado que esto tiene y cdmo ha evolucionado?

—Esafue lafrase més discutida en aquella célebre sesion final dela
Mesa de Did ogo en que nos quedamos hasta las tres de la mafiana; no sé si

5 Con fecha 23 de octubre de 2003, € Presidente de la Replblica envi6 ala Camara
de Diputados |os siguientes mensgjes:

(a) N° 46-350, con un proyecto de ley que dispone la eliminacién de ciertas anota-
ciones prontuariales.

(b) N° 14-350, con un proyecto de ley que establece incentivos para la entrega de
informacién en los delitos vinculados a los detenidos desaparecidos y €jecutados politicos.

(c) N° 15-350, con un proyecto de ley que modificala Ley 19.123, Ley de Repara-
cion, y establece otros beneficios en favor de las personas que indica.
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seré célebre, pero para nosotros lo fue; 0 memorable, en todo caso. Porque
el texto que se puso a debate venia un poquito cojo por el lado del recono-
cimiento, y ése es €l péarrafo cuya redaccion hubo que pesar y medir hasta
las tres de la mafiana. Algunos piensan que a decir “agentes del Estado”
como que le saca el cuerpo a la responsabilidad institucional. Pero en
definitiva creo que ése fue un paso que abri6 el camino a otros pasos, y los
reconoci mientos sucesivos que se han dado a partir de entonces de parte del
mundo militar han sido bastante més nitidos y categoricos.

Lo que quiere decir ese parrafo con su referencia a la violencia
politica merece una explicacion especial. Ello tiene que ver con la califica
cién de los asesinatos politicos u otros crimenes cometidos por particulares,
esto es, opositores, guerrilleros o terroristas, segun sea €l caso. ¢Se trata en
esos casos también de violaciones a los derechos humanos o solo se los
puede llamar crimenes? La Comision Rettig ya abordd esta materia 'y dijo
lo siguiente: Las violaciones a los derechos humanos son cometidas funda-
mentalmente, pero no exclusivamente, por los Estados, quienes son los
signatarios de | os tratados internacional es respectivos. Esto no significa que
lavida, por ejemplo, no pueda ser violada por un guerrillero u otro agente
particular, aunque técnicamente se trata de cosas distintas.

Precisemos: un bien juridico como la vida puede ser violado por un
VECINO que mata a su vecino; o puede ser violado, en un conflicto armado
interno, por gemplo, por un guerrillero de la parte insurgente o por un
soldado la parte del gobierno, que mata a civiles inocentes o a combatientes
capturados; o, en tiempo de paz, puede ser violado por un agente del Estado
gue mata a un ciudadano. En todos estos casos, la vida se ve afectada de
igual manera; en sentido coloquia es apropiado, en cada uno de esos casos,
que la madre de la victima diga que “violaron los derechos humanos de su
hijo”. Seria pedante e insensible decir: “Mire, no, sefiora, la verdad es que
técnicamente no fue asi...”.

Sin embargo, es cierto que técnicamente, cuando se habla de viola
cion alos derechos humanos, se quiere decir generalmente que se violaron
obligaciones internacionales que imponen alos Estados €l deber de garanti-
zar los derechos humanos. Porque |os derechos humanos estan garantizados
tanto por lalegislacion nacional como por lalegislacion internacional, dado
que el Estado firmante de los tratados se ha comprometido ante la comuni-
dad internacional. Con todo, los guerrilleros también estan obligados por €l
derecho internacional, por normas que se llaman de “Derechos Humanita
rio” (que son de las leyes de la guerra'y demés conflictos armados) y que
tienen lamismajerarquiamoral que las normas de los derechos humanos. Y
tanto los combatientes de un gobierno como los insurgentes estan todos
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obligados por esas normas. Y en ese sentido, si se dice: “Mire, asu hijo no
le violaron los derechos humanos, le violaron los derechos humanitarios’,
la pedanteria académicay lainsensibilidad ya no tendrian limites. Entonces,
en el sentido no académico, no técnico sino coloquia (y asi lo razoné
extensamente la Comision Rettig) se puede decir que también fueron viola
dos los derechos humanos de aquellos que fueron victimas de opositores al
régimen militar. Aunque técnicamente hablando no sea asi, hay una trans-
gresion de valores universales de igual jerarquia. Unos tienen el poder
politico y los otros quieren tener el poder politico mediante la guerra; y en
las luchas politicas por mantenerse en el poder 0 acceder al poder se come-
ten estos crimenes. El que mata a mansalva a un carabinero de turno en una
embgjaday € que mata a un disidente son igualmente condenables.

Ahora, a decir que ambos tipos de crimenes son igualmente conde-
nables no se est4 diciendo que el nimero de victimas sea equiparable. No
se trata de un conteo. Por otro lado, también es mas grave, en la préctica, s
el crimen lo comete el Estado, por aquel principio de Hobbes que dice que
€l que comete un crimen en la esperanza de no ser descubierto tiene menos
culpa que aquel que lo comete en la confianza de que su situacién de poder
le brindard impunidad. ¢Y por qué? Porque en ese caso el pastor se trans-
formo en lobo, y eso si que es una pesadilla mayor. Que un lobo ataque al
rebafio, que haya una oveja negra, ése es otro cuento. Pero si €l pastor, €l
Estado que se supone debe proteger los derechos humanos, utiliza ese
poder para atropellar esos mismos derechos, ahi estamos definitivamente
mal. Y es por eso que se moviliza la opinion publica internacional mas
intensamente cuando se trata de crimenes de Estado. Porque si un delin-
cuente o un terrorista comete crimenes, el Estado y la sociedad cuentan con
la policia, la justicia, la opinién publica y la prensa para enfrentar estos
hechos. Pero si el Estado emplea todos sus poderes para violar |os derechos
humanos, la solidaridad internacional se hace més necesaria que nunca.

Entonces, |a categoria de los crimenes es lamisma, pero la gravedad
préctica para la estabilidad de una nacién es mayor, indudablemente, cuan-
do se trata de violaciones cometidas por €l Estado.

Ese es el trasfondo conceptual del texto del acuerdo suscrito por la
Mesa de Didogo que coloca en una misma oracién referencias alos crime-
nes de ambos bandos.

—Yo tengo gran respeto y admiracion por el trabajo que usted ha
hecho en esta materia, pero tengo algunos comentarios criticos respecto a
lo que ha planteado y que son los siguientes. Usted ha dicho que la Comi-
sion Rettig ha sido 1a mas exitosa de las comisiones de verdad. Entonces la
primera pregunta que tengo es. ¢si fue tan exitosa, por qué fue necesaria
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la Mesa de Didlogo? La Mesa de Dialogo tratd temas que no estuvieron en
la Comisién Rettig, como €l de la tortura, por jemplo. Entonces me pare-
ce que la Mesa de Dialogo nace por el defecto de la Comisién Rettig y me
gustaria oirlo sobre ese punto. El segundo punto es el siguiente: me parece
gue s los inculpados en violaciones a los derechos humanos llegan a ser
cerca de trescientas personas mas o menos, usted dijo 250, es posible
imaginar que €l sistema judicial con su ldgica, con sus mecanismos de
avance gradual, podria servir para procesarlos y no seria necesario tener
estas comisiones, sobre todo si el nimero de personas involucrado es tan
pequefio. Y € tercer punto se refiere a una omision, al hecho de que no
haya dicho nada en su exposicion sobre e caso Pinochet. A mi me parece
gue lo que explica el cambio en los militares 'y en los procesamientos es la
caida de la pieza inmune y fundamental del sistema, que era el general
Pinochet, que fue procesado en Londres por los defectos de la justicia
chilena y por los defectos de la Comision de Verdad que existié en Chile. Y
una vez que cayo el general Pinochet, se rompid la corona, la clspide de
la montafia de la inmunidad, y en la légica judicial ya no hubo otra
posibilidad que la de cefiirse al Estado de derecho.

—L os tres temas son ciertamente muy pertinentes y podemos tener
distintos puntos de vista sobre ellos. Una comision de verdad naturalmente
No es Sino un componente, aungue en muchos paises, incluido € nuestro, ha
sido la piedraangular de una politica para enfrentar €l pasado. La Comision
se ocupa de aclarar, con una narrativa histérica coherente y rigurosa, por lo
menos en o féctico, no digamos en lo que toca a unainterpretacion histori-
ca, la verdad de los crimenes negados. Aparte de revelar la verdad, es
necesario, como hemos dicho, un reconocimiento, medidas de reparacion,
medidas de justicia, etc. Es decir, la Comision es sdlo un elemento, aunque
muy importante, en €l arsenal 0 menu de medidas.

Y o afirmo que la Comision Rettig fue exitosa.

Pero en primer lugar me interesaria discrepar un poco de la afirma-
cion de que la Comision Rettig no se ocup6 de la tortura. La Comision se
ocupd en extensos capitulos de la tortura. Lo que no hizo fue intentar
catalogar nominativamente a todas las victimas de torturas, tarea por lo
demés imposible. Y voy a dar algunos datos. Las personas que fueron
privadas de libertad durante los 17 afios de gobierno militar, ya sea por 24
horas, hasta semanas, meses 0 afios, son, en una estimacion razonable, entre
150 mil y 200 mil personas. A mediados de 1974, & general Benavides
reconocio 47 mil casos de detencion. El propdsito de este reconocimiento
oficial era destacar que se habia liberado a muchos y quedaban solo algu-
nos miles detenidos. L as estimaci ones més serias de esa época el evaban ese
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nimero a doble, si se tomaban en cuenta los que habian sido detenidos por
un dia 0 pocos dias en recintos militares y comisarias, sin mayor constancia
oficial. Agregando |as detenciones de | os restantes afios de gobierno militar,
gue muchas veces suponian allanamientos de poblaciones enteras, |levando-
se detenidos a numerosos varones, |legamos a la cifra total estimada que di
hace un momento. De esa cifra, cualquiera que sea el porcentaje de perso-
nas torturadas o maltratadas —siendo definida la tortura como una forma
agravada de trato cruel, inhumano y degradante—, estamos hablando, con
toda probabilidad, de decenas de miles de personas.

Ademés de las victimas de crimenes especificos, siempre, en todo
tiempo y lugar, hay muchas otras personas que se consideran a si mismas o
se dicen victimas, y en més de un sentido pueden serlo. Por gemplo, si se
tomara en cuenta a todos los que se declaran o se han declarado sobrevi-
vientes del Holocausto, se vera que muchos de €ellos escaparon de Europa
antes de que se aplicaran masivamente las politicas de exterminio nazi. En
cierto sentido si son sobrevivientes, pues de no haber huido corrian grave
riesgo de ser exterminados, pero no lo son si por sobreviviente se entiende
aaguel que, estando en campos de concentracion, logré salvar con vida.

Algo semegjante sucede con la tortura. Muchos que pasaron por pre-
sién prolongada, bajo temor constante, pueden sentir, genuinamente que
sufrieron unatortura, aungue “técnicamente” o legalmente no haya sido asi.

Ademés de lo anterior, hay quienes quieren aparecer como victimas
para no quedar fuera de un cierto status de legitimacion. Todo esto esta
bien estudiado y sucede en todo tiempo y lugar. Pensemos en que si en
Francia todos los que luego de la guerra se presentaron a si mismos como
miembros de la Resistencia hubieran efectivamente resistido, la historia
quizas habria sido diferente. Con esto quiero decir que si se abre sin restric-
ciones un proceso para calificar nominativamente a toda victima de tortura
0 malos tratos, no seriaimpensable que hubiera, digamos, 200 mil inscritos.
Para una comision calificadora decir en conciencia “usted si fue torturado;
usted no”, seria una pesadilla. No se ha hecho en ninguna parte del mundo,
no se puede hacer.

Lo que se puede hacer es dar cuenta del fenémeno, como lo hace la
propuesta del Presidente Lagos, indemnizar a los presos politicos (lo que
abarcara también alos torturados, aunque por la condicion de ex presos que
también tienen) y si hay torturados que sufren secuelas fisicas identificables
de tortura, con cierto grado de invalidez, lo que ocurre en un porcentaje
infimo de los casos, pero ocurre, a ellos se debiera indemnizar de modo
especial.
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Ahora bien, la Mesa de Didlogo no se refirid a la tortura como tal,
sino que se completo el reconocimiento hecho por la sociedad chilena ante
laverdad que revel6 la Comision Rettig, al haberse sumado a este reconoci-
miento e mundo militar. Eso diriayo en ese respecto.

JPor qué no dejar que actle la justicia? Por supuesto que hay que
dejar que actle la justicia, pero es un problema de ritmos, de tiempo, y
también de prudenciay sentido ético de clemencia.

La gente se estd muriendo. Se muri6 el general Gordon; murié Sola
Sierra®. Y ninguno de nosotros se esta volviendo més joven. La naturaleza
sigue su curso y €l que tiene 70 afios va a tener 80 en diez afios més, si
sigue vivo. Losritmos de lajusticiay los ritmos del ciclo natural de lavida
pueden entrar en tension. Y nos vamos a quedar con mucha de esa verdad
enterrada con los que van a morir. ESo es una primera cosa. Segundo,
aunqgue la justicia estéd avanzando y ha avanzado mucho, hay ciertos nudos
ciegos que no logra romper. Porque ademas ustedes habran visto, en varios
y muy buenos documentales que se han exhibido y en articulos de prensa,
gue se han creado ciertas bandas o cofradias de personal deinteligenciaque
incluso durante los afios noventa cometian crimenes y se vinculaban con
redes de proteccion en el exterior y que, con toda probabilidad, tienen un
pacto de apoyo mutuo y de secreto. Esos circulos cerrados no son tan
faciles de romper. Crear un incentivo que permita romperlos sin traicionar
el principio de justicia con respecto a los peores crimenes parece prudente.
Por supuesto que ésta es una posicion sujeta a controversias, pero ése es €
sentido que se le quiso dar ala propuesta del Presidente en este punto.

Y con respecto al caso Pinochet voy a dar desde luego una opinidn
personal. No me cabe duda de su papel superior en la represién. Me parece
altamente inverosimil que el general Pinochet no hubiera ordenado los prin-
cipales hechos represivos o, por lo menos, dado los lineamientos generales,
consentido en ellos o sabido de ellos. Decir lo contrario es un intento de
salvar su honor, pero insulta su inteligenciay su condicion de jefe; signifi-
caria que era un monigote.

Ahora, €l hecho de que yo esté convencido de ello, como lo esta la
opinion publica mundial y buena parte de la opinién publica chilena —no
todos, claro—, no constituye una prueba legal. En materia de justicia penal,
Pinochet debe ser presumido inocente mientras no se pruebe su culpabili-

6 El general Humberto Gordon fallecio en junio de 2000, de un paro cardiaco, a los
setenta afios de edad. Fue jefe de la CNI entre julio de 1980 y octubre de 1986, mes en que
fue nombrado teniente general del Ejército y pasd a integrar la Junta Militar de Gobierno
hasta noviembre de 1988. Sola Sierra presidid, por varios periodos, la Agrupacion de Fami-
liares de Detenidos Desaparecidos en Chile. Muri6é en 1999 a raiz de un paro respiratorio.
(N. del E.)
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dad en un juicio justo. Esto me permite destacar una frecuente contradic-
cion en nuestro debate publico. Cuando se habla de los “desaparecidos’,
algunos replican: “Legamente no se ha probado donde estédn o qué paso
con ellos, pero e sentido comin nos dice que estan muertos’. Pero estas
mismas personas, cuando se trata de Pinochet dicen: “ Legalmente Pinochet
esinocente”.

iLegalmente Pinochet es inocente, pero e sentido comun nos dice
gue los desaparecidos estan muertos! ¢Advierten la contradiccion? Se em-
plea “laverdad del sentido coman” para decir que es absurdo que se sigan
investigando los casos de los desaparecidos respecto de cuya suerte no hay
certeza legal, pero se emplea “la verdad legal” y no € sentido comdn para
decir que Pinochet es inocente.

Como usted bien dice, Pinochet erala corona o la clispide del siste-
ma represivo. Si sélo hubieran respondido ante la justicia distintos respon-
sables, de Contreras para abgjo, y Pinochet hubiera muerto pacificamente
en su cama, sin nunca haber respondido ante nadie, ni dicho ni una palabra
de conmiseracion, ni contestado ninguna pregunta a un juez, ello habria
dejado unamuy mala leccién para el futuro de Chile.

Ahora recordemos que cuando €él ya estaba a punto de dgjar la
Comandancia en Jefe, en enero de 1998, ya se iniciaron acciones, querellas,
en su contra, en parte porque él habia entrado en la cuenta regresiva de
pérdida de poder militar, ya que debia dgjar su cargo en marzo de ese afio.
Esto se tiende a olvidar. Para e momento en que fue detenido en Londres,
en octubre de ese mismo afio, habia una docena de querellas acumuladas en
su contra, que luego de su detencién subieron hasta llegar amés de 200. Lo
gue quiero decir es que lo que pasd con Pinochet ante la justicia chilena
probablemente habria pasado més lentamente y quizds en menor medida,
pero habria pasado de alguna manera. No habria tenido € mismo efecto
comunicacional internacional, por supuesto, pero ya a comienzos de 1998
se habiainiciado una cierta dinamica de exigir que él respondiera judicial-
mente por sus actos en Chile.

Y quiero decir ademas que yo creo que la regla de derecho que se
aplicd en el caso de Pinochet es una buena regla, porque las normas legales
deben ser universales y ciegas. Si a mi me preguntan, sin decirme de quién
Se trata, ¢es partidario usted de que se interprete el derecho internacional
sobre el debido proceso en el sentido de que si alguien estd moderadamente
afectado desde el punto de vista mental para defenderse no puede tener un
juicio justo y, por tanto, se debe descontinuar €l juicio? Y o responderia que
soy partidario de que se interprete asi. Pero si después, cuando me revela
ran laidentidad de la personainvolucrada, yo dijera“Ah, no era Mandela o
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Havel, como yo creia, sino Pinochet. Permitame, entonces, cambiar el dic-
tamen”. Eso no se puede hacer. La ley universal es ciega: se aplica a la
Madre Teresa 'y se aplica a Mussolini, ¢no es cierto? En ese sentido, esa
interpretacion acercadel juicio justo es correcta.

Tampoco disputo o que los médicos concluyeron. No creo que cua
tro doctores briténicosy seis chilenos se hayan confabulado, arriesgando su
reputacion y sus carreras, para decir que € sefior Pinochet tiene una “de-
mencia moderada’ cuando no latiene, entendiendo que no sufre alucinacio-
nes sino que la definicién técnica de ese cuadro es que no es capaz de
manejarse autbnomamente, desde el punto de vista mental, en la decision de
sus asuntos cotidianos. O sea, sufre de incapacidad, a nivel moderado, en
ese sentido; ésa es la definicion técnica

Ahora, lo que si ocurre es que los tribunales chilenos decidieron dar
esta interpretacion progresista del derecho justo a propésito del caso Pino-
chet. Puede parecer irdnico, pero irbnico o no, es un paso progresista. No
necesitamos ser demasiado suspicaces para concluir que fallaron asi porque
entendieron que la posibilidad de ser progresistas legalmente estaba a la
mano y a mismo tiempo solucionaban de este modo |o que probablemente
les parecié como un dilema judicia y politico tremendo. Y también uno
puede suponer que el gobierno respird aliviado porque los tribunales encon-
traron esa solucién.

Pero ¢qué sucede para los efectos de la memoria colectivay para el
futuro? Sucede que laidea de que Pinochet no respondid nuncaya no queda
en pie. Y me parece relativamente indiferente, paralos efectos de la recons-
truccion democraticay de las lecciones éticas para e futuro, si una persona
senil termina 0 no detras de barrotes, vistiendo traje a rayas y con un
nimero en € pecho. Lo que cuenta es que los engrangjes de la justicia se
movieron, aungue sea con las ironias, matices 0 motivaciones que hemos
dicho.

—Hay una percepcién de que las violaciones a los derechos huma-
nos no fueron hechos aislados, inconexos entre si, sino que obedecieron al
cumplimiento de una politica y de que esa politica tuvo una fundamenta-
cion tedrica en la cual participaron civiles. Es decir, se hace e distingo
entre los gjecutores y los que realmente formularon la politica. Dentro de
la investigacion que se ha hecho y dentro de la necesidad de conocer la
verdad, ¢hasta donde hay informacion sobre quiénes fueron los que formu-
laron la politica, con objetivos bastante técnicos, de “seguridad na-
cional” ?

—Este tema lo documenté muy bien Gonzalo Via en € Informe
Rettig. Por supuesto todos lo discutimos, pero € lo fundamentd. Lo que
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sucedié —y uno puede discrepar con otros aspectos de la visién histérica
de Gonzalo Vial, pero estar enteramente de acuerdo en esto— es que en
Chile y en otros paises de Sudameérica se fue dando una espiral de polari-
zacion que se caracterizo, en el plano ético, por un proceso de deshuma-
nizacion del adversario. Una de las caracteristicas de estos procesos de
polarizacion, cuando llegan a un extremo, es que posibilitan que cualquier
hijo de vecino se transforme en un monstruo. Un documental de Amnistia
Internacional sobre Grecia, llamado “El hijo del vecino”, demostrd que
bajo el régimen de los coroneles en ese pais la tortura fue aplicada, como €l
nombre lo indica, por personas que eran como cualquier hijo de vecino.
¢Cbémo se llega a ese extremo? Primero, cada bando percibe a otro
Como una gran amenaza. Segundo, se trata de un adversario que no es
humano; es subhumano o demoniaco. La expresién “humanoide’ que em-
pleaba el amirante Merino para referirse alosizquierdistas es un reflgjo de
esa actitud. Por otra parte, la expresion “derechos del pueblo” reflgja algo
parecido. Cuando el MIR habla de “derechos del pueblo” y no de “derechos
humanos’, significa que no tienen derechos aquellos que quedan fuerade su
definicién de pueblo. Aqui se aplican, con tintes ideoldgicos, las vigjas
categorias de exclusion religiosa: paganos, infieles, gentiles o lo que fuere.

En tercer lugar, aquel que participa en la tarea clandestina de lucha
contra la gran amenaza encarnada en adversarios subhumanos se ve a si
mismo como poseedor de un doble heroismo: por enfrentar un riesgo y por
asumir la mancha sobre su reputacion y su conciencia, “para que €l resto
del pais pueda dormir tranquilo”. (Esta es una justificacion, dicho sea de
paso, que nos dieron varios de los testigos, ex miembros de los militares o
de la policia secreta, que acudieron a conversar con nosotros en el periodo
de la Comision Rettig.)

Otros factores que contribuyen a formar un torturador o un criminal
son la presién de sus pares, dentro de una estructura disciplinada y secreta,
y una especie de rito de iniciacién, de mancharse las manos con sangre.
Nadie del grupo secreto puede quedar exento de disparar una bala, aplicar
una corriente eléctrica o enterrar clandestinamente a alguien.

Apliquemos estos elementos, una percepcion de grave amenaza
—sobre bases reales pero exageradas o exacerbadas—, una deshumaniza-
cién del adversario, sumadas a las ideas de heroismo y nobleza, y a la
presién de los pares y €l rito de sangre, y, con excepcion de unos pocos,
cualquiera, desgraciadamente, se puede transformar en una bestia. Basta
mirar que en las guerras tenemos que cualquier hijo de vecino se transforma
y puede terminar matando nifios y ancianos. Bajo ciertas condiciones sale la
bestia en nosotros, asi como bajo otras puede aflorar € angel.
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Bueno, habiendo dicho eso, esa situacién de polarizacion politica
extrema fue conduciendo al predominio, en ambos bandos, de estrategias de
insurgencia revolucionariay de contrainsurgencia. Se trataba de una insur-
gencia de nuevo cufio que aparece, en distintas modalidades después de la
Segunda Guerra Mundia (primero con Mao en China, luego en Argelia
durante la guerra anticolonial, mas tarde en Vietnam, bajo el genera Giap,
y después en Ameérica Latina, con € foquismo revolucionario representado
por Che Guevara). Lo que tienen en comun estas modalidades insurgentes
es que entienden la lucha armada como parte de una estrategia politicaen la
que se desdibuja la linea divisoria entre lo civil y lo militar, el campo de
batallay €l escenario politico, el armay €l panfleto ideol dgico.

Como respuesta a esta insurgencia de nuevo cufio aparece unateoria
de contrainsurgencia que es su mirror image, lo que no significa que por
eso quede absuelta. La contrainsurgencia, desde Argelia en adelante, pasan-
do por Brasil y la escuela de Panama, emerge a propdsito de la percepcion
de que los insurgentes no reconocen limites. Entonces, tampoco los contra-
insurgentes pueden reconocer limites. “Es la Uinica manera de combatirlos’,
sedice.

Segun documenta Gonzalo Vial, ésta era la percepcion que predomi-
naba en el grupo DINA, que ya funcionaba en octubre de 1973. (Porque a
pesar de que el decreto oficial de la creacion de la DINA lleva fecha de
junio de 1974, €l propio general Contreras ha reconocido que habia una
comision DINA preparatoria, que ya operaba en 1973; y sabemos que la
planamayor de lafutura DINA vaen el helicoptero de lallamada“ caravana
de lamuerte””, en octubre de 1973. ¢Hasta qué punto ellos sorprendieron al
general Arellano y éste no fue capaz de imponerse y termind convalidando
los crimenes cometidos? AUn no sabemos que pasd exactamente ali. Hay
un asunto muy complicado, que no hemos logrado desenmadejar por com-
pleto. Pero, ciertamente, ya hubo una operacién de DINA en ese momento.
Y esto marcaunagran diferenciaentreel 11y el post 11 de septiembre.)

El 11 de septiembre y los dias y semanas que siguen son un periodo
de toma del poder total, de un cierto frenesi vengativo que incluye a algu-
nos latifundistas que se sentian agraviados por la reforma agraria, y que
ahora se desquitaban denunciando a campesinos. Pero no hay ahi una crimi-
nalidad centralizada. Hay ciudades, como Talca, que eran una relativa taza
de leche, y en €l norte nadie se movia, habia una cierta calma. Entonces este

7 Nombre con gue se conoceria después la comitiva militar que, al mando del general
Sergio Arellano Stark, recorrié en octubre de 1973 varias ciudades del pais. A raiz del paso
de esta unidad militar, decenas de detenidos fueron ejecutados sumariamente. Muchos de los
cuerpos de los gecutados no fueron entregados a sus familiares. Las versiones oficiales
hablaron entonces de prisioneros muertos a intentar fugarse. (N. del E.)
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grupo DINA (y la analogia entre DINA y las SS no es arbitraria) dice:
“Tenemos que imprimir en e conjunto del Ejército la idea de que esta
guerrano haterminado y que hay un enemigo latente que ademas es irredi-
mible’. La nocién de “irredimibilidad”, que es uno de los conceptos mas
anticristianos que es posible imaginar, supone que una persona no tiene
remedio, y que si no la matamos ya, volvera a penarnos. Ahora, muchos de
los que en 1976 salieron libres —que no fueron eliminados— volvieron en
1979. Y asi € periodo durante el cual Menadirige la CNI (1978-1980), que
habia sido relativamente mas leve, termind abruptamente con € regreso de
los guerrilleros que habian sido perdonados y con los primeros asesinatos
de personeros militares. Entonces los mas duros del régimen militar dijeron:
“eVen?, yolesdije...”. Poco después se endurecia nuevamente la CNI.

Esta idea de “irredimibilidad”, de extrema peligrosidad, se definia
segun € partido politico a que pertenecia la persona (el MIR, el Partido
Socidlistay €l Partido Comunista eran considerados los més peligrosos) y
su nivel de militancia o dirigencia. Entre los elementos que pesaban en
contra, adicionalmente, estaban el nivel de educacién y la juventud. A las
personas calificadas como de mayor peligro se las iba eliminando. Eso fue
concebido ya desde la época en que Contreras dirigiala DINA.

Y o creo que realmente Contreras fue el Mefistéfeles de Pinochet. El
pacto faustico fue el siguiente: Pinochet se suma a golpe dos dias antes,
eso es sabido. (Dicen que los politicos tienen un pasado impredecible;
aunqgue Pinochet haya escrito la historia para probar que tenian todo planifi-
cado desde mucho antes, no fue asi.) Los que planificaron e golpe fueron
la Marina 'y la Fuerza Aérea, sabemos eso. Entonces en e momento del
golpe y después, Pinochet aparece como el primus inter pares, porque hay
un orden de precedencia honrado por la tradicién castrense chilena: Ejérci-
to, Marina, Fuerza Aérea, Carabineros. Pero para sus colegas, aunque no lo
digan, Pinochet no es el “general” del 11 de septiembre, no es el victorioso
comandante del golpe, y €l o sabe. El general Pinochet necesita otra guerra
de la cual ser el verdadero comandante. Entra en escena Contreras y le
presenta la otra guerra, contra un enemigo latente. Ese es el pacto faustico.
Contreras tiene todo el poder de represion politica delegado en él y pasa a
ser el que domina la represion, respondiendo solo ante Pinochet. Este ad-
quiere el liderazgo del gobierno. Y ello sucede a partir de aguel octubre
de 1973.

Gradualmente [a DINA se impone sobre la SIFA [Servicio de Inteli-
gencia de la Fuerza Aérea], que era durisima también, aunque no tan dura
como la DINA. Luego la Marina se retira en gran medida de las acciones
represivas. Y la Fuerza Aérea cambiatoda su estrategia a partir del momen-
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to en que el genera Leigh sale de la Junta de Gobierno en julio de 1978, y
no vuelve atener nada muy grave de que inculparse. Los que tienen mucho
de que inculparse, de ahi en adelante, son Carabineros y e Ejército, la
DINA, [aCNI.

Pinochet hubiera querido que se decretara una segunda amnistia
penal, en las postrimerias del gobierno militar. Antes de dejar €l poder, €l
gobierno aprobo lallamada amnistia econémica, mediante unaley propicia-
da por & ministro Rosende que impedia a la Camara de Diputados fiscali-
zar procesos de privatizacién y otras medidas econdmicas adoptadas en €
pasado. Pero no hubo una segunda amnistia penal, porque ni € genera
Matthei ni e amirante Merino (0 sea, ni la Fuerza Aérea ni la Marina)
tenian mucho de que inculparse por los Ultimos afios, y no querian aparecer
como que hecesitaban de una amnistia, o que habria parecido un gesto de
autoincriminacion.

Para contestar a su pregunta, efectivamente se asimilé en Chile esa
doctrina de contrainsurgencia. Y es una doctrina parala cual probablemente
recibieron instruccién extranjera 0 se inspiraron en ideas de autores extran-
jeros. Es una doctrina que surge, como ya dijimos, en respuesta a otra
teoria, la de la insurgencia total, pero no por eso queda convaidada ni
atenuada. En Brasil habia bastantes tedricos de la seguridad nacional y
habia bastante intercambio con ese pais. Y s bien debe haber habido aseso-
res civiles, no los conozco, ni hemos sabido detalladamente quiénes eran.
En todo caso, Contreras realmente tenia la pelicula muy clara en cuanto al
sistema de exterminar a enemigo latente e irredimible antes de que levanta-
racabeza, y siempre creyd que asi habia que proceder.

—Buenas tardes. En la propuesta del Presidente Lagos, ¢cuales
reguisitos deben cumplir las victimas de tortura y prision politica para
acreditarlo y obtener esa indemnizacién austera y simbdlica de la que
habla el gobierno? S la comisién ética contemplada en el proyecto llegara
a cuantificar el nimero de victimas en 100 mil personas, basado en datos
del Codepu, o de los archivos de la Vicaria de la Solidaridad, ¢tiene usted
alguna cifra estimada respecto a cuanto ascendera esto? Y esa indemniza-
cion austera y simbdlica ¢va a implicar que las victimas degjen atras la
posibilidad de entablar demanda civil?

—Muire, en primer lugar, no tengo datos duros, pero estuve desde el
comienzo en el Comité por la Paz y conozco méas o menos la historia del
desarrollo de la informacién. Sobre este problema sdlo hay estimaciones.
Yo he escuchado de parte de algunos la cifra de 400 mil torturados, que
seria mas del doble de la cifra maxima estimada de todas las personas que
estuvieron presas. Y 0 no sé cuantas personas han sido torturadas. Y o estuve
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preso y conoci a muchos torturados, pero a mi no me torturaron y sé de
muchos otros que no fueron torturados. No sé cuéntas personas han sido
torturadas, pero estimo que son decenas de miles, s se considera a los
prisioneros politicos de un dia 0 mas, es decir, si se incluye a los detenidos
por periodos breves.

La reparacion para esta categoria de victimas debera ser objeto de
discusion mas detallada de una comisién ética que va a proponer el gobier-
no y que va a estar conformada, como la Comisién Rettig, con personas
representativas de un amplio espectro de la ciudadania.

Pero la idea es que lo de la indemnizacion austera no se aplica a
aquel que tiene secuel as permanentes, evidentemente. Ahi simplemente tie-
ne que haber compensacion suficiente para la secuela que la persona pade-
ce. S se sufre una invalidez parcial, tiene que haber una compensacion
suficiente.

L o que habia mencionado es que resulta casi imposible determinar si
aquel que no tiene una secuela fisica fue o no torturado, y en ese caso se
optd comprender a estas personas dentro de laindemnizacién que recibiran
todos | os prisioneros politicos.

¢Por qué d Presidente dijo “indemnizacion austera’? No me toca
interpretar sus palabras, pero si estamos hablando de 150 mil personas que
fueron detenidas, una UF por dia, por decir una cantidad, puede sonar
austero, pero en términos de costo no es menor. Cierto, hay que incurrir en
todos los costos que sea necesario, extremando el esfuerzo nacional, pero
también con un sentido de lo posible. El pais ha gastado hasta ahora més o
menos 500 millones de dolares en reparaciones. De esta cifra, aproximada
mente un 66% se ha ido en reparaciones a exonerados y quizés € criterio
ahi ha sido, en la préactica, muy flexible. No quiero decir que haya sido
flexible paratodos, pero hay 87 mil exonerados que han recibido reparacio-
nesy pueden llegar amés de 100 mil. Se hatendido a dar €l beneficio dela
duda a los peticionarios. De aqui en adelante, si se incorporan los nuevos
exonerados que se estén considerando y las nuevas reparaciones que se
estan planteando, se va a incurrir en aproximadamente un gasto de 180
millones de ddlares adicionales anuales. Entonces el Presidente puede ha-
ber usado la expresion “austera” para decir no esperen grandes sumas. No
me atrevo ainterpretarlo, pero en el caso de los torturados con secuelas no
cabe duda de que tiene que haber una reparacion apropiada.

Ahora, la Ley de Reparaciones de 1992 establecié que postular ala
reparacion no significa renunciar a seguir una accion civil, y de hecho esa
accion civil ha sido gjercida por varias personas. ¢Como va a sair esta
nuevaley? No podria decirlo. No alcanzamos a discutir textos de proyectos



62 ESTUDIOS PUBLICOS

de ley en la comision que asesor6 al Presidente. La ley anterior [la Ley de
Reparaciones de 1992] sefiala que el hecho de recibir la reparacion no
conlleva una renuncia a emprender una accion civil por dafios y perjuicios
adicionales, aungue la Corte Suprema ha tendido a aplicar €l principio de
prescripcion de cuatro afios por responsabilidad extracontractual del Esta
do. En el plano tedrico se discute si esto es aceptable o y si las normas
internacionales sobre responsabilidad por graves crimenes se extienden ala
imprescriptibilidad de laaccién civil también.

—¢Por qué el proceso de investigaciéon de las violaciones a los
derechos humanos que se inicia en Chile en 1990 es tan exitoso compara-
do con los procesos en otros paises? ¢En comparacion con Argentina, por
giemplo, que da un paso para adelante y después uno para atras, y en
comparacién con Brasil, donde aparentemente hubo crimenes tan graves
como en Chile, pero después no sucedio nada, o mismo que en Uruguay?

—Bueno, naturamente el hecho de que estemos conscientes de 1o
gue hemos avanzado no debe cegarnos —lo digo yo, no lo dice usted— al
hecho de que todavia hay parte del vaso que no esta lleno. Pero cuando
digo que es exitoso me refiero en € plano comparado y también en térmi-
nos de tiempo. En México recién estan revisando el caso de la masacre de
la Plaza de Tlatelolco, de hace 35 afios. Y también en Panama acaba de
salir un informe sobre los crimenes de Torrijos, que era considerado un
héroe nacionalista, y que por 30 afios no se mencionaron. Eso, sin que
contemos a Francia, Japon, que han tenido una politica de negacion, o sin
considerar los crimenes de la Unidn Soviéticay tantos otros casos.

Lo importante es ir avanzando y, en una perspectiva comparada,
efectivamente los avances de Chile en € plazo de trece afios han sido
bastante sustanciales. También ha habido periodos de estancamiento y, en
genera, la clase politica ha tenido una actitud reactiva. Salvo el primer
tiempo del gobierno de Aylwin, que fue proactivo en esta materia, y la
iniciativa del ex ministro Pérez Yoma de crear la Mesa de Didlogo en
1999, durante €l gobierno de Eduardo Frei Ruiz-Tagle, en general ha habi-
do una actitud reactiva, y la propuesta actual también es reactiva, nace a
partir de otras inquietudes. Y me atrevo a imaginar que esto sucedié asi
porque nuestro mundo politico, nuestra clase poalitica, con todas sus virtu-
des que son aplaudidas comparativamente en muchas partes del mundo,
todavia se mueve dentro de los grandes marcos normativos y éticos que nos
vienen de los aportes del liberalismo, del socialismo, de la justicia social y
de las libertades plblicas —los que por supuesto no estan caducos ni mu-
cho menos, sino todo lo contrario, se han revigorizado—, pero en los Ulti-
mos 30 6 40 afios han surgido, en € plano de los derechos humanos, de la
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participacién ciudadana etc., unos afiadidos tan importantes que constituyen
casi un nuevo capitulo de estos marcos éticos. No obstante, para e mundo
politico forjado en la vieja escuela, estos huevos temas tienden a ser perci-
bidos como problemas con los cuales hay que tratar, pero que para ellos no
forman parte natura de su marco de referencia doctrinario, ¢me com-
prenden?

Cuando surgen problemas de derechos humanos, la primera reac-
cién del mundo poalitico es: “ ¢Qué hacemos con este problema?; lo tratamos
y lo sacamos de la cancha por un tiempo”. Pero después vuelve a aparecer,
y aparece de nuevo porque hay cosas de fondo no resueltas. Sin embargo,
muchos en la clase politica no entienden por qué e problema vuelve. Ha
sido muy pertinaz esa actitud de nuestros politicos. Creo que muy pocas
personas entendieron el sentido profundo del problema. Creo que el Presi-
dente Aylwin fue una de ellas, aunque cada vez hay més paliticos que lo
estdn empezando a entender. Pienso que, en e mundo militar, € general
Cheyre lo estd entendiendo bien. Y me atrevo a pensar que gente de la UDI
lo estd empezando a entender; aunque puede haber entre ellos una mezcla
de motivaciones, no se puede desechar (eso seria agraviante) que entre
éstas se cuente una genuina adhesion moral a estos principios.

¢Por qué se generd este proceso en Chile? No sé. Quizas porque
aprendimos un poco de la experiencia de Argentinay Uruguay. Argentina
creyo que podia llegar mucho més lgjos, por € espgjismo de que habiendo
sido derrotadas las Fuerzas Armadas, no habria mayores obstaculos. Pero
ellas habian sido derrotadas en las Malvinas, no en territorio continental
argentino. En Argentina mantenian el monopolio de las armas. Es similar a
lo que paso en Grecia, tras su derrota politico-militar en Chipre, siete afios
antes; este fiasco en manos de los turcos, en 1974, provoco e derrumbe del
régimen de los coroneles griegos, aunque los militares mantuvieron el mo-
nopolio de las armas en Grecia.

Si la legitimidad de un ejército descansa en su sentido de mision y
de autoestima, no hay nada que |o desmoralice més que una derrota. Enton-
ces, frente a esa situacién de fracaso, se derrumban los gobiernos militares
y el nuevo gobierno civil puede llegar a creer que tiene el campo abierto
para hacerlo todo, como si hubiera ganado una guerra. Sin embargo, resulta
que es asi sdlo por un tiempo, pero después las fuerzas armadas empiezan a
recobrar un sentido de cohesion y ofrecen resistencia. Asi, Alfonsin, de
muy buena fe, anul6 laley de amnistia que los militares adoptaron antes de
dejar € poder. Muy bien, laley de amnistia era espuriay fue anulada. Pero
luego quedaron punibles, en teoria, miles de militares en Argentina, quienes
con €l paso del tiempo terminaron por cerrar filas porque sintieron que
estaban dentro de un mismo bote.
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No digo que Argentina debié haber pasado una ley de impunidad,
pero si que no hubo incentivos para que algunos hablaran: Eso no se consi-
derd, porque se pensd que Argentina podia llegar hasta los limites de la
justicia. Entonces esos uniformados comenzaron a oponer resistencia, a
colocar bombas, an6nimamente (aungue todo el mundo sabia de dénde
venian) y terminaron por encerrarse en sus regimientos, en un acto de
rebeldia. Alfonsin llama a pueblo, € pueblo responde con una gran mani-
festacion. Los militares no ceden, el tiempo pasa, € reloj avanza (tic tac, tic
tac) y ellos, ellos siguen encerrados en sus cuarteles. Y Alfonsin acaba
cediendo, a firmar leyes de punto final y obediencia debida. Ese fue un
retroceso, con €l afiadido de que, de pufio y letra de un gobierno democrati-
co, se convalidé una medida reprochable moralmente. Desde entonces Ar-
gentina ha andado a vaivenes.

Uruguay opt6 por e camino contrario de no hacer précticamente
nada luego de latransicion ala democracia, o cual condujo mas tarde auna
recoleccion popular de firmas para cumplir los requisitos constitucionales
de llamar a plebiscito para derogar la ley de impunidad. Los proponentes
pedieron el plebiscito y el pais sigui6 atorado con estos problemas que han
vuelto a aflorar, con més fuerza, en tiempos recientes, provocando algunas
medidas gubernamental es para enfrentar el legado del pasado dictatorial.

En Chile, el Presidente Aylwin observé estas experiencias y opto
por un camino intermedio, proponiéndose hacer la palitica de la verdad,
més la justicia en la medida de lo posible, frase esta Gltima por la que ha
sido tan criticado. Pero é no queria decir con eso la justicia con cucharita
deté; queria decir lajusticia en lo posible, en la medida en que vaya siendo
posible. Yo lo interpreto asi. Aylwin decidié emprender un curso politico
que pudiera sostener, y ese curso se ha sostenido. Es verdad que se ha
detenido a veces, en estos trece afios de gobiernos de la Concertacion, pero
luego vuelve a ponerse en marcha. O sea, no ha habido claudicaciones ni
retrocesos, y eso es muy importante.

La Comisién Rettig abrié nuevos caminos porque su informe real-
mente sacudié mucho al pais. Yo me acuerdo que Gonzalo Vial me contaba
gue un amigo suyo, muy respetable, le dijo: “Y bueno, a fina, ¢cuantas
personas muertas son?’ “Mira, més de tres mil.” “jMas de tres mil! Yo
creiaque eran unas 800.” Y setrataba de una personainformada. Larevela-
cion del Informe Rettig fue un shock para muchos, incluso para aquellos
gue no se ponian una venda sobre los ojos. Entonces, la negacion o € velo
de ocultamiento han ido retrocediendo y una cosa ha ido conduciendo a la
otra. Este gradualismo a lo mejor tiene algo que ver con nuestro caracter
nacional, no me atrevo a especular, pero hasido asi.
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Ahora, repito, no es para sentarse a dormir sobre los laureles. Pero
cuando vienen periodistas extranjeros (en estos Ultimos tiempos, para €
trigésimo aniversario del golpe, descendieron todos sobre Chile, como a
muchos de ustedes les constarg, y los abogados de los derechos humanos
estamos en una lista corta de los que €ellos quieren entrevistar), a veces
llegan muy informados, pero otras veces traen esta impresion general y
preguntan: “¢Por qué no ha habido justicia?’ “Un momentito —responde-
mos—, lea estas estadisticas’. Muchos quedan muy sorprendidos.

—Yo quiero hacer una pregunta y una aclaracion. En e helicopte-
ro de la llamada “ caravana de la muerte”’ , en que iba la plana mayor de
la DINA, faltaba Pinochet y eso es evidente. ¢Por qué lo digo? Porque la
represion sistematica no comenzo a fines de octubre sino que inmediata-
mente los dias posteriores al 11 de septiembre. De hecho, la caravana de
la muerte tampoco empieza hacia €l norte, sino hacia e sur. Y hoy dia los
jueces lo estédn probando en algunos casos, como en el de Valdivia, en el
gue ya hay personas sometidas a proceso. Debo decirlo, yo soy una de las
personas que estan apoyando la huelga de hambre que se esta haciendo en
calle Compafiia con Av. Bulnes. Soy hijo de gjecutado politico. Sin embar-
go, he venido aqui porgue me interesa conocer de primera fuente, de una
de las personas que contribuyeron en su elaboracién, la propuesta del
Presidente Lagos. Nosotros somos personas que estamos abiertas absolu-
tamente a conversar porque creemos que éste es un tema de sociedad y no
un asunto particular. Pero efectivamente nos ha dolido mucho que en un
momento en que se dieron las condiciones para que los jueces y los tribu-
nales investigaran y avanzaran por e Unico camino por e cual efectiva-
mente se ha avanzado, que es el de la investigacion acuciosa de 10s jueces,
en ese momento precisamente aparecen una serie de leyes que implican
directa o indirectamente la impunidad para ciertos hechos y personas. Me
parece que es un poco ligero el argumento de que se estan muriendo
ciertas personas, aunque en algunos casos puede ser asi. Me parece que se
abre una ventana a la impunidad de personas como Kratssnoff —o quizas
me estoy adelantando, porque no ha terminado su proceso— pero respecto
a las cuales existen pruebas rotundas de su participacién en numerosos
crimenes. Esto podria fortalecer efectivamente a personas que cometieron
delitos y no abrir e paso de la justicia. Ya hay personas que se estan
negando a declarar hasta esperar que pase la ley. Esa es la sensacion
nuestra. ¢Donde esta e limite, digamos? ¢Cémo va a controlar esto el
gobierno? Entonces yo le pregunto a usted, y ésta es una pregunta que
tiene que ver con los sentimientos, pero también con la racionalidad de
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esta propuesta: ¢como ve usted la evolucién que ha tenido este tema y, por
otro lado, si esto a futuro no va a ser una herida mal cerrada?

—Bueno, ésa es una pregunta muy pertinente y en e espiritu que
usted la formula la celebro y, por supuesto, estamos muy dispuestos al
didogoy arecibir esas criticasy conversar.

Mire, en primer lugar, con respecto al hecho de que Pinochet tiene
que ver con la “caravana de la muerte”’, a mi no me cabe duda. A mi me
tocd hacer e mismo itinerario tres semanas después, por e Comité por la
Paz, fundando o tratando de fundar comités provinciales, sin saber que
habia habido una caravana de la muerte que habia pasado por ahi antes. Y
en el primer lugar que llegué, La Serena, € obispo Fresno en esa época,
més tarde cardenal, me dice: “Aqui han pasado cosas terribles’, y los obis-
pos o sacerdotes 0 abogados e iban contando a uno 1o sucedido, ciudad por
ciudad. Me fui encontrando con lo mismo mas a norte. En ese momento,
por supuesto, no tenia un cuadro completo, el cual se armo después.

Pero, evidentemente, no se tomé ninguna medida por parte de Pino-
chet. Todos los indicios apuntan a que Contreras, su hombre de confianza,
planifico esto. ¢Quérol tuvo el general Arellano? Exactamente nolo sé. Sin
duda que tuvo un rol de claudicacién, alo menos. Pero més alla de eso, no
losé

Y lo que usted dice es cierto en cuanto a que la caravana comenzé
en los primeros dias de octubre en el Sur. Lo que yo quise decir esque en €
primer periodo, a principios de octubre, en el Sur, sin perjuicio de que haya
sido terrible, no tenia esa politica, como en €l Norte, de mandar a resto del
Ejército el mensaje, con muertes masivas, de que ahi habia una fuerza
especial que estaba por encima de ellos, aunque no tuvieran el mismo grado
militar.

Lo que quise decir es que en los primeros tiempos hubo, por supues-
to, represién masiva, muchas muertes, mucha venganza, muchos crimenes.
No quise decir que no fuera masiva, quise decir que no fue centralizada
Por supuesto que se empieza a centralizar con la DINA. Las precisiones
gue usted hace son correctas.

En segundo lugar, si en algin momento di laimpresion de que podia
estar entregando un argumento liviano, lo lamento, pero mi argumento de
gue las personas se estan muriendo no me parece liviano. Creo que apunta a
unarealidad: hay secretos que mueren con quienes los guardaban. Tampoco
es el Unico argumento para sostener que conviene ofrecer incentivos. Por
supuesto se puede discrepar con ellos, pero el tiempo haido validando otras
medidas que en su momento fueron controvertidas. Y o me permito recordar
gue cuando se formd la Mesa de Didlogo se dijo por muchos que era la
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antesala de un punto final. Jaime Castillo, Pamela Pereira, Héctor Salazar,
Roberto Garretén y el que habla no estdbamos dispuestos a sancionar nin-
gun punto final ni nada. Pero todas las pancartas de las manifestaciones en
contra decian “no a punto final, no a laimpunidad con la Mesa de Didlo-
go”. Y hoy dia todos esas personas que tanto se opusieron reconocen que
después de la Mesa de Didlogo —aunque no necesariamente por la Mesa
de Didlogo— hubo mucha més justicia que antes, y que las predicciones de
punto final e impunidad no se cumplieron.

¢Qué quiero decir con eso? Que las aprehensiones son muy legiti-
masy la propuesta del Presidente Lagos es un discurso, no es unaley, y en
laley hay que tener cuidado de que ninguna de estas cosas que usted teme
gue pudieran pasar, pasen. Pero, por gemplo, lo que usted plantea de
Miguel Krassnoff Martchenko, para poner el nombrey apellido, ami no me
cabe duda de que €l perteneciaala clpulade la DINA y que formé parte de
un atague sistematico y masivo, y con conocimiento de ese ataque, contra
sectores de la poblacion civil; e incluso fue planificador, probablemente.
Esas personas estdn expresamente exceptuadas de la categorizacion que
hace el Presidente para recibir incentivos. El esta hablando de personas que
sin haber cometido esos crimenes gravisimos —habiéndolos cometido
otros—, tampoco queden en la impunidad sino que tengan rebaja de penas
en aras de la verdad. Y hay unos terceros que tampoco han cometido
crimenes de esa magnitud y de quienes nadie sabe, a quienes se daria
inmunidad, queriéndose decir que sus declaraciones no serian usadas en su
contra. Si no se hace asi seguirian en el anonimato, porque nadie sabe de
elos, ¢me comprende? Se trata de incentivar a esas personas para que
hablen, como el conscripto que aparecio en El Mercurio e otro dia contan-
do que fue testigo presencia del entierro de las personas de La Moneda.

Ahora, los dos organismos internacional es que existen para defender
los derechos humanos en nuestraregion, la Corte Interamericanay la Comi-
sién Interamericana de Derechos Humanos, han dicho que hay un deber de
los Estados de garantizar los derechos humanos; éstos deben garantizar y
no solo respetar los derechos (en el sentido de no violarlos directamente).
Garantizar consiste en prevenir las violaciones, hasta donde sea posible y,
si se cometen, consiste en investigar 1os hechos, sancionar a quienes sean
hallados culpables y asegurar que las victimas o sus familiares reciban
reparacion. Esos organismos definen la impunidad como la ausencia del
conjunto de estos elementos. Pero no dicen, ni laley internacional en nin-
gun momento lo dice, que toda violacién de derechos humanos —la censu-
ra, por gemplo, es una violacion de derechos humanos, la privacion
arbitraria de la libertad aunque sea por un dia, es una violacién a los
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derechos humanos— es imprescriptible hasta el fin de los tiempos. Eso es
un error. Lo que establece & derecho internacional es que los crimenes de
guerray los crimenes contra la humanidad son imprescriptibles e inamnis-
tiables. Pero si todo delito o todo crimen fueraimprescriptible e inamnistia-
ble no existiria la institucién de la prescripcién y la amnistia. Lo que si no
puede ser es que estos otros crimenes, que no alcanzan a esa categoria tan
enorme de crimenes de guerra o contrala humanidad, sean barridos bgjo la
alfombray que laamnistia o la prescripcion sean un pretexto para el oculta-
miento. Si se da una medida de rebaja de pena o clemencia, tiene que ser
con miras a construir laverdad y un futuro mas sélido, no como una manera
de disfrazar laimpunidad y € ocultamiento.

Y al distinguir estas tres categorias de situaciones (quienes cometie-
ron crimenes contra la humanidad, quienes cometieron otros crimenesy han
sido ya acusados o inculpados, y quienes cometieron también otros crime-
nes y nada se sabe de ellos hasta ahora) €l Presidente esta obrando gjustado
alaley internacional. Y me parece prudente que haga eso. Por gemplo, si
una persona, un conscripto que forma parte de un pelotén de fusilamiento,
treinta afios después esta siendo enjuiciado y cuenta donde estan enterradas
las personas, y ademés expresa arrepentimiento, y dice que actud bajo un
miedo insuperable “porque crei que el jefe me iba a matar si no obedecia”,
puede recibir un trato clemente. El mismo tratado que establece el Tribunal
Penal Internacional dice que la obediencia debida no es excusa a menos que
uno tema, fundadamente, sufrir un dafio igual o peor. A nadie le pueden
pedir que sacrifique su vida. Es encomiable si 1o hace, pero ni laley ni la
moral selo puede exigir. Si le pongo a alguien una pistola en lacabezay le
digo “usted forma parte del peloton o forma parte de los fusilados’, esa
persona queda excusada. Si alguien esta bajo esa situacion y nosotros insis-
timos hasta el extremo en la consigna de “no a la impunidad”, que es en
principio una consigna noble, se puede caer en una actitud puramente justi-
ciera, mas que justa, y ademas entorpecer € proceso de reconstruccion de
lademocracia

Toda sociedad vive con un cierto grado de criminalidad comun. Si
se intentara extirpar la criminalidad por completo, se puede terminar con un
pais de Hermano Mayor 0 en una especie de Singapur a cubo, un paisen €l
gue nadie quisiera vivir. Lo que no significa que la criminalidad nos parez-
ca bien, pero la criminalidad comin no afecta a la vida misma del sistema
sino que moviliza sus defensas, su sistema inmune: la policia, la justicia,
leyes, la opinidn publica, etc.

Pero cuando se quiebra una convivenciay se desata una guerra civil
0 se impone una dictadura, la criminalidad ya no es un elemento “normal”,
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como los gérmenes patdégenos que todos tenemos, que no nos afectan la
vida pero gque movilizan nuestro sistema inmune, sino que pasa a ser fruto
de esa muerte, de esa ruptura de la convivencia civilizada. Y maés tarde,
superada la grave crisis, la tarea no es mantener a raya la criminalidad
comun, sino que reconstruir la democracia quebrantada, en €l curso de cuya
destruccién se cometieron tantos crimenes politicos. Para esta Ultima tarea,
la justicia debe cumplir un papel, pero no de modo excluyente. También
tienen un importante papel la verdad, el reconocimiento y las medidas de
reparacion. Incluso un grado de perdén, en el entendido de que sea legitimo
Y No espurio.

Puede haber discrepancias sobre las medidas precisas propuestas por
el Presidente Lagos, pero lo que yo quisiera decirles es que os asesores del
Presidente que incluyen a expertos en derechos humanos como Alvaro
Varela, Elizabeth Lira o Maria Luisa Sepulveda, tenemos conciencia de
esto. Puede haber diferencia sobre la eficacia real de tal o cual mediday
exigirse precisién para que no se vaya a colar algo indebido por ahi. Lo que
les pido es que no duden de la buena fe con que se esta trabajando. Pode-
mos equivocarnos, pero la buena fe esta presente.

—Hay aproximadamente unas 60 mujeres desaparecidas y varias
de ellas estaban embarazadas en € momento de su detencion. ¢Se sabe
algo de es0? ¢Hay antecedentes, como en Argentina, de nifios nacidos en
cautiverio?

—No, en Chile es muy escasa esa informacion. En Argentina fue
una politica sistematica y, curiosamente, por paradgjico y grotesco que
parezca, fue una especie de resabio humanista. Ahora, puesto en el contexto
del crimen que estaban cometiendo, ese “humanismo” se transforma en una
monstruosidad. Los militares argentinos dijeron: “Estos extremistas son
irredimibles ¢pero qué culpa tiene la criatura que va a nacer? Entonces,
vamos a matar a padre y ala madre, pero esperaremos que nazca € hijo,
porque nosotros No somos bestias y no mataremos a una criatura inocente.
Y lo vamos a dejar que crezca con una familia que lo crie como debe ser”.
Entonces, puesto de esa manera, era un torcido gesto de misericordia que se
transforma en una monstruosidad. Y ésa fue una politica sistemética en
Argentina hasta el punto que abarcd a mas de 160 nifios, si recuerdo bien
los datos. Y aléa se ha dado toda una investigacion y se han recuperado
muchas identidades con dramas familiares inconmensurables, porque mu-
chos de estos nifios vivieron en familias que los querian mucho y tampoco
quieren negar a esas familias. Es una cosaterrible.

En Chile, aunque ese fendmeno no se dio de modo sistemético,
puede haber casos, pero no tenemos la constancia de cuantos nifios, s
alguno, nacieron en cautiverio, o qué paso.
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—Se habla de la ley de amnistia y queria preguntarle cuantos fue-
ron los amnistiados “ del otro lado”, por si puedo usar sus palabras, y si se
puede hacer una categorizacién general de quiénes eran esas personas, de
si eran personas que habian sido torturadas o que habian estado mucho
tiempo presas.

—L o que pasd es lo siguiente: hasta la Ley de Amnistia de 1978,
més 0 menos & 3% de las personas que estaban privadas de libertad habian
sido sometidas a proceso. Las demas permanecian detenidas sin cargos,
sblo por las facultades que el gobierno se arrogaba por la declaracion de
estado de sitio. No tuvieron juicio ni condena, de manera que tampoco
cabia que tuvieran amnistia de ningun tipo. A muchas de estas personas
detenidas por estado de sitio, sin juicio, se les cambio la medida de deten-
cién por expulsion del pais o exilio. Y a otras que fueron condenadas,
incluidos uniformados que no estaban de acuerdo con el golpe militar y que
cumplian condena, luego de juicios groseramente injustos —y muchos de
ellos con amplio uso de la tortura, como se dio por gemplo en el caso de
miembros de la Fuerza Aérea—, se les cambié la condena por pena de
extrafiamiento.

Entonces, si lo miramos desde el punto de vista del gobierno militar,
larefundacién del pais no habria comenzado en marzo de 1990 sino que en
septiembre de 1973. Para la visién histérica del gobierno militar, el periodo
refundacional comienza con € golpe militar. Dicho sea de paso, uno de
problemas que tenemos los chilenos para concluir un proceso de reconcilia-
cién (que si ha tenido avances) es que distintos sectores politicos tenemos
versiones histéricas desfasadas de lo que significa recuperar la democracia
o refundar el sistema politico. A ver si podemos ir poniéndonos de acuerdo,
poco a poco sobre esta diferencia.... Quizas no sea posible.

Pero volviendo a la visién del régimen militar sobre el significado
del golpey de su gobierno, se ve que en su concepto la represion politica
fue en parte su modo de hacer justiciay en parte su modo de consolidar €l
poder. Si cambiamos de signo politico, no es muy distinto de lo que hizo
Castro respecto a régimen depuesto de Batista, matar a unas personas,
encarcelar aestasotrasy exiliar aaquellas.

En Chile hubo sobre tres mil victimas fatales, decenas de miles de
exiliados y todavia muchos miles mas de detenidos. Ese fue e sentido de
justicia del régimen militar respecto de laizquierda, ¢me comprende usted?
Durante el periodo de la CNI, de 1980 en adelante, para distanciarse de la
DINA, cambiaron las técnicas y se utilizd mucho el aparato de justicia
militar, y el fiscal Torres paso entonces a ser parte del sistema represivo.
Antes se manejaba de otra manera.
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Entonces, ¢cuéntas personas salieron libres en 19787 Habiendo he-
cho todas esas salvedades anteriores, después de la amnistia salieron libres
probablemente unas cuatro o cinco mil personas, porque un afio antes habia
6.500 personas privadas de libertad. Pero la gran mayoria de ellas fueron
expulsadas a extranjero, que es otra forma de sancion.

Ahora, tampoco se trata, siempre lo he dicho, de hacer una especie
de “equiparidad”: A ver cuanto pagas tu y cuanto pagué yo. Pero alaluz de
lo que acabo de decir ese argumento, que a veces se da livianamente, de
gue el perdén opera sdlo para un lado, no tiene mucho que ver. Ademas, €l
indulto concedido por € Presidente Aylwin mas tarde beneficio a personas
gue habian estado ocho o nueve afios presas, que habian sido juzgadas por
tribunales militares por supuestos hechos cometidos en los afios ochenta.
Algunas pueden haber cometido algiin hecho de sangre y otras no, no sé;
pero habian sido sometidas a juicios groseramente injustos y sufrido tortu-
ras. Entonces, la medida de clemencia en forma de indulto se justificaba,
porgue ademés, incluso en los estandares internacionales, se considera que
una pena cumplida bajo determinadas condiciones de dureza puede estimar-
se equivalente a una pena del doble o triple de duracién en otras condi-
ciones.

De manera que eso “del otro lado” no funciona como argumento.
Por “este lado”, por decirlo asi, por el lado de los militares, ha habido unas
cuarenta personas condenadas. Hay también mas de doscientas en distintas
situaciones procesales en los casos judiciales de desapariciones. Estas per-
sonas o0 quienes las dirigen tienen la siguiente posicién implicita: “Miren,
aqui hay unaley de amnistiay este pais técnicamente debe obedecer laley;
ahora, que haya centenares de desaparecidos a cuyos familiares no se les
dice nada, jah, mala suerte, perdieron por secretaria, porque hay una amnis-
tial”. Eso es completamente insostenible desde e punto de vista moral.
Pero ése es € argumento que estaimplicito.

Supongamos que hubieran ganado las “huestes marxistas’ y que los
tres mil muertos hubieran sido “del otro lado”, de la oposicién al gobierno
de Salvador Allende, y no les devuelven los cadaveres ni les dicen qué paso
guince o veinte afios después, ¢cudl serialareaccion de los afectados y de
los respectivos sectores politicos? Es cuestion de ponerse un poquito en el
lugar del otro.

Los perpetradores quieren lo mejor de los dos mundos. que se les
aplique la amnistiay no decir nada ni pasar vergiienza. En Sudéfrica por lo
menos se dijo: “Miren, sefiores, a que confiese su delito lo vamos a amnis-
tiar”. Fue la solucidn que ellos escogieron porque Mandela, con su magna-
nimidad, dijo que habia que construir un futuro unido. Se inscribieron para
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confesar siete mil personas porgque creyeron en la amenaza implicita, esto
es, que si no confesaban quedarian expuestos a ser juzgados en el futuro. El
problema es que los que decidieron correr el riesgo de no confesar no han
sido enjuiciados todavia, entonces € precedente de Sudafrica quedd un
poquito cojo. Pero se inscribieron siete mil, porque ellos dijeron: “Entre la
verglenzay estar detras de las rejas, preferimos la verglenza’.

En Chile no estan dispuestos ni a pasar verglienza, ni siquiera una
verglencita, ni a cumplir condena. Eso no resiste ningdn andlisis. Frente a
la incivilizacion de suponer que en una nacion se puede matar y enterrar
clandestinamente a miles de personas, sin dar cuenta a los familiares, sin
que ninguno de los que saben 1o que paso abra la boca, y que no se deba
[legar mas alla porque resulta que “ ésas son las leyes’ (que por lo demés los
mismos responsables dictaron), mientras se insista en esa porfia seguirén
los reclamos y seguira pendiente el problema. Sin embargo, esos argumen-
tosraravez salen aluz en el debate pdblico.

Entonces, yo diria, en sintesis, que si considerala“justicid’ vengati-
Va, justiciera, represiva del gobierno militar, €l nimero de los que fueron
sometidos a ella es enorme.

—¢Qué importancia le atribuye usted, en este proceso refundacio-
nal, a la reconstruccion de los consensos histéricos respecto a los procesos
politicos que ocurrieron en todo el periodo, es decir antesy después del 11
de septiembre de1973? Usted explico muy bien como se modifico esa nega-
cién inicial de los hechos ocurridos; como se pasd a conocerlos, recono-
cerlos y a aceptar las consecuencias. Eso de alguna manera no ha
ocurrido con € resto de los procesos histéricos. Y recuerdo lo dificil que
fue en la Mesa de Diédlogo escribir lo que realmente pasd, poder concor-
dar en la redaccion. A su juicio, ¢cOmo se entronca ese proceso dentro del
marco refundacional al que usted se ha referido?

—Bueno, en primer lugar, si nos remontamos a pasado, analizando
los agravios reciprocos y las tensiones sociales, unas como causa o explice
cion de las otras, podemos llegar al tiempo de la Conquista. Lo que no
significa que no haya una dinamica histérica en que unos hechos influyan
en otrosy que no haya una cierta acumulacién de odio social.

¢Donde hacer el quiebre, donde trazar una linea divisoria para €l
andlisis historico necesario en un proceso refundacional? Esto también lo
discutimos en la Comision de Verdad y concluimos, por supuesto, que ha
habido injusticia social alo largo de la historia de Chile, lo que ha generado
movimientos, acciones, contrarrespuestas, radicalizaciones, etc. Pero real-
mente esto se presta para una interpretacion historica de largo alcance que
no nos correspondia hacer. Si nos correspondia examinar la fase histérica
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reciente de profunda polarizacién politica, que fue un proceso de tales
extremos de ideol ogizaci6n, que se fueron negando |os derechos fundamen-
tales de los otros. Esto tiene que ver directamente con los derechos huma-
nos, que era nuestra mision analizar.

Entonces, empezamos a examinar €l periodo de los afios sesenta, de
radical descalificacion reciprocay de negacion de los derechos del otro, de
deshumanizacion ideoldgica por uno y otro lado, porque eso es relevante
parala creacién de un clima que termina por justificar la violencia politica
y la violacion de los derechos humanos. Esta realidad historica se ha ido
reconociendo. Y me parece que seria importante que hubiera una declara-
cion solemne del Congreso, es decir, que en la sede de la democracia los
civiles elegidos por voto popular hicieran un reconocimiento historico
como e que ya han comenzado a hacer los militares. No basta que €l
senador Viera-Gallo o que e ministro Bitar escriban sus memoriasy reco-
nozcan estos hechos y estas responsabilidades politicas. Eso es importante
y es parte de lo que yo decia sobre la historia oral, del relato de los
historiadores, de los dramaturgos, poetas, etc. Pero tiene que haber algo
maés solemne, mas ritual. Laizquierda chilena suele decir: “Nosotros hemos
reconocido”. Es cierto, s yo sumo todos los amigos que han reconocido y
ademas reconocen haber cambiado de posicién sobre la democracia y su
valorizacién, suman legion. Pero ¢esta eso cincelado en la memoria histo-
rica del pais, en los anaes de la nacién? Lo mismo ocurre con €l reco-
nocimiento de la clase politica de derecha. Por eso seria bueno que ese
reconocimiento surgiera de una declaracion del Congreso, porgue ningdn
partido lo va a hacer solo. Me parece que seria una buena medida, ojala que
fructifique. Si no es ahora, quizéas en dos afios més, porgue las cosas tienen
su punto de maduracion.

Pero creo que se esta gestando un acuerdo respecto a que ho se
puede jugar con la democracia como si fuera un juguete irrompible. Como
muy bien dijo Arturo Fontaine en su introduccion a esta sesion, realmente
en un momento determinado habia un sector, que no era toda la derecha,
pero si un sector de la derecha, que nunca se habia reconciliado con laidea
de la democracia y que de repente sacl esta teoria de que las elecciones
universales no servian. Recuerdo esa teoria de derecha, pero también re-
cuerdo que se decia por parte de la izquierda que la democracia era una
fachada. Y no cabe duda de que fue una fachada en muchos paises de
AméricalLatinay que tuvo graves deficiencias en Chile, pero tampoco cabe
duda de que en nuestro pais habia bases, dentro del sistema, para debatir,
avanzar, perfeccionar. Sin embargo, se pensaba que habia que descartar esa
fachada democrética en pro de una quimera, eso tampoco se puede dudar.
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Y cua més, cua menos, en la izquierda estdbamos embarcados en esa
quimera.

Entonces, por € lado de ambos bandos se incub6 ese menosprecio
por la democracia. Aungue yo creo que en cierto momento inicial se dio en
mayor medida, cuantitativamente al menos, en la Unidad Popular que en €l
otro bando, lo que no justifica lo que sucedi6 después ni, por supuesto, una
sola de las violaciones de derechos humanos cometidas.

Y este menosprecio por la democracia, que también tenia raices
profundas en la derecha, las cuales afloraron abiertamente después del gol-
pe, debiera llevarnos a un reconocimiento de los distintos tipos de respon-
sabilidades involucrados, y con esto termino, porque les he tomado su
atencion por mucho tiempo. Hay responsabilidades legales, y éstas pueden
ser penales, civiles, constitucionales, administrativas. En teoria, varias res-
ponsabilidades legales pueden surgir de un mismo hecho. Y las distintas
responsabilidades pueden recaer sobre toda persona natural, sobre personas
juridicas o solo sobre funcionarios pablicos. Pero hay también responsabili-
dades extralegales 0 metalegales: histéricas, morales o politicas. La concien-
cia de la opinion publica internacional ha adscrito estas responsabilidades,
por lo general, a colectivos o instituciones més que aindividuos. También a
individuos, por cierto. Se ha dicho, por gemplo: “Chamberlain tuvo res-
ponsabilidad histdrica por no frenar aHitler a costo de cincuenta mil vidas,
por lo que hubo que derrotarlo més tarde a costo de cincuenta millones de
vidas’. Pero generalmente se habla de responsabilidades histéricas o politi-
cas 0 morales de colectivos, tales como “é pueblo aeman” o “las fuerzas
armadas de tal pais’, o “laclase politicadetal otro” o0 “lalglesia’.

Hay un libro muy interesante que escribié Eleazar Barkan, llamado
The Guilt of Nations, que redine diez estudios de casos en que en los Ultimos
afios se han reconocido y rendido cuentas por responsabilidades histéricas
de largo plazo: por la opresion infligida durante siglos alos pueblos indige-
nas de Nueva Zelanda, Australia o Canadg; por la prostitucién forzada de
mujeres coreanas a servicio de las tropas japonesas en la Segunda Guerra;
por los cuentacorrentistas judios cuyas cuentas fueron congeladas en Suiza;
por lamano de obra esclava en las empresas alemanas, y otros.

Responsabilidades de hace cincuenta afios y hasta siglos atras son
responsabilidades histéricas y no criminales. ¢A qué dan lugar? A tres
cosas. primero, a imperativo de rectificar la doctrina institucional. Por
gjemplo, que suscribir a una determinada teoria cosmoldgica distinta del
dogma oficia no se puede considerar una hergjia sujeta a castigo, como €l
caso de Galileo. Por mucho gque nosotros creamos en nuestros dogmas, no
podemos castigar a otros porgue no suscriben esos dogmas. O bien, rectifi-
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car o aclarar la doctrina militar, para afirmar que no es aceptable, bajo
ningan concepto, ni siquiera bajo pretexto de salvar a la patria, cometer
violaciones de los derechos humanos o crimenes de guerra. Segundo, un
reconocimiento que reivindique la memoria de las victimas. Tercero, una
disposicion social y moral a establecer reparaciones (Io que se traducira en
algunamedidalegal).

De modo que primero se forma un consenso moral sobre las respon-
sabilidades histéricas y eso abre el camino para una ley. Asi ocurrié en
Alemania, donde se ha debatido € tema de las culpas (recordemos las
cuatro culpas de que hablaba Jaspers: la criminal, la ética, la politicay la
metafisica). Ese sentido de reconocimiento de toda la polity alemana con-
dujo a que los contribuyentes de ese pais estuviesen dispuestos a enfrentar
los tributos para pagar compensaciones. Pero primero debe surgir una con-
ciencia de responsabilidad histéricainstitucional o colectiva. | |
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LECCIONESDEL CASO INVERLINK*

Christian Larrain

El objetivo de este trabajo es identificar el posible dafio a la fe
publica asociado al caso Inverlink, examinar las causas de lo ocurri-
do, con énfasis en el papel de deteccidn oportuna de problemas que
deben jugar los organismos de supervision, andizar la calidad de la
regulacion y la infraestructura de mercado en que se desenvuelve la
actividad financieray establecer |as recomendaciones necesarias para
prevenir su aparicion en el futuro.

El caso Inverlink, se concluye, produjo un dafio a la fe publica,
evidente en el caso de los fondos mutuos, como también en e dete-
rioro de la participacion en las corredoras no bancarias en las tran-
sacciones y en las pérdidas que deberan asumir los acreedores y
tenedores de polizas de la Compafiia de Seguros Le Mans.

Dentro de las recomendaciones se subraya que es necesario actuali-
zar el enfoque de supervision de la SV'S en base ariesgos y adoptar

CHRISTIAN LARRAIN. Ingeniero Comercial, Universidad de Chile y PH.D(c) en
Economia, Universidad Catélica de Lovaina. Consultor Internacional.

* Para redlizar este trabajo se entrevisté a Algjandro Alarcon, José Cox, Ale-
jandro Ferreiro, Oscar Landerretche, Enrique Marshall, José Antonio Martinez, Heinz
Rudolph, Hernan Somerville. Por otra parte, efectuaron comentarios a la version preli-
minar del articulo Guillermo Ramirez y Salvador Valdés. A todos ellos e autor expresa
Su reconocimiento, aunque asume toda la responsabilidad por los posibles errores de este
trabajo.

Estudios Publicos, 92 (primavera 2003).



112 ESTUDIOS PUBLICOS

una vision consolidada de los grupos financieros. En € ambito de
seguros, se sugiere perfeccionar las facultades de intervencién de la
SVSy mejorar laregulacién de operaciones con partes rel acionadas.
Por dltimo, se sefidla que no parece adecuado dar preferencia a un
enfoque que eleve los requerimientos de entrada a la industria finan-
ciera

1. Introduccion, diagnéstico y recomendaciones

A fines de enero de 2003 la opinion publica se enterd de que un
alto accionistay gjecutivo del Grupo Inverlink estaba acusado de participar
en una situacién de sustraccion de informacion privilegiada a Banco Cen-
tral. Como se supo después, ésa no era sino la punta del iceberg, ya que
todo terminé en un escandalo de graves proporciones cuyas consecuencias
hasta hoy no terminan, entre las que cabe destacar un dafio a la fe publica,
la casi segura pérdida de patrimonio fiscal, pérdidas para clientes e inver-
sionistas que operaban con e grupo, €l cierre de la corredora de bolsay la
intervencion de la compafiia de seguros del grupo y, en general, un dafio a
funcionamiento eficiente y competitivo del mercado.

Previo a estallido del escandalo, €l Grupo Inverlink aparecia ante el
publico como un conglomerado financiero (no bancario) de exitoso desem-
pefio y con una intensa actividad de adquisiciones de empresas del ambito
regulado y no regulado. Sin embargo, bajo la superficie se escondia otra
realidad. Se ha sabido que la sustraccion de informacion privilegiada venia
ocurriendo bastante tiempo antes de aparecer a la luz publica, que existia
una financierainformal operando a lado de la corredora, que habia algunos
operadores de mesa de dinero empleados de algunas instituciones bancarias
y entidades publicas supuestamente pagados por Inverlink. A pesar de exis-
tir una realidad en que se movian ingentes cantidades de recursos, esta
situacion se mantuvo escondida por largo tiempo, sin que aparentemente
hubiera o se dieran a conocer antecedentes que siquiera hicieran sospechar
la existencia de una trama de proporciones insospechadas.

Al respecto, surge la natural interrogante acerca de como una situa-
cién abiertamente irregular, que involucraba tantos recursos y personas, no
fue detectada antes por los encargados de los organismos de supervision.
Pero también aparecen otras preguntas. ¢Hubo dafio a lafe publica? ¢Hubo
una amenaza a la estabilidad sistémica? De ser asi, ¢significa que una
situacion de inestabilidad en la actividad financiera no bancaria también
tiene implicito e riesgo sistémico? ¢Hay debilidades en la infraestructura
del mercado que incrementan la fragilidad del sistema? ¢Cudes son los
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factores que explican lo ocurrido y cud es el papel que juega la supervi-
sién? ¢Existen fallas en las técnicas de deteccidn oportuna de problemas a
cargo de los organismos de supervision, 0 mas bien se trata de una situacion
de tal complejidad que se produce un hoyo negro que impide identificar los
problemas con las técnicas naturales al alcance de los inspectores? Unavez
efectuado el diagnéstico que permita dar respuestas a estas interrogantes,
interesa establecer las principales recomendaciones que se derivan del es-
tudio.

El objetivo de este trabajo es identificar e posible dafio a la fe
publica asociado al caso Inverlink, examinar las causas de lo ocurrido, con
énfasis en € papel de deteccion oportuna de problemas que deben jugar los
organismos de supervision, en la calidad de la regulacion y en la infraes-
tructura de mercado en que se desenvuelve la actividad financiera, y esta-
blecer las recomendaciones necesarias para prevenir su repeticion en el
futuro®. En este sentido, €l énfasis del articulo es de tipo prudencial, y no
tanto de discutir e mangjo ex post una vez que €l escandalo ya habia
estallado. La razon de esto es doble. Por un lado, €l autor tiene la convic-
cion (que se pretende probar en €l transcurso del trabajo) de que aunque €l
problema era de dificil deteccion, si se extraen las lecciones adecuadas y se
implementan los gjustes correspondientes, el problema se podria detectar en
¢ futuro, s no desde un inicio, a menos en una etapa temprana que permita
acotar €l costo. Por otro lado, con independencia del buen o mal mangjo
posterior al estallido del escandalo, €l dafio alafe pdblicay a mercado se
habria producido de todos modos. Esto también se discutird en este estudio.

Respecto del diagndstico, los principales resultados de este estudio
son:

i Efectivamente, aunque acotado, se produjo un dafio a la fe publica.
Este dafio fue evidente en e caso de los fondos mutuos, 1o que dice
relacion bésicamente con la sustraccion de papeles a Corfo y con €
breve aungue dafino cuestionamiento de los endosos. Sin embargo,
desde €l punto de vista del autor, este dafio, paraddjicamente, actuo
como una especie de “salvataje”’ (bailing out) que permitié concen-
trar la pérdida en Corfo (si €ello es parcial o total estd por verse,
dependiendo del resultado de los juicios en marcha). De no haber
ocurrido dicha sustraccién a Corfo, probablemente el dafio a la fe
publica habria estado més repartido entre los participantes del fondo

1 Esto no implica desconocer la necesidad de corregir los problemas de control
interno de entidades publicas, tales como Corfo, cuya falla ocasiond un enorme dafio. Sin
embargo, el objetivo del trabajo es centrarse en temas de supervision y regulacion financiera.
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mutuo de Inverlink, las instituciones acreedoras e inversionistas de
la corredora y la financiera informal. Asimismo, no se puede negar
que las pequefias corredoras no bancarias se han visto afectadas
debido a la mayor desconfianza que existe entre € publico y entre
los proveedores de lineas de crédito otorgadas a €llas, 1o que ha
dafiado la competitividad del mercado. En efecto, € peso de las
corredoras no bancarias bg6 de 27,5% a 9,2% desde noviembre/
diciembre de 2002 hasta junio/julio de 2003.

En e caso de la Compafiia de Seguros Le Mans, perteneciente al
Grupo Inverlink, la pérdida que debié asumir la empresa por € no
cumplimiento del pacto con la corredora del grupo significara, con
alta probabilidad, que no sdlo los acreedores de la empresa deberan
asumir pérdidas, sino también los tenedores de pdlizas. Aqui tam-
bién se produce un dafio alaimagen del mercado de seguros.
Respecto del origen del problema, éste radica en e comportamiento
agresivo e inescrupuloso de un grupo financiero de crecimiento ex-
plosivo, que se ampara en una serie de factores que le permiten
operar con ventagja respecto del resto del sistema, tales como el uso
de informacion privilegiada proveniente del Banco Central, la capta-
cion paralela de recursos en la financierainformal, précticas de pac-
tos sin autorizacion del cliente y de caracter multiple (es decir, se
obtienen financiamientos maltiples respaldados con un mismo acti-
vo0), disponer de algunas personas en puestos claves de instituciones
financieras u otras entidades. Esta es una constatacion fundamental
gue no debe pasar inadvertida, por € caracter fraudulento asociado
al caso.

Lo anterior no implica desconocer que € manejo de la crisis unavez
que estallé el escandalo pudo acentuar o agravar la situacion. Es
mas, la posible inestabilidad sistémica que se produjo tiene su origen
basico en que Corfo puso en duda la legalidad de los endosos de
titulos de depdsitos de dicha institucion en el sistema financiero,
junto con solicitar laincautacion legal de los mismos. El cuestiona-
miento de la propiedad de los titulos significd que los tenedores de
dichos instrumentos, entre los que se contaban corredoras no banca-
rias y fondos mutuos, debieron enfrentar el impacto del corte de
lineas de financiamiento y la consecuente crisis de liquidez, las pri-
meras, Yy un retiro masivo de recursos por parte del publico, los
segundos. De no haber estado en cuestion la legalidad de los endo-
sos, €l impacto de la sustraccién de papel es Corfo habria sido mucho
mas limitado.
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i Desde €l punto de vista del quehacer de las autoridades —aunque
desde la estricta l6gica de Corfo lo natura fue defender su patrimo-
nio—, no se previeron las consecuencias sistémicas de tal curso de
accion. En este sentido se reflgja una falta de prolijidad y de coordi-
nacion en el mangjo de la situacion por parte de las autoridades en
general, a no prever que estaba en juego un interés superior que es
la confianza y estabilidad del sistema financiero y del mercado de
capitales?. Después de generado e dafio, debe destacarse la répida
capacidad de reaccion de las autoridades y privados, que permitio
gue los bancos y Corfo llegaran a un acuerdo extrgjudicia segun €
cual los primeros respal daban a todo evento alos fondos mutuos, lo
gue permitié acotar € impacto negativo de la situacion.

i Por ende, a partir de este caso no se puede concluir que lainestabili-
dad de un grupo financiero no bancario genera per se riesgo sistémi-
co. Evidentemente no es posible descartar que en el futuro un evento
negativo que afecte a empresas de val ores pudiera tener implicancias
sistémicas, si el tamafio del grupo financiero concernido fuera mayor
y especiamente si ese grupo tuviera banco, como habria ocurrido si
Inverlink hubiese tenido banco.

o Existian una serie de debilidades en €l sistema de pagos que facilita
ron lo sucedido con Inverlink. Entre €ellas, (1) el hecho de que la
casi totalidad de los depdsitos a plazo se transaban en € mercado
mediante instrumentos fisicos endosables y (2) la ausencia de identi-
ficacion verificable por entes independientes, de modo que la propie-
dad de los instrumentos comprados a través de un corredor que
hace las veces de custodio quedase registrada a nombre del propie-
tario final del titulo y no del custodio.

o En el ambito regulatorio surgen también ciertas debilidades, que di-
cen relacion con vacios referidos a los criterios de entrada a laindus-
triafinanciera. Especificamente, surge la necesidad de tener mayores
facultades para rechazar solicitudes de licencias bancarias en casos
extremos. En el &mbito no bancario es relevante tener una simetria
entre los requerimientos de licencia y los de cambio de propiedad.
Asimismo, la facultad para evaluar la solvencia consolidada de los
accionistas también es relevante. Sin embargo, una facultad discre-

2 Como parte del problema debe sefialarse € marco juridico vigente, que permite a
un juez incautar documentos sin identificar previay publicamente los documentos cuestiona-
dos. Aunque esto no es eximente de la responsabilidad del mal manejo de la situacion, si se
pueden derivar propuestas de cambio legal que permitan normar los procedimientos a seguir
por los jueces frente a este tipo de situaciones, dentro de plazos acotados.
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ciona que se justifica en el ambito bancario, derivada de los altos
costos de salida, no tiene paralelo ni sejustificaen €l caso de entida-
des no bancarias. Menos todavia se justifica una discrecionalidad en
el ambito de las corredoras, cuando la facultad de acceso esta radica
daen las bolsas de valores. El argumento de la existencia de garan-
tias publicas en rentas vitalicias y pensiones no nos parece solido,
toda vez que la probabilidad de recurrir a dicha garantia por una
quiebra de la empresa es muy improbable, y posiblemente tiene mu-
cho més que ver con factores exdgenos alafirma ligados a politicas
plblicas, tales como la evolucion de las pensiones minimas o proble-
mas de licuacion de rentas vitalicias.

hd También esta presente un problema de facultades de intervencion en
el campo de seguros, que dificulta un accionar oportuno de la autori-
dad, lo que favorecié la situacion del pacto no cumplido con la
corredoray la consecuente pérdida de la compafia de seguros.

hd Aunque €l problema es |o suficientemente complejo como para ha
cerlo dificilmente detectable por los organismos de supervision de
acuerdo a los estandares tradi cional mente empleados por los super-
visores, es necesario hacerse cargo de la débil capacidad de detec-
cién oportuna de problemas que presentan los enfoques
tradicionales, y de la posibilidad de que en e futuro se puedan
presentar coyunturas similares. La tesis central es que en el caso
Inverlink se produce una situacion de mdltiples sefiales donde cada
una por separado no parece lo suficientemente nitida pararevelar un
problema grave, pero cuando se arma el puzzle €l supervisor se da
cuenta del alcance del tema.

En el dmbito de las recomendaciones, aunque se trata de hacer todo
lo posible por prevenir futuros casos Inverlink, es importante mantener un
enfoque balanceado. Se trata de hacer el mejor esfuerzo para asegurar que
las reglas ataquen la raiz, las causas, de los problemas acaecidos sin so-
brerreaccionar ni sobredimensionar las regulacionesy sin crear consecuen-
cias negativas insospechadas. Al determinar las recomendaciones es
necesario considerar varios factores. ¢Qué se busca con la nuevaregla? ¢Es
lareglaefectiva paralograr €l propésito o es meramente cosmética? ¢Tiene
sentido préctico? ¢Sirve al objetivo para el cua fue disefiada? ¢L os benefi-
cios superan a los costos? ¢Va la reglamentacion demasiado lejos o es
insuficiente?

Consecuentemente con los problemas identificados, las principaes
recomendaciones de este estudio son:
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i Efectuar las modificaciones regulatorias necesarias para que todas
las operaciones de alto valor del mercado de capitales se lleven a
cabo através de medios inmateriales y solo las instituciones autori-
zadas puedan actuar como depositarios de titulos. Realizar cambios
legales para que las ingtituciones de depdsito de valores de la Ley
18.876 mantengan un registro desagregado de los mandantes que
invierten a través de custodios.

i Respecto de los requerimientos de entrada, se debe contemplar la
obligacién de pedir informes a otros organismos supervisores, aun-
gue sin diluir la responsabilidad por las autorizaciones en una espe-
cie de autorizacion colegiada. Ademas, en €l caso bancario se debe
dar mayor discrecionalidad para rechazar licencias en situaciones
extremas. Al igual que en el caso bancario, en € &mbito no bancario
se debe incorporar una evaluacion consolidada de la solvencia patri-
monial de los accionistas, y establecer simetria entre los reque-
rimientos de licencia y los de cambio de propiedad. Ademés, se
propone incorporar un concepto adicional, actualmente usado en
EE.UU., que es & concepto de licencia provisoria, tanto para bancos
como para compafiias de segurosy AFP.

i En el caso de los corredores de bolsa se propone que la SV S (Super-
intendenciade Valoresy Seguros) haga uso de sus facultades actua-
les de requerir garantias diferenciadas en relacion con € volumen y
natural eza de las operaciones de los intermediarios, para enfrentar el
riesgo de los pactos. Esta es una debilidad de tipo normativo y no
legal.

i En el @mbito de seguros surge la necesidad de facilitar el mecanismo
de intervencion de la SV'S frente a situaciones de mala administra-
cion (como las negligencias que pongan en peligro la estabilidad de
la empresa) y faltas graves o reiteradas (como, por gjemplo, operar
con partes relacionadas por encima de los limites permitidos). Siem-
pre en lo regulatorio, es necesario modificar €l limite de operaciones
con partes relacionadas, incluyendo los pactos. Esto requiere un
cambio legal.

i En cuanto a la supervisién de valores, es necesario fortalecer las
précticas de inspeccion poniendo énfasis en los riesgos y en las
inspecciones menos formales encaminadas a cumplimiento normati-
vo. Este enfoque orientado a riesgos® permitiria detectar oportuna-
mente |os focos de problemas y priorizar la supervision de entidades

3 El enfoque orientado a riesgos no debe confundirse con andlisis de cartera, sino
més bien con los riesgos especificos de |as entidades de valores.
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gue presenten desempefios muy desalineados del mercado y/o don-
de se hallegado a la conclusion de que hay sospechas fundadas de
situaciones en las cuales no existen los controles adecuados en mate-
ria de gestion de riesgos, y/o donde se estime que |os recursos de los
inversionistas no estéan debidamente cubiertos. Ademas, se requiere
que las inspecciones in situ tengan una frecuencia de unavez al afio,
al menos en las corredoras més grandes o activas. Este enfoque
orientado alos riesgos, por ende, no es contradictorio con la necesi-
dad de utilizar técnicas tradicionales de auditoria contable y compu-
tacional para detectar problemas de fraude como e de Inverlink.
Donde existan sospechas fundadas, |as inspecciones deben fortalecer
lo referido a “circularizaciones’ (comprobar concordancia entre 1o
informado en los libros y los antecedentes manejados por los clien-
tes) y otras practicas que permitan minimizar riesgos de actividades
paraelas y/o fraude.

hd Avanzar hacia un enfogue consolidado de control de riesgos de gru-
pos financieros. En el caso no bancario, esto se puede efectuar sin
necesidad de grandes cambios regulatorios®. Bésicamente se trata de
adoptar una visién global, dirigiendo la evaluacion de riesgos hacia
e centro de poder del grupo financiero, el que no necesariamente
coincide con las gerencias o directorios de cada una de las entidades
fiscalizadas. También es relevante evaluar la fortaleza patrimonial
del grupo. En la misma linea, establecer un protocolo de entendi-
miento para el intercambio de informacion entre supervisores, donde
se establezca claramente €l tipo de informacion que se va a inter-
cambiar en situaciones rutinarias y no rutinarias, es esencial para
armar el puzzle supervisor. En general, estas cuestiones no requieren
mayores cambios legales.

d En e ambito bancario es importante fortalecer los mecanismos de
evauacion basados en e conocimiento del cliente, que permitan
establecer la concordancia entre el giro formal de las entidades y la
actividad especifica que realizan en la préctica.

4 En el caso de grupos bancarios, la tesis del autor es que se requieren
cambios legales orientados a establecer una regulacion de grupos financieros, junto con una
flexibilizacion de los “cortafuegos’ que impiden un mejor aprovechamiento de sinergias.
Esto implica asumir la supervisién consolidada en el sentido que habitualmente se entiende
en el nivel internacional, que trasciende lo que el autor Ilama una visién consolidada
deriesgos aplicable a lo no bancario. Para entender esto, invito a lector a imaginar qué
habria pasado si en & caso Inverlink hubiera existido una entidad bancaria perteneciente al
grupo. ¢Cabe alguna duda de que €l banco se habria visto contagiado por las operaciones del
grupo?
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2. El marcoregulatorio chileno

En e caso chileno, la supervisién del sector financiero y del merca
do de capitales esta organizada sobre bases especializadas. Esto significa
gue sobre las distintas tecnologias de intermediacién existentes recaen dis-
tintos organismos de supervision, cada uno de los cuales posee distinta
funcién objetivo.

La Superintendencia de Bancos tiene como propésito bésico pre-
venir situaciones de insolvencia bancaria y, en caso de que ello no sea
posible, limitar €l impacto sistémico asociado a la caida de un banco. La
literatura financiera plantea que los bancos son las Unicas entidades que
tienen la particularidad de que como resultado de una situacion de insolven-
cia se podrian ver afectados otros bancos que estén sanos y, por esta via,
dafar a la economia como un todo. Ya sea que estos fendmenos se expli-
guen como una cuestion aleatoria asociada a eventos de péanico, o como
resultado de los efectos del ciclo econémico, la reaccion del publico sera
una corrida. Dado que |os depdsitos bancarios son exigibles a la par, y por
laexistencia de asimetrias de informacion y de una elevada opacidad infor-
macional de los activos bancarios, el comportamiento raciona de los depo-
sitantes es tratar de retirar sus fondos lo més rapido posible. Cuanto mayor
€l tamafio de los bancos en problemas y/o mas generalizado €l impacto que
pueda tener un shock adverso sobre la economia, mayor seré la probabili-
dad de que la corrida se extienda a otros bancos y termine afectando a la
economia como un todo.

Para prevenir este tipo de situaciones, €l énfasis del quehacer de la
Superintendencia de Bancos esté radicado en velar por la solvencia de las
instituciones. Para ello se vale de una serie de medidas tales como requeri-
mientos de adecuacién de capital, restricciones a tipo de activos en que los
bancos pueden invertir, requerimientos de entrada, etc. Sejustifica que para
el caso de los bancos los requerimientos de entrada puedan ser més eleva
dos que para instituciones no bancarias, debido a los atos costos de salida.
En forma complementaria, la Superintendencia de Bancos tiene una fuerte
orientacién a la inspeccién de los riesgos, para lo cual realiza periddica
mente exhaustivas visitas de inspeccién en terreno, destinadas a velar por la
calidad de los activos, la confiabilidad y transparencia de la informacion,
los limites con las partes relacionadas, etc.

La particularidad de riesgo sistémico bancario no significa negar que
lainsolvencia de un banco se pueda originar en sus vinculos de propiedad
con otras entidades financieras no bancarias. Por €l contrario, la supervision
consolidada parte justamente de la premisa de que existe un riesgo de
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contagio que amerita una supervision y regulacion global del grupo finan-
ciero como tal. La supervision consolidada, por lo tanto, significa un enfo-
gue comprensivo de la supervision que busca evaluar la solvencia de un
grupo financiero por completo, tomando en cuenta todos los riesgos que
puedan afectar a un banco, independientemente de si estos riesgos se llevan
en los libros del banco o en los de entidades relacionadas®. Sin embargo, de
nuevo esta situacioén no hace sino reafirmar la necesidad de que exista un
banco para que exista riesgo sistémico.

Este enfoque de supervision consolidada orientado a bancos no nie-
gala posibilidad de que la vision consolidada se aplique a grupos financie-
ros no bancarios. Sin embargo, en estos casos preferimos hablar de visiéon
consolidada més que de supervision consolidada, como una forma de desta-
car ladiferencia de énfasis en cuanto ala carga regulatoriz®.

La regulacion de conglomerados financieros y supervision consoli-
dada no existe en Chile. Lamentablemente, la legislacion vigente parte de
unavisién equivocada de que |os Unicos riesgos para el banco provienen de
sus filiales, cuestion ampliamente refutada por la evidencia empirica, tal
como lo demuestran los casos del BCCI y Barings, por mencionar algunos
de los casos mas destacados (ver Larrain, 1997).

El caso de la regulacion del mercado de valores esta a cargo de la
Superintendencia de Valores y Seguros (SVS). Histéricamente esta regula-
cion se introdujo para proteger alos inversionistas y la fe piblica, pero eso
juega también el importante papel de estimular la eficiencia de los mer-
cados. Los estandares de divulgacion y los requerimientos de registro ase-
guran que la informacion es divulgada a los mercados financieros. Esta
informacion se reflgjara en los precios de mercado y permitird que los
precios reflejen adecuadamente los valores. En otras palabras, estas regula-
ciones ayudan amejorar la eficienciainformativa del mercado.

5 El principal riesgo en un grupo financiero se refiere a contagio. Este se refiere al
riesgo de que las dificultades financieras que enfrentan los miembros no bancarios de un
grupo pueden hacer peligrar la estabilidad de un banco del mismo grupo. Este peligro se
acrecienta al méximo cuando el banco esté expuesto a los créditos otorgados a compafiias
relacionadas, cuya capacidad de repago esta amenazada. Sin embargo, aungque no haya expo-
sicion financiera, incluso las noticias sobre pérdidas en dichas compariias pueden debilitar la
confianza de los depositantes del banco y someterlo a presion de liquidez. La pérdida de
confianza también puede desatarse por causas no financieras, tales como informes sobre el
involucramiento del personal gerencial o técnico de una compafiia no bancaria relacionada en
negocios ilegales o poco éticos.

6 De hecho, en e Comité de Basilea solo se exige la presencia de dos entidades
financieras para aplicar supervision consolidada, sin que necesariamente existan bancos invo-
lucrados. Es por ello que dicha propuesta deja mayor flexibilidad a cada pais en cuanto al
alcance y contenidos de la supervision consolidada.
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L as prohibiciones sobre la manipulacién de informacion son también
importantes para asegurar que los precios reflejen adecuadamente los valo-
res subyacentes. Si la manipulacion fuera frecuente, potencialmente habria
una mala asignacion de recursos. Quizas lo mas grave es que podria reducir
la voluntad de los inversionistas de participar en los mercados y esto redu-
ciria el volumen de recursos intermediados, elevando los costos medios y
reduciendo laliquidez paralos deméas participantes.

Las reglas de oferta piblica de acciones y compras hostiles para
proteger a los accionistas minoritarios también pueden justificarse sobre
bases de estimular la eficiencia. En la medida en que estén bien disefiadas,
favoreceran las tomas de control corporativo y ayudaran a asegurar que los
activos sean administrados por el equipo més capacitado para hacerlo. Es-
tas regulaciones gque protegen a los accionistas minoritarios aumentan su
disposicion a participar en los mercados de capitales. Si ellos corren un
riesgo significativo de ser expropiados por los accionistas mayoritarios,
simplemente retirarén sus fondosy laliquidez se vera afectada.

La regulacion de valores ha puesto un énfasis muy limitado en el
riesgo sistémico. Las empresas de valores no son objeto, como si [o son los
bancos, de una supervision centrada en la solvencia. En cambio € énfasis
radica en proteger las funciones que tales empresas desempefian. Parte de la
racionalidad para esta diferenciaen el tratamiento regulatorio es el supuesto
de que estas Ultimas son menos vulnerables alas corridas y alos efectos de
transmisién frente a shocks y, por lo tanto, la probabilidad de que sean una
fuente de riesgo sistémico es menor. En la literatura financiera se identifi-
can las siguientes cuatro diferencias estructurales bésicas entre bancos y
empresas de valores.

Primero: las empresas de valores separan los fondos de sus clientes
de los fondos propios de la empresa. Entonces, |as malas noticias acerca de
los activos propietarios de la firma no debieran causar preocupacidn acerca
de los activos de los clientes. De modo que si la empresa de valores quie-
bra, es relativamente facil transferir los activos de la firma a otra empresa
con minima distorsion en los servicios a cliente. Segundo: las obligaciones
de las empresas de valores no son obligaciones de depdsitos pagaderos al
primero que llegue. En realidad, suelen estar a plazo y no son exigiblesala
par. Esta estructura protege de las corridas a las empresas de valores. Ter-
cero: las empresas de valores generalmente mantienen activos liquidos,
transables y valorizados diariamente en el mercado. Este balance relativa-
mente transparente reduce la vulnerabilidad de las empresas de valores
frente a los problemas de informacion asimétrica que se derivan de la
opacidad de los activos bancarios. Ademés, frente a una crisis de confianza
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pueden reducir con més facilidad el tamafio de sus activos, sin incurrir en
grandes pérdidas. Cuarto: las empresas de valores no tienen acceso directo
al sistema de pagos. Aunque estas empresas generan grandes pagos en su
negocio de intermediacién y/o por cuenta propia, descansan en los bancos
comerciales para la compensacién y liquidacion de los pagos. Entonces, €l
colapso de una empresa de valores solo impactara al sistema de pagos en la
medida en que cause € colapso de un banco que compenso y liquido los
pagos por su cuenta.

Estos elementos tienen dos implicancias. La primera es que lavulne-
rabilidad frente a shocks de liquidez de estas empresas es menor que la de
los bancos. Segundo, en € evento de que lainsolvencia de una empresa de
valores se materialice, es poco probable que se extienda a resto del sistema
y se transforme per se en una fuente de riesgo sistémico.

Sin embargo, la experiencia reciente ha llevado a ciertos cuestiona
mientos de estos supuestos’. Estos obedecerian a la creciente internaciona-
lizacion de las empresas de valores, a la integraciéon de las empresas de
valores como parte de grupos bancarios, a creciente tamafio que han alcan-
zado estas empresas y a su participacién en mercados de derivados over-
the-counter.

La regulacion y supervision de seguros también esta a cargo de la
SVS. En términos generales, los riesgos de un negocio de seguros pueden
clasificarse en: i) Riesgos técnicos: es decir, €l riesgo de primas insuficien-
tes 'y € riesgo de desviacion de siniestralidad, ambos asociados con las
reservas técnicas. ii) Riesgos de inversion: es decir, varias clases de riesgos
directa o indirectamente asociados con € manejo de activos del asegurador.
iii) Riesgos no técnicos. son aquellos que cuesta clasificar dentro de alguna
de las categorias anteriores.

A diferencia del caso de valores, en € negocio de seguros esta
involucrada una dimension importante de proteccion de la solvencia, aun-
gue sin el alcance sistémico que puede haber en € caso de los bancos. En
genera, la solvencia de una compafiia de seguros descansa a menos en
tres pilares: i) Una evaluacion prudente de las reservastécnicas. ii) Lainver-
sién de los recursos correspondientes a estas reservas técnicas de acuerdo
con ciertasreglas. iii) La existencia de un adecuado margen de solvencia. En
el caso chileno se exige contar con un patrimonio de riesgo, cuyo monto

7 Entre los ejemplos de potencia inestabilidad sistémica causada por empresas
de valores estd el colapso del Drexel Burnham Lambert, un banco de inversiones de
EE.UU. que en 1989 cay6 en una clasica crisis de liquidez. Esta crisis, que es similar a la
que podria haber afectado a cualquier banco comercial, se dio en condiciones de ausencia
de acceso previo a los recursos que proporciona la red de seguridad bancaria (ver Allen y
Herring, 2001). Por su parte, un articulo del Comité de Basilea, aparecido en el BIS
Quarterly Review (junio 2003), cita la experiencia coreana en e mismo sentido.
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mayor se calcula en funcién de la aplicacion de una combinacion de tres
indicadores. el sistema del margen de solvencia, un requerimiento de leve-
ragey un nivel de patrimonio minimo.

Un umbral de control representa un criterio que demanda la inter-
vencién del supervisor o la imposicién de ciertas restricciones sobre €l
asegurador si su solvencia queda corta. El test de solvencia puede basarse
en un enfoque estatico, es decir, comparando los ratios del balance con €l
umbral requerido, o un enfoque dinamico, es decir, un test que considera
los parametros de riesgos sobre bases actuales y prospectivas (1AIS, 2000).

Este marco regulatorio, que se aplica en forma separada a bancos,
valores y seguros, tiene un bien ganado prestigio a nivel internacional. Sin
embargo, alaluz de los problemas encontrados en el caso Inverlink surgen
interrogantes que es necesario dilucidar en relacion con los vacios o insufi-
ciencias que pueda tener. Una primera interrogante central es que, si €l
origen del problema esta en un grupo financiero agresivo y que operad filo
de laregulacion, hasta qué punto afecta la ausencia de una vision consolida-
da para abordar los riesgos. Una segunda interrogante es que, dado que la
financiera informal estuvo largo tiempo operando sin ser detectada, qué
posibilidades hay de complementar |as actuales técnicas de supervision con
otros elementos. También surge la interrogante respecto de los niveles de
riesgo con que pueden estar operando las corredoras de bolsa, en particular
los volimenes asociados a operaciones por cuenta propia del tipo pactos, y
s laregulacion y supervision es la adecuada. Esta interrogante no sélo es
vélida por e caso Inverlink, sino también por la situacion que enfrentaron
otras corredoras no bancarias con posterioridad a la crisis. En el &mbito de
seguros, también es pertinente preguntarse si las herramientas para enfren-
tar la proteccién de la solvencia y enfrentar situaciones de emergencia de
las entidades son adecuadas. Finamente, surge la cuestion més general
acerca de si se justifica la idea de que €l riesgo sistémico esté asociado
Unicamente a los bancos.

Los temas anteriores serén tratados en las secciones siguientes de
este trabajo. Antes se efectuara un breve recuento de |los hechos.

3. Los hechos estilizados?

A fines de enero de 2003 la opinidn publica se enteré de que un ato
accionista del Grupo Inverlink estaba acusado de participar en una situa-
cién de uso de informacion privilegiada del Banco Central. Como se supo

8 Esta seccion esta basada en e informe elaborado por la Céamara de Diputados
sobre el caso Inverlink.
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después, ésa no era sino la punta del iceberg, ya que todo termind en un
escandal o de graves proporciones cuyas consecuencias hasta hoy no termi-
nan, entre las que cabe destacar la pérdida de patrimonio fiscal, pérdidas
para inversionistas que operaban con €l grupo, €l cierre de la corredora de
bolsay la intervencién de la compafiia de seguros del grupo vy, en general,
un dafio a la fe publica 'y a funcionamiento eficiente y competitivo del
mercado.

Previamente a que estallara €l escandalo, €l Grupo Inverlink apare-
cia ante el publico como un conglomerado de exitoso desempefio, con la
corredora de bolsa como puntal del grupo que mostraba un crecimiento
exponencial y una excelente rentabilidad, y unaintensa actividad de adqui-
siciones de empresas del ambito regulado y no regulado, en que destacan
una compafiia de seguros de vida y una administradora de fondos de pen-
siones, entre otras empresas.

Sin embargo, bajo la superficie se escondia otrarealidad. Lainvesti-
gacion posterior difundida a través de los medios de prensa y del informe
de la Camara de Diputados ha permitido conocer mayores antecedentes de
lo sucedido. Habia un grupo financiero operando supuestas actividades
ilegales con conexiones con operadores dirigidos directamente desde la
matriz. Respecto de dichas actividades, se ha sabido que € uso de infor-
macién privilegiada ocurria desde hace bastante tiempo, que existia una
financiera informal que operaba a lado de la corredora 'y que ofreciendo
atractivas tasas de interés captaba importantes cantidades de recursos y los
canalizaba hacia las otras actividades del grupo, que habia algunos opera-
dores de mesa de dinero empleados de algunas instituciones bancarias y
entidades plblicas pagados por Inverlink. A pesar de esta realidad en que
se movian ingentes cantidades de recursos, la complegjidad del problema
hizo que la situacion se mantuviera escondida por largo tiempo, sin que
aparentemente existieran o se dieran a conocer antecedentes que siquiera
permitieran visumbrar una trama de proporciones insospechadas.

Entre los organismos supervisores del sistema financiero y del mer-
cado de capitales se bargjaban algunos antecedentes complementarios, nin-
guno de los cuales por separado permitia formarse una idea clara de lo que
realmente estaba ocurriendo. Las inspecciones efectuadas en la corredora
de bolsa 'y en la compafia de seguros por parte de la Superintendencia de
Valores y Seguros (SVS) nada detectaron. Empero, aunque pocos, habia
algunos sintomas de |0 que estaba ocurriendo.

En primer lugar, a fines de 1999 el grupo pidié una licencia banca-
ria, solicitud que posteriormente fue retirada por los propios accionistas.
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No se conoce la versién oficial de lo sucedido, aunque, segun lo informado
por € citado documento de la Camara, la Superintendencia de Bancos e
Instituciones Financieras (SBIF) habria solicitado a los accionistas que re-
tiraran la solicitud de licencia, lo que habria sido aceptado por los accionis-
tas fundadores. El superintendente de la época informé que la SBIF tenia
sospechas acerca de la probidad de algunos miembros del grupo, debido
aciertas multas que se aplicaron a un banco de la plaza a fines de los
ochenta. En la préctica, la SBIF nada acreditd por escrito, ya que no tuvo
gue denegar lalicencia.

En segundo lugar, afines de 2001 se supo de una situacion anémala
cuando se dio cuenta de un hecho esencia ligado a una supuesta intencion
de oferta pUblica de acciones sobre una de las entidades del sistema banca-
rio, que influyé notoriamente para que € precio de las acciones de la
entidad involucrada se incrementara. Después se supo que €l hecho esencial
no era tal y hubo una investigacion en que estuvo involucrado € mismo
gjecutivo de Inverlink actualmente relacionado con el uso de informacién
privilegiada, aunque al final nada se pudo probar.

En tercer lugar, cuando en julio de 2001 el Grupo Inverlink compro
Le Mans Desarrollo Compafiia de Seguros de Vida, a poco tiempo la
empresa le hizo un préstamo por US$ 4 millones. Después de un tira y
afloja con la SVS, este organismo obligd a la empresa a gjustar € patrimo-
nio contable, dejandolo levemente por encima del minimo legal para ope-
rar. Esta es una situacion completamente anémala, ya que significa usar los
recursos de la compafiia en beneficio propio de los accionistas y en desme-
dro de la solvencia de la entidad regulada. Con posterioridad, la asegurado-
ra se mantuvo permanentemente oscilando por encima y por debajo del
patrimonio minimo requerido, hasta que se produjo la pérdida definitiva del
patrimonio, situacion que llevé alaintervencion en marzo de 2003.

En cuarto lugar, tanto la corredora como el Grupo Inverlink mostra-
ron crecimientos muy elevados y sistematicos por varios afios, a pesar del
escenario macroecondmico de bajo crecimiento y alto desempleo que se
produjo a partir de 1998. Este crecimiento, que no estuvo acompafiado de
un desempefio similar en otras entidades financieras de la plaza, era una
potente sefial de alerta que pudo estar reflegjando la incubacion de riesgos
futuros. La Unica manera de verificar esa situacion era efectuar un segui-
miento mas estrecho de los riesgos en que incurria el grupo.

Una vez que € mercado supo de la investigacién por uso de infor-
macion del Banco Central que involucraba a un alto gecutivo y accionista
del grupo, se produjo una pérdida de confianzay €l retiro de recursos de la
corredoray otras empresas del grupo, 1o que termind ocasionando un fuerte
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problema de liquidez y amenazando la solvencia de algunas de sus em-
presas.

Esta situacion generd fuertes presiones que condujeron a la venta
fraudulenta de titulos de depdsitos bancarios de Corfo, que pasaron a poder
de Inverlink gracias ala complicidad de algunos funcionarios de la entidad
estatal, que estuvieron dispuestos a facilitar los instrumentos sefialados sin
mayores garantias ni resguardos para €l patrimonio de dicha institucion
estatal. Es importante sefidlar que, de acuerdo a |los antecedentes conocidos
publicamente, las operaciones de Corfo con Inverlink venian ocurriendo
desde hacia bastante tiempo, sin que fueran oportunamente detectadas por
laentidad publica. Se estima que la pérdida para Corfo bordea los US$ 100
millones.

Conocido este hecho por las autoridades, plantearon un cuestiona
miento publico a la validez de los endosos de los depdsitos en poder de
distintos agentes del sistema financiero y del mercado de capitales. Las
autoridades de Corfo solicitaron la incautacion judicial de los mismos titu-
los. Esto generé una fuerte incertidumbre y desconfianza de la legitima
posesién de los papeles Corfo por los distintos tenedores, entre los que se
encontraban corredoras bancarias y no bancarias. Més grave aun, el cues-
tionamiento de la préactica del endoso levanté dudas mas globales respecto
de otros instrumentos no necesariamente relacionados con Corfo, que po-
drian haber sido mal habidos por Inverlink®.

Como resultado de lo anterior, se generaron dos problemas gravisi-
mos. Por un lado, hubo un fuerte retiro de recursos, ya que miles de partici-
pes cerraron 0 NO renovaron sus contratos de inversion, por una suma que
se calculaen US$ 1.500 millones. Ademas, si repentinamente |os tenedores
de cuotas de fondos mutuos vieron que US$ 105 millones del total de su
patrimonio estaban sometidos a una precautoria, no se podia descartar la
posibilidad de que esto generara una corrida, incluso que se diera una fuga
hacia otras formas de depdsitos o hacia otras monedas.

Cuando este problema estallo y €l juez declar6 |la precautoria, se
tuvo que conversar con gran celeridad entre € gobierno y los bancos —que
estaban detras de los fondos mutuos—, conviniéndose en reemplazar €l
embargo por una carta de compromiso que permitia liberar estos depositos
para que los tenedores de fondos mutuos pudieran tener todo su dinero,
pero de manera que, a la vez, la Corfo dispusiera de una documentacion
que le permitiera eventualmente efectuar la recuperaciéon si en el proceso

9 Los titulos incautados llevaron a la SVS a pedir la contabilizacion en una
cuenta separada a los fondos mutuos, los cuales debieron contabilizar en cero dichos
activos, afectando a valor de las cuotas de los participes.
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judicial se encontraba que algunas instituciones violaron € principio de la
buena fe y del correcto endoso. En la préctica, los bancos asumieron la
responsabilidad por sus filiales en caso de que fuera necesario devolver los
recursos a Corfo.

Por otro lado, de acuerdo con declaraciones del ex superintendente
de Vaores y Seguros consignadas en el informe de la Camara de Diputa-
dos, un 75% de los depdsitos tomados por €l funcionario de Corfo y entre-
gados a Inverlink paso por la Corredora CB. Entre los bancos se elevé la
percepcion de riesgo asociada alas corredoras no bancarias en general, y en
particular, respecto de agquellas sospechosas de haber transado con Inver-
link. Esto generd un brusco corte en las lineas de financiamiento de las
corredoras, que frente a un problema de liquidez se vieron enfrentadas a
liquidar masivamente papeles para responder a sus compromisos.

En la medida en que las corredoras tuvieron que asumir grandes
pérdidas en laliquidacion de sus papeles para responder a sus compromisos
y poder operar con sus clientes, no solo se ponia en cuestion la solvenciade
dichas ingtituciones, sino que los propios bancos enfrentaban €l riesgo de
asumir pérdidas importantes debido a su exposicién en dichas empresas. La
suma de ambos factores generaba un cuadro poco aentador y propicio para
una situacion de amenaza sistémica.

Cuando la situacion lleg6 a este punto, €l Banco del Estado adquirié
importantes volmenes de titulos a varias corredoras, o que ayudo6 a en-
frentar lafuerteiliquidez de éllas.

La otra situacion compleja se vivié con la compafiia de seguros del
Grupo Inverlink. En medio de la corrida sufrida por la corredora de Inver-
link, ésta efectud un trato con la compafiia de seguros. Esta operacién
consistié en la compra, por parte de la compafiia, de instrumentos financie-
ros con pacto de retroventa mediante un contrato con la corredora, realiza-
do e 17 de febrero de 2003, documentos que quedaron en poder de la
corredora

El 26 de febrero se tuvo conocimiento del incumplimiento del pacto
por parte de la corredora, esto es, en e pago de US$ 14 millones que
vencian el 24 de febrero. Aqui el problema es que la compafiia de seguros
no solicitd los documentos en garantia ni pidio que se custodiaran en terce-
ras entidades. Por ende, la compafiia de seguros tuvo que asumir la pérdida.

En ese momento empezaron a correr varios plazos. dos dias para
informar esto como hecho relevante, seis dias para presentar el plan de
regularizacion, cuarenta dias para que la Superintendencia de Vaores y
Seguros Ilame a junta de accionistas para aumentar €l capital y ochenta dias
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para enterarlo. Ante el incumplimiento del requisito de presentar un plan de
regularizacion, la SVS intervino la compafiia de seguros € 7 de marzo de
2003.

4. El problemay sus causas

Antes de extraer recomendaciones de ninguna especie, o primero es
entender el problema. De lo contrario se corre €l riesgo de sobrerreaccionar
o dar palos de ciego en materia de cambios legales.

4.1. Dafio alafe publica

Saber s hubo dafio a la fe publica es el aspecto central. Como se
sefial G, proteger la fe publica es €l objetivo principal que debe precaver la
regulacion de valores. En lamedida en que el cumplimiento de estos obyjeti-
VOS no se alcance, 0 éstos se vean amenazados, podriamos estar en presen-
ciadefallas en lasupervision, en laregulacion o en ambas.

Es dificil determinar si hubo dafio alafe publica, porque es comple-
jo medir con una vara objetiva e problema. Sin embargo, es evidente que
en el caso de los fondos mutuos hubo dafio. Se estima que en los dias
criticos, miles de participes de fondos mutuos cerraron 0 no renovaron sus
contratos de inversion, produciéndose una pérdida de participaciones en la
industria de aproximadamente US$ 1.500 millones.

Esta pérdida, empero, es principamente atribuible a la sustraccién
de papeles Corfo y a la forma como se condujeron las autoridades de ese
organismo, que cuestionaron la propiedad de los instrumentos. Sin embar-
go, esto también denota una falta de prolijidad y de coordinacién en el
manejo de la situacion por parte de las autoridades, que no previeron el
alcance sistémico de dicha situacién, lo que posteriormente se revirtié.
O sea, s los controles internos de Corfo hubieran funcionado bien y/o no
hubiera habido € manejo que se hizo una vez conocida la sustraccion, no
habria habido €l retiro de fondos mutuos que se observé en el mercado.
Esta clarificacién es importante, puesto que si bien hubo dafio a los fondos
mutuos, ello nada tiene que ver con problemas de regulacion y/o supervi-
sion financiera.

Un segundo ambito donde pudo haber habido dafio alafe piblicaes
el de los clientes e inversionistas de la corredora de Inverlink y/o de la
financierainformal. En este caso, la informacién que se conoce en relacion
a incumplimientos es que se vieron afectadas la Municipalidad de Vifia del
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Mar, laMunicipalidad de Coronel, la Cgjade Previsién de la Defensa Nacio-
nal, laMutual del Ejércitoy Aviacion, laempresa Connorsy algunos parti-
culares. En todo caso, 1os montos involucrados a parecer son menores en
relacion con el volumen de actividad que teniala corredora.

¢Como pudo ser que tan pocos inversionistas se hayan visto afecta-
dos por el no pago? Tal como estd consignado en € informe de la Camara
de Diputados, después de producida la corrida del mercado, Inverlink se
vio en la necesidad de disponer de recursos frescos para hacer frente: @) a
los rescates de fondos mutuos; b) a los pagos de los vencimientos de la
financiera informal; c) a los documentos previamente sustraidos a Corfo.
Entonces, una vez vendidos los depositos Corfo, utilizd parcialmente los
mismos para que el fondo mutuo de Inverlink pague los rescates y desvio
los dineros para pagar parte de los vencimientos de lafinancierainformal.

En la préctica, lo anterior significa que los recursos mal habidos
desde la Corfo parcialmente hicieron las veces de un bailing out, que
permitié reducir las pérdidas que enfrentaron los inversionistas. De este
modo, fue el fisco el que termind pagando la mayor parte de la cuenta
(provisoria o definitivamente, segln lo determinen los tribunales), a igual
como habria ocurrido con los depositantes de cualquier banco de la plaza'®.
Esta es la razon central por la cual el dafio se redujo a minimo posible en
lo referido a los clientes de Inverlink. Queda abierta la pregunta del im-
pacto negativo que habria generado la misma situacion si los controles
de Corfo hubieran funcionado. Lo esperable habria sido un dafio mucho
mayor.

Entonces, en relacién con nuestra interrogante, es evidente que el
problema generado por Inverlink produjo un dafio a la fe publica. Sin
embargo, como resultado del problema de Corfo, € dafio se manifesto en
los fondos mutuos. Si los controles de Corfo hubieran funcionado, al menos
en la Ultima etapa, o hubiera habido un manejo més prolijo del problema, la
pérdida deberia haberse concentrado en los clientes de Inverlink, incluyen-
do el fondo mutuo, la financiera informal y la corredora. En este sentido,
con independencia del buen 0 mal manejo por parte de Corfo, €l dafio ala
fe pablica se habria producido de todas formas, aunque sin las implicancias
sistémicas que tuvo.

Asimismo, también hubo un dafio a funcionamiento del mercado
bursatil. A noviembre/diciembre de 2002, €l peso de las corredoras no
bancarias en e volumen total de transacciones de la Bolsa de Comercio de
Santiago llegaba a 27,5%. A junio/julio de 2003, la misma cifra caia a

10 Este planteamiento no implica en modo alguno que todos los recursos de
Corfo fueron utilizados para estos propdsitos.
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9,2%. No es del todo claro si esto es un resultado de las mayores restriccio-
nes de financiamiento provenientes del sector bancario, sin € cua selimita
fuertemente la posibilidad de funcionar de las corredoras', y/o de una
suerte de flight to quality por parte de los clientes. Empero, ésta es una
sefial inequivoca del dafio a la competitividad del mercado y a la posibili-
dad de que los agentes no bancarios puedan funcionar.

4.2. ;Amenaza de riesgo sistémico?

En cuanto al problema de riesgo sistémico, la descripcion de los
hechos muestra que, a menos por unos dias, efectivamente hubo una ame-
naza de riesgo sistémico. Sin embargo, este riesgo duro estrictamente mien-
tras se mantuvo la incertidumbre referida a la titularidad de los papeles
Corfo en poder de los fondos mutuos.

¢De doénde provenia esta amenaza? A mi juicio, en la medida que
US$ 100 millones en activos pertenecientes a la industria financiera apa-
recian con una precautoria estaba la posibilidad de que el publico interpre-
tara que el dia de mafiana esta restriccion pudiera afectar a los activos
bancarios y, por ende, atacar alos bancos. A ello se agrega que los fondos
mutuos involucrados en e problema son filiales bancarias, esto significa
que a ojos del publico dichas entidades aparecen con € mismo nombre
del banco, €l logotipo, incluso compartiendo sucursales y persona con el
banco. Entonces con mayor razon estaba € riesgo de ataque contra los
bancos!?.

No es el objetivo de este trabajo discutir las distintas teorias que
explican €l riesgo sistémico. Empero avala esta interpretacion el enfoque
gue ve las crisis como eventos aleatorios, no relacionados con cambios en
la economia real. En todo caso, para € enfogque que ve € problema como
una reaccion de panico, la corrida se transforma en una profecia autocum-
plida (Diamond y Dybvig, 1983). Si cada uno cree que habra panico, lo
mejor para cada individuo sera retirar sus fondos. Dado que cada banco
tiene insuficientes activos liquidos para enfrentar sus compromisos, tendra
que liquidar algunos a pérdida. Considerando €l hecho de que los depdsitos
tienen un caracter de que el primero que llega retira, los que retiren inicial-

11 En cualquier transaccion de titulos accionarios entre dos inversionistas insti-
tucionales, que tengan como intermediarios a dos corredores de bolsa, estos ultimos
deberdn proveer el financiamiento puente requerido por cada uno de sus mandantes,
mediante la emision de vales vista. Estos recursos normalmente son aportados por los
bancos.

12 Algunos entrevistados han sefialado que por unos pocos dias incluso algunos
bancos peguefios se vieron complicados en cuanto a su liquidez.
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mente recibiran mas que los que lleguen al Ultimo. Lo mismo ocurrird en
caso de que un ciclo econdmico adverso sea interpretado por los depositan-
tes como una amenaza para €l banco, ya que deduciran que habra una
corrida (Alleny Gale, 1998).

¢Significa esto que existe riesgo sistémico asociado a grupos finan-
cieros no bancarios? Me parece que, a menos en este caso, no existe
evidencia que avale esta vision. Tal como ha quedado en claro apartir dela
descripcion de los hechos acaecidos, la amenaza de riesgo sistémico se
explica por laincertidumbre de la propiedad de los papeles Corfo y no por
el problema de potencial insolvencia de Inverlink. Sabemos que el impacto
negativo en la fe publica habria sido mayor en el caso de no darse el
problema Corfo, pero €llo no constituye evidencia de que habria habido
riesgo sistémico.

Sin perjuicio de ello, queda planteada |a interrogante acerca de las
implicancias que pudo haber tenido el caso s es que € tamafio del grupo
Inverlink hubiera sido mayor. Asi, nuestra conclusion se refiere exclusiva
mente al caso especifico de Inverlink, sin pretender a partir de esto extraer
una conclusion de caracter mas general acerca del riesgo sistémico asocia-
do a empresas de valores. Aunque nuestra vision conceptua del problema
nos lleva a hacer la distincion respecto de los bancos, donde mantenemos
gue radica la mayor amenaza de riesgo sistémico, no podemos descartar el
potencial sistémico negativo —aungue mas limitado— que puede estar aso-
ciado a empresas de val ores de mayor tamafio.

Donde nos parece que la balanza se inclina fuertemente a favor del
riesgo sistémico esen el caso de que Inverlink hubiera tenido banco.

4.3. Debilidades en lainfraestructura de mercado

Una de las falencias que dej6 a desnudo el problema de Inverlink
dice relacion con la precariedad con que operaba € sistema de pagos y
custodia de titulos. Segiin lo descrito en el citado documento de la Camara,
Inverlink disefié un sistema que le permitia adquirir liquidez extraordinaria,
gue usaba en financiar negocios donde se podia aprovechar lainformacion
privilegiada obtenida del Banco Central.

El mecanismo utilizado eran los pactos mdltiples. Tal como lo des-
cribe el informe sefialado, con Corfo (y eventualmente con cualquier cliente
de la financiera informal) era posible establecer un pacto. En virtud del
mismo, Inverlink vendia un papel para obtener liquidez, con compromiso
deretrocompra. Si la contraparte involucrada en € pacto no exigia como
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garantia el titulo, éste queda en custodia en poder del mismo Inverlink. Esto
permitia volver a pactar el mismo documento més de una vez, obteniendo
maés liquidez con la garantia del mismo activo subyacente.

En € caso especifico de Corfo, dichainstitucion tenia prohibicién de
operar con Inverlink. Por ello, lafiguraera que Inverlink tomaba un depésito
en algun banco, e que endosaba a una corredora bancaria, la que a su vez
lo endosaba a favor de Corfo, quien compraba el papel, recursos que llega-
ban finalmente a Inverlink (la corredora bancaria ganaba Unicamente por la
intermediacion).

Simultaneamente, el funcionario de Corfo entregaba a Inverlink el
deposito a plazo adquirido a cambio de la emision por parte de alguna
empresa del grupo Inverlink de un certificado de custodia. En Corfo la
operacién se contabilizaba como un pacto con la corredora bancaria, para
explicar por qué no estaba el documento.

Siguiendo con lo descrito en el informe de la Cdmara, una vez que
Inverlink recibia €l original del certificado de depdsito en custodia, proce-
dia a desprender los endosos tanto de Inverlink a favor de la corredora
bancaria que lo compré como también & que habia hecho la corredora
bancaria a favor de Corfo. Esto permitia a Inverlink tomar € depdsito y
venderlo con pacto de retrocompra a otrainstitucién financiera.

La descripcién de la figura empleada por Inverlink deja a descu-
bierto la precariedad del sistema de pagos. Al momento de suceder lo de
Inverlink, casi la totalidad de los depdsitos a plazo se transaban en €l
mercado mediante instrumentos fisicos endosables. Este sistema de inter-
mediacion de titulos no esté acorde con e nivel de desarrollo del mercado
de capitales ni con las exigencias de control que requieren estas opera-
ciones.

El procedimiento de endosos basado en las firmas da origen a los
[lamados “volantines’, que son instrumentos financieros a los que se les
agrega una cola porque ya no caben las firmas en e papel mismo. Este
sistema permite, por ggemplo, que alguien pueda tomar un papel que no le
pertenece y con facilidad endosarlo a favor de un tercero. Asimismo, los
instrumentos comprados por un custodio por cuenta de terceros quedan
registrados a nombre del custodio y no del propietario fina del titulo. Por
ende, los instrumentos que un agente financiero posea en virtud de un
mandato de custodia pueden ser facilmente pactables sin autorizacion del
cliente.

En definitiva, la infraestructura de operacion del sistema de pagos
privilegiaba en forma excesiva la fluidez y eficiencia del sistema por enci-
ma de la seguridad, con lo cual incrementaba su precariedad.
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4.4. Debilidades en laregulacion

En este plano, se trata de discutir si las disposiciones legales vigen-
tesy el marco de facultades que dichas disposiciones otorgan a los regula-
dores son los adecuados para enfrentar futuros casos como €l de Inverlink.

4.4.1. Requisitos de entrada

Uno de los temas que han sido sefialados con mayor recurrencia por
las autoridades es la falta de facultades que impidan regular €l acceso ala
industria financiera. Implicitamente, €l supuesto es que s estas facultades
hubieran estado disponibles, habria sido posible denegar a Grupo Inverlink
el acceso alaindustriafinanciera

A nuestro juicio éste es un punto altamente controversial. Bgjo los
enfoques modernos de organizacion industrial, los mercados contestables
son la principal herramienta para garantizar un mercado competitivo. En el
caso de los bancos, su caracteristica de riesgo sistémico implica la existen-
cia de atos costos de salida; este efecto disruptivo justifica que en esta
industria la autoridad reguladora imponga costos de entrada més elevados
gue en € resto. En otras palabras, €l paradigma de mercados ciento por
ciento contestables no se puede dar.

Sin embargo, en las otras industrias financieras, tal como fue discuti-
do antes, €l riesgo sistémico no esta presente. Por ende, 10s costos de salida
suelen ser mucho mas bajos, con lo cua imponer costos de entrada muy
elevados es altamente pernicioso. Los requerimientos de capital pueden
servir como una barrera a la entrada que eleva los costos para |os usuarios
de servicios financieros y genera utilidades sobrenormales para grandes
empresas. De manera similar, los tests de integridad (fit and proper) pueden
emplearse para limitar la competencia méas que para dar seguridades de que
todos los competidores son competentes para entregar 10s servicios ofre-
cidos.

En el caso de las corredoras de bolsa, este riesgo es mayor todavia,
dado que la facultad de entrada esta delegada en las propias bolsas de
valores, de modo que sean ellas, en un ambito de autorregulacién, quienes
autoricen su operacion.

Aunque se reconoce que solo en los bancos existe riesgo sistémico,
las autoridades han argumentado que la existencia de garantias publicas,
como en el caso de rentas vitalicias y AFP, es suficiente para justificar
mayores exigencias a la entrada. Efectivamente, tanto en el caso de retiros
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programados como de rentas vitaicias existen garantias publicas que ase-
guran una pension minima. Sin embargo, la probabilidad de que sea necesa-
rio recurrir a dicha garantia tiene que ver mucho més con que los fondos
acumulados por las personas durante su vida laboral sean insuficientes para
alcanzar dicha pension minimat® que con posibles eventos de quiebra de
alguna de las ingtituciones. De hecho, la pérdida patrimonial involucrada en
el caso de una compafiia de seguros tendria que ser de varias veces €l
capital para que los recursos disponibles no acancen a cubrir la garantia
minima. A su vez, en €l caso de las AFP los fondos de los &filiados estan
separados de la administradora, por lo cual también es menos probable
todavia que la pension minima se materialice por esta razon.

En este sentido, exigir mayores requisitos de entrada a las entidades
financieras no bancarias no parece ser la herramienta més eficaz para redu-
cir lacontingencia publica.

Volviendo a caso Inverlink, con los antecedentes disponibles al
momento en que se otorgaron las autorizaciones para ser corredora de bolsa
y/o compafiia de seguros, era muy dificil que existiera algin argumento
para denegar € acceso alaindustriaalnverlink. La Uinica manera de haber-
lo hecho, habria sido basandose en facultades discrecionales, que como
hemos sefialado se justifican sblo en €l caso de los bancos!®. Cualquier otro
sistema de acceso a la industria, basado en criterios objetivos, no seria
suficiente para evitar un nuevo Inverlink.

La pregunta que queda pendiente es si en el futuro se da una sospe-
cha de que los solicitantes no cumplen con los criterios de idoneidad, pero
no existen antecedentes objetivos para fundarla, qué se puede hacer. Una
innovacion que se puede incorporar en lalegislacién vigente es el concepto
de licencia provisional, tal como existe en EE. UU. (conditional approval).
Esta aprobacién esta asociada a cumplimiento de una serie de condiciones
gue la administracion debe garantizar alo largo de un determinado periodo.
En el caso de que existan desviaciones mayores respecto del plan aprobado
o cambios en la composicion del directorio, propiedad o gerencia general,
esto puede dar origen al término delalicencia.

13 En ¢ caso de rentas vitalicias, € riesgo tiene que ver con el hecho de que los
pensionables efectlien algunas actividades para licuar la pensién y/o con e hecho de que
el valor de la pension minima en algin momento supere el valor de la renta vitalicia
establecida en UF. En ambos casos €l riesgo se potencia basicamente para las personas
que jubilan cerca del minimo.

14 Tal como consta en e Informe de la Camara, la solicitud de licencia bancaria de
Inverlink no fue formalmente denegada. El superintendente de Bancos de la época reconoce
gue no existia ninglin elemento probatorio para denegar la licencia por razones de integridad.
Por ende, se opté por pedir a Inverlink que retirara su solicitud de licencia, a lo cual €
grupo accedio.
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Asimismo, la respuesta tiene que ver con € rol ineludible que tiene
gue cumplir €l supervisor, una vez que el agente ya tiene la licencia, en
cuanto a garantizar que cumpla con los procedimientos legales que corres-
pondan. Aqui se podradiscutir si las facultades existentes son o no suficien-
tes, cosa que en nuestra opinién nNo ocurre, COMo veremos mas adelante. Sin
embargo, el problema central es que la herramienta mas eficaz para abordar
€l problema no pasa por la denegacion ex ante, ya que ello acarrearia méas
costos que beneficios.

Sin perjuicio de lo anterior, existe una clara debilidad en la regula-
cién actual, en cuanto a que los requisitos de acceso para entidades finan-
cieras no bancarias no son simétricos en cuanto a una nueva licencia versus
un cambio de propiedad para una entidad que ya opera en el mercado. Esta
es una insuficiencia clara que si puede ser corregida mediante un cambio

legal.
4.4.2. Corredoras de bolsa

Varios son los riesgos que enfrentan los corredores de bolsa. Desde
luego, dado que operan con endeudamiento, esta siempre presente €l riesgo
de que € cliente dé paso atras en relacion con una orden de transaccion. Sin
embargo, el mayor riesgo es € de operar con posicion propia. La Ley de
Mercado de Valores reconoce esta situacion y exige un patrimonio minimo
superior, equivalente a UF 14.000, para los corredores que deseen operar
por cuenta propia, en vez de los UF 6.000 exigidos para cuaquier corredor.

Ultimamente, |0s corredores (no exclusivamente) estaban muy acti-
VOs en |as operaciones con pactos. Mediante éstos se obtenia liquidez para
financiar la compra de instrumentos de renta fija que ofrecian mejores
expectativas de bajas de tasas de interés y de ganancias de capital. El
problema se presenta frente a una situacion de iliquidez, en que es necesa-
rio efectuar ventas masivas de instrumentos para responder alos compromi-
sos. Esto fue lo que ocurrio en e caso Inverlink, donde hubo un problema
de liquidez que afect6 fuertemente a las corredoras no bancarias, obligéan-
dolas a vender muchos titulos, con €l riesgo de tener que asumir fuertes
pérdidas por la caida en los precios de venta.

El tema es que la Ley de Mercado de Vaores vigente faculta a la
SVS para establecer requisitos de garantias diferenciadas para enfrentar
este riesgo. Sin embargo, a momento de ocurrir €l caso Inverlink € tema
no estaba normado. Por ende, aqui la debilidad mas que lega fue de tipo
normativo.
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4.4.3. Companiias de seguros

En e caso de las compafiias de seguros han quedado en evidencia
debilidades claras en el ambito de las facultades del supervisor. Especifica-
mente, en el campo de las facultades de intervencion. En términos genera-
les, las facultades de intervencién obedecen a dos razones: por déficit de
capital e insuficiencia de inversiones que respalden a las reservas técnicas
y por deficiente o fraudul enta administracion. En ambos casos, lo crucia es
intervenir a tiempo, de manera que se puedan tomar rpidas acciones co-
rrectivas antes que los problemas se agudicen.

Bajo lalegislacion vigente, los requerimientos y procedi mientos exi-
gidos por el marco legal vigente son muy rigidos, y Unicamente orientados
al problemadel déficit de capital. Asi, laintervencion solo se pudo materiali-
zar después de que los duefios de la compafiia de seguros no presentaron
un plan de regularizacién, a pesar de que los problemas y riesgos de fraude
eran evidentes desde mucho antes. Esto explica lalarga demora que tuvo la
SV S paraintervenir la compafiia de seguros, 1o que permitié que dicha com-
pafiia tuviera que asumir unafuerte pérdida asociada a no cumplimiento de
un pacto, a raiz de una conducta indebida de sus administradores y propie-
tarios.

Es claro que si la empresa hubiera estado intervenida, habria sido
mucho mas dificil hacer un pacto con la corredora de Inverlink, que estaba
en evidentes problemas, ni menos habria sido posible que se anulara un
deposito bancario a favor de la compafiia de seguros por parte de la corre-
dorat®.

El otro problemadice relacion con la normativa referida a los pactos.
El mas evidente se refiere alos limites para operar con partes relacionadas.
En lalegislacion actual existen limites para las compafiias de seguros, pero
éstos no alcanzan a los pactos. Cuando eso ocurre, la operacion no se
computa dentro del limite. Es claro que, a igua que en € caso de los
bancos, €l limite para operar con partes rel acionadas debe abarcar cualquier
tipo de operacion y debe haber multas drésticas por su no cumplimiento®,

El otro problema de los pactos es que en la regulacion vigente no
existe ningun limite. Se estima que las compafiias usaran estos mecanismos

15 En e hecho reservado consta en las cartolas de la compafiia de seguros que
en algin momento estuvieron depositados los dineros del pacto en su cuenta de un
banco de la plaza

16 En el caso de los bancos, las faltas graves o reiteradas, asi como el no
cumplimiento de un limite con partes relacionadas, pueden interpretarse bajo ciertas
circunstancias como gatilladores de una intervencion.
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de manera marginal respecto de sus inversiones, como unaforma de optimi-
zar la administracion de sus excedentes de cgja. Las normas no se ponen en
el caso de que una empresa decida efectuar un pacto por montos tan signifi-
cativos como en el caso Inverlink.

Es evidente que, en un contexto de mayores facultades, una empresa
que, como la compafiia de seguros de Inverlink, estuviera permanentemente
manejandose al filo de la legalidad en materia de capital, y que desde €l
inicio tuviera problemas de operaciones con partes relacionadas, como la
del g emplo, habria justificado posibles intervenciones.

4.5. Debilidades en la supervision

En esta seccion se discuten algunos temas referidos a la supervision.
En este caso, més que evaluar el marco legal y normativo y las facultades
que se derivan del mismo, se trata de centrarse en la calidad de supervision.
El énfasis de la supervision debe estar en su carécter preventivo, y apuntar a
tomar medidas antes que |os problemas se materialicen.

4.5.1. Supervisiéon de valores

En el caso Inverlink se observa que por varios afios pudo operar una
financiera informal, acoplada a la plataforma de |la corredora de bolsa. Esta
financiera fue uno de los mecanismos que permitié a grupo levantar ingen-
tes recursos para financiar su expansion hacia una serie de nuevas activida-
des, aprovechando |as ventajas en materia de informacion privilegiada.

En este caso surge la interrogante de cdmo es posible que esta acti-
vidad no fuera detectada anteriormente. En e Informe de la Camara de
Diputados se deja constancia de que la corredora fue auditada a fines de
2002, sin que se descubriera nada anormal. El argumento dado para ello es
gue como todo se hacia en paraelo, y la contabilidad de la corredora
cuadraba, entonces no habia nada que encontrar.

En un contexto de normalidad este argumento tiene asidero. Efecti-
vamente, es probable que bajo una supervision con parametros normales no
se detecte € tipo de problema que mostraba el caso Inverlink. Dicho sea de
paso, las auditorias efectuadas por la SVS a las corredoras de bolsa suelen
ser bastante escasas, y en algunos casos pueden pasar varios afos sin que se
efectlie unainspeccion en terreno. Aqui se detecta un primer problemade la
supervision, a saber, la falta de regularidad en las inspecciones. La Unica
forma de detectar |os problemas en forma oportuna es mediante una inspec-
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cion en terreno que tenga cierta regularidad minima, que en € caso de las
corredoras més activas puede ser unavez a afio.

Adicionamente, en un contexto en que existan sospechas fundadas
acerca de las actividades de un determinado grupo, la inspeccion debe
hacerse en mayor profundidad. Esto puede requerir una elevada calificacion
de los inspectores, donde no esta claro si ello se logré en e caso de la
inspeccion a las corredoras. El solo hecho de que nunca se hubiera detecta-
do ninguna situacion anormal es un sintoma de debilidad. El argumento de
gue laactividad ilegal eraparaelay totalmente indetectable es discutible.

Si efectivamente se hiciera unainspeccion orientada alos riesgos, se
deberian privilegiar las inspecciones en aguellas actividades que se supone
pueden ser més probleméticas. Este seria el caso de una corredora que
obtiene resultados muy desalineados respecto del promedio y que a su vez
pertenece a un grupo financiero que mostraba diversos roces con la autori-
dad de seguros.

En este punto es del caso explicitar que la visién tradiciona de la
SVS ha sido gjercer una supervisién mas liviana. Supuestamente, esto pro-
viene de que e objetivo de dicha Superintendencia es proteger la fe pu-
blica, lo que apunta a que los inversionistas puedan tomar decisiones
informadas. Pensamos que éste no es el tema central de la discusién. Com-
partimos esta funcién objetivo delaSVS.

La cuestion central, sin embargo, es si los enfoques tradicionales
permiten proteger de manera efectiva la fe publica. El tema de fondo es
coémo garantizar que la informacion sobre la cua se basa la toma de deci-
siones es confiable. Aqui es donde surge la legitima interrogante acerca de
s el enfoque tradicionalmente empleado por la SVS permite lograr este
objetivo.

Nuestra apreciacion es que no lo permite. N6tese, de paso, que aqui
no estamos hablando del problema de la solvencia. El tema relevante sigue
siendo la transparencia de la informacién. Pero para garantizar a publico
gue lainformacién es confiable no basta con efectuar una inspeccién extra
situ, 0 unainspeccion in situ puramente formal. Existe abundante evidencia
de que mediante el maquillaje contable es posible alterar 1os estados finan-
Ccieros.

Este es justamente el enfoque empleado en EE. UU. por la Securities
and Exchange Commission (SEC), donde existe el mercado de capitales
més avanzado del mundo. La SEC conduce anua mente 650 inspeccionesin
situ, solo entre los corredores de bolsa. Esta inspeccion tiene dos pilares. El
primero dice relacion con larevision de la gestion de riesgos y ese examen
apunta a encontrar &reas de debilidad. Estos controles internos son particu-
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larmente relevantes en casos como Inverlink, cuando las empresas estén
persiguiendo agresivamente maneras “innovadoras’ de incrementar ingre-
s0s. Segundo, es una prioridad de la SEC prevenir una apropiacion indebi-
da de los activos de los clientes. De nuevo, los procedimientos y controles
internos suelen ser la clave.

Este enfoque no implica de ninguna manera un nuevo intervencio-
nismo ni nada que se le parezca. Basicamente no es sino aplicar en forma
consistente y clara la perspectiva de autorregulacion. Bajo este enfoque, o
crucial es determinar si las propias empresas han implementado los siste-
masy procedimientos adecuados para evaluar riesgos y proteger los intere-
ses de sus clientes.

En €l caso especifico de la financiera informal, las circularizaciones
permiten contrastar lo informado en la contabilidad de la corredora con los
saldos que manejan los clientes. Asimismo, detras de |os saldos informados
al regulador estén los sistemas que |os respaldan. En el trabajo de campo se
pueden revisar las bases de datos que detallan |os saldos y compararlos con
lo informado a regulador. También existen pruebas de procedimientos para
verificar que cada transaccion esté debidamente registrada en la base de
datos.

No estamos sugiriendo que en todas las inspecciones se deba efec-
tuar una revision en profundidad y con el alcance que se sefidla. Estamos
diciendo que, basados en un enfoque orientado alos riesgos, y unavez que
se detecten sospechas fundadas, se pueden aplicar técnicas que permiten
identificar situaciones como la de unafinanciera paraela.

4.5.2. Ausencia de una visién consolidada

En Chile una clara debilidad del enfoque tradicional de supervision
consiste en que hay parcelas separadas donde cada supervisor se encarga de
mirar su propia situacion. Sin embargo, cuando estamos en presencia de
grupos financieros es fundamental tener algin ente integrador que evalle
los riesgos en forma global.

Como dijimos, la supervision parcelada es una clara debilidad del
sistema regulador chileno para los casos especificos de grupos bancarios.
Nos parece del todo evidente que si e Grupo Inverlink hubiera tenido
banco, esta entidad se habria contagiado de todas formas con los problemas
del grupo, incluso si el banco por separado hubiera estado sano. Estaes la
gran leccion del caso Inverlink: la necesidad de € ercer supervision consoli-
dada de grupos bancarios.



140 ESTUDIOS PUBLICOS

Sin embargo, €l Grupo Inverlink no tenia banco. ¢Qué ocurre cuando
se trata de grupos financieros no bancarios? En ese caso pensamos que no
se justifica una regulacion de grupos financieros. Basicamente, aqui 1o que
Se necesita es una vision consolidada. Esto, sin embargo, a diferenciade la
legislacion de grupos bancarios, no requiere mayores cambios legales, sino
de las técnicas de supervision.

Este enfoque apunta, en primer lugar, a intercambiar informacion
entre reguladores. Para que esta situacion sea efectiva se requieren dos
condiciones. Primero, que exista un protocolo de entendimiento firmado
por todos los reguladores involucrados, donde se establezcan claramente las
responsabilidades en materia de intercambio de informacién. Aqui se debe
especificar qué informacion se intercambia tanto en situaciones rutinarias
como en las no rutinarias. La segunda condicion es que exista un regulador
responsable de convocar al resto y de adoptar esta vision consolidada de los
riesgos del grupo. Sin un responsable, esta tarea queda en tierra de nadie y
es altamente probable que se diluya.

Un segundo componente fundamental de esta vision consolidada es
evaluar la exposicién intragrupo. En este sentido, no basta evaluar los ries-
gos de cada entidad por separado, sino que también se requiere evaluar las
interconexiones y riesgos cruzados entre los distintos componentes de un
conglomerado.

Un tercer elemento es evaluar € respaldo patrimonial a nivel del
conglomerado. Basicamente esto apunta a evitar que existan situaciones de
doble apalancamiento a nivel del grupo financiero. Es perfectamente posi-
ble que las partes reguladas del grupo cumplan con sus regquerimientos,
pero gque €l grupo presente déficit como consecuencia de tener una matriz
sobreendeudada y/o empresas financieras no reguladas con déficit de ca-
pital.

Finalmente, es esencia determinar donde se sitlia el centro de poder
del conglomerado. Este centro de poder no necesariamente coincide con los
directorios de las entidades, que pueden tener un rol méas formal que efecti-
vo. Estavision sejustificasi se considera que el quehacer del Grupo Inver-
link estaba fuertemente determinado por las decisiones de sus accionistas
controladores, los que incluso estaban dispuestos a pasar por encima de los
directorios de sus propias empresas. Esto es precisamente o que ocurrio
respecto del pacto entre la corredora 'y la compafia de seguros, a pesar de
que existia un acuerdo previo del directorio de la compafiia de seguros que
prohibia efectuar |imites con partes relacionadas!’.

17 Ver Informe de la Camara.
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De haber estado este enfoque en operacion, habria permitido varias
cosas. Primero, cuando se negd la licencia bancaria, haber puesto esta
situacién en conocimiento de las contrapartes supervisoras.

Segundo, efectuar el andlisis de la exposicion intragrupo y evaluar si
ésta sobrepasaba | os limites adecuados.

Tercero, medir la fortaleza patrimonia del grupo en forma consoli-
dada, y establecer los resguardos necesarios para proteger la parte regulada
del grupo.

Cuarto, cuando se produjo €l problema, haberse entendido directa
mente con los duefios controladores del grupo, donde se situaba efectiva
mente &l centro de poder, y haber exigido las decisiones del caso, mas que
con los directorios de cada una de las empresas.

Lo més importante es que una vision consolidada habria permitido
armar el puzzle supervisor y conformar el verdadero perfil de riesgos en el
nivel del grupo financiero, integrando los fragmentos de informacion obte-
nidos separadamente. Asi, el rechazo de la licencia bancaria, €l problema
de la falsa OPA, las fatas en relacion con el mangjo de la compafiia de
seguros, € crecimiento desmedido del grupo, el déficit de capital y lafuerte
exposicion intragrupo son antecedentes mas que suficientes para un segui-
miento més detallado de riesgos y para tomar medidas oportunas de pro-
teccion.

4.5.3. Falta de conocimiento del cliente por los bancos

Como parte de la evaluacién de riesgos que cualquier banco debe
efectuar respecto de sus clientes, un componente fundamental es analizar la
informacion asociada a la cuenta corriente. Este movimiento es la esencia
de lo que se conoce como relationship loans (relaciones de crédito), que
entrega informacién valiosisima que no necesariamente se desprende de los
balances.

En el citado Informe de la Camara de Diputados, en repetidas oca-
siones se hace referencia a importante papel que desempefid Inverlink
Consultores para canalizar 10s recursos provenientes de la financiera infor-
mal. En este sentido, en €l contexto a partir del caso de la informacién
sustraida a Banco Central, si se hubieramirado el movimiento de la cuenta
de esta empresa, y contrastado con €l giro de la empresa (consultoria), ello
deberia haber motivado sospechas. En efecto, los volimenes de recursos
manejados por esta empresa ho se compadecen con su giro. Si estas sospe-
chas hubieran sido informadas al respectivo regulador, entonces habria ha-
bido mayor informacion paraarmar € puzzle.
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Evidentemente, no se trata de pasar a llevar €l secreto bancario. No
es necesario entrar en detalles referidos al movimiento de la cuenta corrien-
te. Basta constatar laincoherencia que se produce entre el giro de laempre-
say sus movimientos, 1o que seria una pieza méas paraarmar €l puzzle dela
supervision.
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En este trabgjo se analizan las caracteristicas de las pequefias y
medianas empresas exportadoras chilenas, procurando responder a
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nantemente? ¢Ha crecido el nimero de pequefias empresas que ex-
portan? ¢Hay un mayor nimero de peguefias y medianas empresas
vendiendo a Europa o0 a EE.UU.? ¢Son las mismas empresas que
venden en ambos mercados? ¢Cudles son los principales productos
gue exportan? ¢Tienden a vender 1os mismos productos en ambos
lados del Atlantico? ¢Las pequefias y medianas empresas exportado-
ras se concentran mas en Santiago o en las regiones del pais? Y,
finalmente, ¢qué medidas convendria tomar para expandir més las
exportaciones del pais y especiamente aprovechar las oportunida-
des que abren los acuerdos comerciales con laUE y EE.UU.?
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Chile no sblo se caracteriza por la concentracién de sus exporta
ciones en unas pocas materias primas. Como se sabe, € 44% del valor de
ellas son generadas por cuatro productos, entre los cuales el cobre repre-
senta el 37%. Tan grave como eso es gque nuestra economia tiene una ata
concentracion de las exportaciones en muy pocas empresas. solo 23 de
ellas, casi todas mineras que venden méas de US$100 millones al afio, reali-
zan la mitad de las exportaciones nacionales, y las 209 empresas mayores
acumulan el 82% del total de exportaciones. Esas 209, que exportaron mas
de US$10 millones & afio cada una, constituyen solo el 3,5% de las 6.009
empresas que exportaron el 2001. Las 5.800 pequefias y medianas empresas
exportadoras restantes (97% del total) exportaron sdlo 18% del total nacio-
nal (US$3.140 millones). VVéase Cuadro N° 1.

Por lo tanto, cuando se piensa en las exportaciones como medio para
generar empleo y elevar la productividad media nacional, es necesario co-
nocer mas sobre las pequefias y medianas empresas exportadoras (PYMEX)
gue son las que absorben la mayor cantidad de empleos y tienen un gran
potencial exportador. Las 23 grandes empresas que realizan la mitad de las
exportaciones chilenas (US$8.000 millones 6 12% del PIB), emplean directa
mente menos del 2% de lafuerza de trabajo del pais. S se desea diversificar
exportaciones, también hay que conocer quiénes son, donde estan y como
dar impulso a los pequefios y medianos exportadores. Sobre todo, s se
quiere aprovechar los acuerdos de libre comercio firmados con Europa con
EE.UU. para expandir las exportaciones, hay que conocer més de las peque-
flas y medianas exportadoras. Eso es |o que principalmente se trata de pre-
sentar en este estudio.

En este trabajo analizamos las caracteristicas basicas de las media
nas y pequefias exportadoras chilenas concentrandonos en dos de nues-
tros principales mercados externos y en los cuales los acuerdos de libre
comercio podrian implicar grandes modificaciones en la estructuray volu-
men de exportaciones. Estados Unidos y la Unién Europea. Se abordan
cuestiones como: 1) ¢Hacia cuales mercados exportan predominantemente
las PYMEX?; 2) ¢Ha crecido € ndmero de pequefias empresas que expor-
tan?; 3) ¢Hay un nimero mayor de PYMEX vendiendo a Europa o0 a
EE.UU.?; ¢Son las mismas que venden en ambos mercados?; 4) ¢Cudles son
los principal es productos que exportan? ¢Hacia qué mercados?; 5) ¢Tienden
a vender los mismos productos en ambos lados del Atlantico? ¢Se concen-
tran las PYMEX més en Santiago o en las regiones del pais? ¢En cudles? Y,
finalmente, ¢qué medidas convendria tomar para expandir mas las exporta-
ciones del pais y, especialmente, para aprovechar las oportunidades que
abren los acuerdos comerciales con laUE y EE.UU.?
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CUADRO N° 1: EXPORTACIONES DE CHILE A LA UE, EE.UU. Y AL RESTO DEL MUNDO,
2001, POR TAMARNO DE EMPRESAS
(US$ millones)
Mundo Monto (US$) Empresas Exportaciones
por empresa N % usb %
Micro exportadoras 0 — 50 mil 2.958 49,2 40,6 0,2

Pequefias exportadoras (PEEX) 50 mil —2m 2.378 39,6
Medianas exportadoras (MEEX) 2 m - 10 m 464 7,7

1.031,3 5,9
2.070,9 11,8

Grandes exportadoras (GEEX) Maéas de 10 m 209 3,5 14.468,8 82,2
Total 6.009 100,0 17.611,6 100,0

UE Monto (US$) Empresas Exportaciones
N % usb %

Micro exportadoras 0 — 50 mil 817 48,0 4,5 0,1
Pequefias exportadoras (PEEX) 50 mil -2 m 710 41,7 179,6 3,9
Medianas exportadoras (MEEX) 2 m - 10 m 130 7,6 396,0 8,6
Grandes exportadoras (GEEX) Mas de 10 m 46 2,7 4.027,2 87,4
Total 1703 100,0 4.607,3 100,0

EE.UU. Monto (US$) Empresas Exportaciones
N % usb %

Micro exportadoras 0 — 50 mil 891 46,9 5,9 0,2
Pequefias exportadoras (PEEX) 50 mil —2 m 790 41,6 188,0 5,8
Medianas exportadoras (MEEX) 2 m - 10 m 159 8,4 528,2 16,4
Grandes exportadoras (GEEX) Maés de 10 m 61 3,2 2.492,5 77,5
Total 1.901 100,0 3.214,5 100,0

Resto del mundo Monto (US$) Empresas Exportaciones
N % usb %

Micro exportadoras 0 — 50 mil 1.250 52,0 30,2 0,3
Pequefias exportadoras (PEEX) 50 mil —2 m 878 36,5 663,7 6,8
Medianas exportadoras (MEEX) 2 m - 10 m 175 7,3 1.146,8 11,7
Grandes exportadoras (GEEX) Maéas de 10 m 102 4,2 7.949,1 81,2
Total 2.405 100,0 9.789,8 100,0

Fuente: Gerencia de Andlisis Estratégico, Pro-Chile.
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1 PYMESy PYMEX*
a) Definicionesyy distribucion genera

El estudio méas completo sobre las PYMES y su rol exportador fue
publicado por CORFO (2000), con datos hasta 1997. La definicion oficial
chilena considera PYME a la empresa con ventas totales anuales bajo
US$2,4 millones y pequefia empresa a aquella con ventas entre US$100.000
y US$800.000.

Con esa definicidn, en 1997 las grandes empresas exportadoras eran
1.740 y redizaron el 95% del vaor de las exportaciones. Las pequefias y
medianas empresas exportadoras, conjuntamente, eran 2.900 y exportaban
4,8% del total (como US$850 millones el 2001). Las peguefias eran 1.600 y
exportaron 1,3% (US$230 millones) y las medianas 1.300 y exportaron 2,5%
del total nacional (US$620 millones).

Naturalmente €l porcentaje de empresas que exportan dentro de cada
grupo (seglin tamafio) es muy distinto: las pequefias que realizaban exporta-
ciones constituian el 2% del nimero de sociedades de ese tamafio registra-
das en €l pais, las exportadoras medianas representaban el 12% vy las gran-
des que exportaban eran el 36% de las de ese tamafio.

Las PYMES que exportaban en Chile en 1997 venian reduciéndose en
nUmero arazon de algo mas de 2% por afio, |as medianas se mantenian casi
constantes y las grandes crecian algo mas de 4% anual.

Otra de las grandes diferencias entre estas empresas es que mientras
las PYMES exportan solo 2,3% de sus ventas totales (1,2% las pequefias y
3,5% las medianas) las grandes exportan e 15% de sus ventas. Esto es
[6gico, porque abrir un nuevo mercado de exportacion representa un costo
fijo elevado y requiere personal calificado, tiempo y capital que las peque-
flas empresas no tienen.

Otra fuente de informacion sobre exportaciones de las PYMES es
Pro-Chile, que tiene la ventaja de entregar informes anuales. De alli sale la
cifra de las 6.009 empresas que exportaron €l 2001 y las divide en cuatro
categorias segin € valor de sus exportaciones (no ventas totales): 1) por
menos de US$50.000 son microexportadores; 2) de US$50.001 a US$2 millo-
nes son peguefias empresas exportadoras (PEEX); 3) de US$2,1 millones a
US$10 millones son medianas exportadoras (MEEX); y 4) mas de US$10
millones son grandes exportadoras.

En este estudio se utiliza esta Ultima clasificacion, y € nimero de
empresas y las exportaciones realizadas por ellas en cada categoria se pre-
sentan en €l Cuadro N° 1.

* PYME, siglas de “peguefia y mediana empresa’; PYMEX, siglas de “peguefia
y mediana empresa exportadora’.
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Como se apreciaen €l Cuadro N° 1, las 2.378 PEEX exportan como
US$ 1.000 millones o € 6% de las ventas totales de Chile a exterior. En
cambio las 464 MEEX exportan US$2.070 y las 209 GEEX exportan casi
US$14,470 millones. Los productos que vende predominantemente cada
grupo de empresas son muy distintos.

Respecto a la evolucion comparativa del monto exportado (véase
Cuadro N° 2), se aprecia que en un afio dificil para las exportaciones
chilenas, como fue el afio 2001, las micro, pequefias y medianas exportado-
ras mostraron un leve repunte del monto exportado, en contraposicion de la
gran exportadora que tuvo un descenso de sus envios, basicamente por el
efecto precio que afectd a nuestras principal es exportaciones tradicionales.

CUADRON°® 2: EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES POR TAMANO DE EMPRESAS
EXPORTADORAS 2001 (Millones US$)

Tamafo empresas 2000 2001 % var 2001/00
Micro exportadoras 37,1 40,6 9,6
Pequefias exportadoras (PEEX) 1.000,6 1.031,3 31
Medianas exportadoras (MEEX) 1.976,3 2.070,9 4,8
Grandes exportadoras (GEEX) 15.138,5 14.468,8 -4,4
Todas las empresas 18.152,6 17.611,6 -3,0

Fuente: Gerencia de Andlisis Estratégico, Pro-Chile.

b) Las PYMEX por sectores

En cuanto a los sectores en que se ubican las pequefias, medianas
y grandes exportadoras, y los envios que realizaron por sector el 2001,
los antecedentes aparecen en el Cuadro N° 3. ES interesante constatar
gue, en términos de valor, las exportaciones de las PEEX son superiores a
las de las grandes empresas en la pesca extractiva y muy semejantes en
industria manufacturera diversa y en otros. En general, las exportaciones
delas PEEX estan més diversificadas entre sectores que las exportaciones
de las grandes exportadoras.
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CUADRON° 3: EXPORTACIONES POR SECTORES DE LAS PEQU ENAS, MEDIANASY
GRANDES EMPRESAS EXPORTADORAS, CHILE 2001
(Enmillones de US$)

ClIU Sector PEEX Mediana Grandes Totales

110 Agricultura, fruticulturay

ganaderia 187,5 379,8 731,0 1.303,1
120 Silvicultura 7,0 79 249 39,9
130 Pesca extractiva 14,5 35 7,9 26,1
220 Cobrey hierro 0,6 30,1 6.853,0 6.883,8
230 Resto de mineria 6,9 32,7 813,8 853,6
310 Industria aimenticia, bebidas,

licoresy tabaco 313,2 788,3 22178 3.325,3
320 Industriatextil, prendas de vestir

y cuero 50,8 48,6 72,9 175,6
330 Forestalesy muebles de madera 51,5 2347 724,3 1.012,8
340 Celulosa, papel, carton, editoriales

e imprenta 31,1 40,3 1.123,6 1.197,2
350 Productos quimicos basicosy prep.,

caucho y plasticos 1251 251,0 1.288,3 1.670,2
360 Productos de barro, loza, porcelana

y vidrio 13,3 11,0 27,3 52,4
370 Industriabasicadel hierro, aceroy

materiales no ferrosos 18,2 47,5 192,2 258,7
380 Productos metélicos, maquinarias,

mat. eléctricos 153,5 141,6 345,8 653,0
0 Industria manufacturera

no expresada 7,9 8,2 7,8 24,7
900 Otros 51,3 45,7 37,3 135,3

TOTAL 1.031,3 2.070,9 144688 17.611,6

Fuente: Gerencia de Andlisis Estratégico, Pro-Chile.

La participacion (en porcentajes del valor exportado) de las pe-
quefias, medianas y grandes exportadoras dentro de los envios totales
de cada sector aparecen en el Cuadro N° 4. Alli se confirma que las
PEEX son importantes dentro de las exportaciones agricolas, silvicolas, pes-
queras, de textiles y confecciones, productos de loza, metdlicos y manu-
facturas diversas. Las grandes son claves en mineriay celulosa. Las media-
nas en agricultura, industria alimenticia, textiles, manufacturas diversas y
otros.
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CUADRO N° 4: COMPOSICION DE EXPORTACIONES POR SECTOR Y TAMARNO DE EMPRE-
SA, 2001 (en porcentaje)

CIIU Sector PEEX Medianas Grandes Totales

110 Agricultura, fruticulturay

ganaderia 18,2 18,3 51 7,4
120 Silvicultura 0,7 0,4 0,2 0,2
130 Pesca extractiva 1,4 0,2 0,1 0,1
210 Gasnatura y carbon 0,0 0,0 0,0 0,0
220 Cobrey hierro 0,1 15 47,4 39,1
230 Resto de mineria 0,7 1,6 5,6 4.8
240 Otros 0,1 0,0 0,0 0,0
310 Industria aimenticia, bebidas,

licoresy tabaco 30,4 38,1 15,3 18,9
320 Industriatextil, prendas de vestir

y cuero 4,9 2,3 0,5 1,0
330 Forestalesy muebles de madera 5,0 11,3 50 58
340 Celulosa, papel, cartdn, editoriales

e imprenta 3,0 19 7,8 6,8
350 Productos quimicos basicosy prep.,

caucho y plasticos 12,1 12,1 8,9 9,5
360 Productos de barro, loza, porcelana

y vidrio 1,3 0,5 0,2 0,3
370 Industriabasicadel hierro, aceroy

materiales no ferrosos 1,8 2,3 1,3 15
380 Productos metdlicos, maquinarias,

mat. eléctricos 14,9 6,8 2,4 3,7
390 Industria manufacturera

no expresada 0,8 0,4 0,1 0,1
900 Otros 4,8 2,2 0,3 0,8

TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Gerencia de Andlisis Estratégico, Pro-Chile.

Finalmente, la composicién de las exportaciones enviadas por cada
categoria de empresas —pequefias, medianas y grandes— aparece en €
Cuadro N° 5.

En resumen, aunque las PEEX representan menos del medio por
ciento de las exportaciones mineras de Chile, ellas son responsables del
56% de la pesca extractiva, 37% de productos manufacturados diversos,
29% de textiles y prendas, 23% de productos metdlicos y maquinarias, 14%
de productos agricolas, 9% de industria alimenticiay 8% de productos qui-
micos, caucho y plastico. Estos 6 sectores agrupan el 82% de los US$ 1.030
millones exportados por las PEEX atodo € mundo & 2001.
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CUADRON®5;  PARTICIPACION EN EXPORTACIONES DE EMPRESAS SEGUN TAMARO POR
SECTOR, 2001 (%)

CllU Sector PEEX Mediana Grandes Totales
110 Agricultura, fruticulturay ganaderia 14,4 29,1 56,1 100,0
120 Silvicultura 17,5 19,7 62,4 100,0
130 Pesca extractiva 55,6 13,6 30,2 100,0
210 Gasnatura y carbén 53 0,0 94,6 100,0
220 Cobrey hierro 0,0 0,4 99,6 100,0
230 Resto de mineria 0,8 3,8 95,3 100,0
310 Industria aimenticia, bebidas,

licoresy tabaco 9,4 23,7 66,7 100,0
320 Industriatextil, prendas de vestir

y cuero 28,9 27,6 41,5 100,0
330 Forestalesy muebles de madera 51 23,2 715 100,0
340 Celulosa, papel, cartdn, editoriales

e imprenta 2,6 34 93,9 100,0
350 Productos quimicos, caucho

y plésticos 75 15,0 77,1 100,0
360 Productos de barro, loza, porcelana

y vidrio 25,3 21,0 52,1 100,0
370 Industriabasicade hierro, aceroy

materiales no ferrosos 7,0 18,4 74,3 100,0
380 Productos metdlicos, maquinarias,

y mat. eléctricos 235 21,7 53,0 100,0
390 Industria manufacturera

no expresada 32,0 33,2 31,5 100,0
900 Otros 37,2 34,3 27,7 100,0

TOTAL 59 11,8 82,2 100,0

Nota: La suma de PEEX, medianas y grandes no coincide con € total, ya que de
acuerdo a esta clasificacion se ha obviado aguellas empresas que exportaron menos de
US$ 50 mil.

Fuente: Gerencia de Andlisis Estratégico, Pro-Chile.

Las exportaciones de las PEEX se caracterizan por su gran diversifi-
cacion; mucho mayor que la que muestran las grandes exportadoras. El
65% de los envios de las grandes se concentran en tres sectores tradiciona-
les: cobre, celulosay fruta fresca. En cambio, solo € 18% de lo que expor-
tan las PEEX corresponde a esos productos tradicionales (US$ 180 millo-
nes). Los US$850 millones que exportan las PEEX de productos no
tradicionales representan casi € 13% de ese grupo de bienes que exporta
Chile. Entre ellos, los més importante son los servicios vinculados a la ex-
portacién, seguido por los vinos embotellados y vinos a granel, salmones 'y
filetes de merluza congelados. Estos 5 productos no alcanzan a concentrar
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€l 11% delas ventas a exterior de las PEEX. En otras palabras, mas del 82%
de lo que exportan las PEEX son productos que no estédn entre los 20
productos no tradicionales més conocidos que vende Chile, comparado con
sblo 76% en e caso de las medianas y 40% en € caso de las grandes
empresas.

2. Mercado de destino de exportaciones de las PYMEX

Como se apreciaen el Cuadro N° 1, existen diferencias interesantes
entre el destino que tienen las exportaciones de las PYMEX y el destino del
conjunto de las empresas de todos | os tamafios.

El nimero de PEEX que venden a la UE, a EE.UU. y d resto del
mundo es relativamente parecido: 710 en el primer caso, 790 a los EE.UU.
y 878 al resto. Los porcentajes de las exportaciones nacionaes que ellas
envian alaUE Yy el resto del mundo estan en un rango entre 3,9y 6,8%. En
términos de valor son menores las exportaciones de las PEEX ala UE, con
US$179 millones, y aEE.UU., con 188 millones. Son bastante superiores las
exportaciones de las PEEX que van a Ameérica Latina (US$384 millones) y a
resto del mundo (US$280 millones).

Mas marcadas son las diferencias en €l destino de las exportaciones
de las medianas exportadoras (MEEX). Aqui se destaca el resto del mundo
donde ellas venden US$ 647 millones, comparado con US$530 millones a
AméricalLatina, US$500 a EE.UU. y solamente US$396 millonesalaUE.

La primera conclusién a extraer es que el mercado de la UE ha sido
mucho menos significativo para las pequefias y medianas exportadoras que
el de EE.UU. Un 22,2% de nuestras exportaciones a EE.UU. es realizado
por PYMEX Y, en particular, un 16,4% viene de medianas exportadoras. En
cambio sblo e 12,5% de las exportaciones a la UE son realizadas por
PYMEX y apenas el 8,6% por medianas.

El Cuadro N° 6 permite profundizar en esta materia, especialmente
desagregando las exportaciones que van a Mercosur y € Pacto Andino que
son los mercados més importantes para la PYMEX. Para las pequefias ex-
portadoras, en términos absolutos el valor de sus ventas a América Latina
(US$ 384 millones) duplica sus ventas ala UE € afio 2001. Las ventas a éste
mercado y alos EE.UU. son muy parecidas. Para las medianas exportado-
ras, en cambio, € mercado mas importante es EE.UU. con US$528 millones,
un tercio més que ala UE, y algo mas que los US$499 que van aMercosur y
Pacto Andino.
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CUADRO N° 6: DISTRIBUCION POR MERCADOS DE LASEXPORTACIONESDE LAS
GRANDES, MEDIANAS, PEQUENASY MICRO EXPORTADORAS, 2001.
(Cifras en millones US$)

Mercado Micro PEEX MEEX GEEX Tota
Estados Unidos 59 188,0 528,2 2.492,5 3.217,5
Unién Europea 45 179,6 396,0 4.027,2 4.607,3
Mercosur 11,3 179,1 2229 1.113,4 1.526,8
Pacto Andino 11,8 205,2 276,9 888,7 1.382,7
Argentina 7,2 108,3 125,5 315,0 556,0
Tota 40,6 1.031,3 2.070,9 144688  17.611,6
Distribucién 0,2 59 11,8 82,2 100,0

Fuente: Gerencia de Andlisis Estratégico, Pro-Chile.

Laimportanciarelativa de cada macromercado paralas empresas ex-
portadoras pequefias, medianas y grandes se aprecia con mas claridad en el
CuadroN° 7.

Para las PEEX el Pacto Andino, a pesar de su pequefia poblacion y
su ingreso per cépita inferior a US$ 2.400 por afio, es mas importante que
los mercados de la UE y EE.UU. con sus 375 y 284 millones de habitantes
con un ingreso por persona anual superior a US$ 34.800 (datos del World
Development Report, 2003, del Banco Mundial). En cambio para las me-
dianas exportadoras, EE.UU. es més importante con un cuarto de sus ven-
tas, seguido por la UE (casi un quinto) y mucho mas atras €l Pacto Andino
y Mercosur con 13y 11%, respectivamente.

CUADRON-® 7 DISTRIBUCION POR MERCADOS DE LAS EXPORTACIONES DE LAS GRAN-
DES, MEDIANASY PEQUENAS EMPRESAS EN PORCENTAJE, 2001.

(Porcentaje)
Mercado Micro PEEX MEEX GEEX Total
Estados Unidos 14,5 18,2 255 17,2 18,2
Unién Europea 11,1 17,4 19,1 27,8 26,2
Mercosur 27,8 17,4 10,8 7,7 8,7
Pacto Andino 29,1 20,0 13,4 6,1 79
Argentina 17,7 10,5 6,1 2,1 3,2
Resto 17,5 27,0 31,2 41,2 39,6
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Gerencia de Andlisis Estratégico, Pro-Chile.
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Para |las grandes empresas |a situacién cambia afavor de la UE: dla
representa casi 28% de sus exportaciones, comparado con 17% a EE.UU. y
entre 6 y 7% a los dos bloques latinoamericanos. Esto es consecuencia
principalmente de la concentracion de las exportaciones chilenas en mate-
rias primas, especialmente cobre, que vaméas que nadaalaUEy al Asia, y
que es vendido por un nimero pequefio de grandes empresas mineras. Al
mismo tiempo revela que las PYMEX que exportan principal mente produc-
tos con mas valor agregado, tanto manufacturados como agroindustriales,
han tenido mas dificultades para entrar alos mercados de la UE y EE.UU.
gue alos de AméricaLatina

La segunda conclusion derivada de este andlisis seria que habria
aqui una gran oportunidad para las PYMEX y para el desarrollo del pais.
Aprovecharla pasa por un esfuerzo concentrado en ayudar a aquellas em-
presas que hasta ahora han exportado solo alos paises vecinos para adecuar
su oferta exportable, mejorar la calidad de sus productos y tecnologias con
el proposito de abordar mercados mas exigentes, pero también mas estables
y rentables, como son la UE y EE.UU. Obviamente, esto realza también la
importancia de abrirles estos mercados a través de los acuerdos de libre
comercio como los negociados con laUE y EE.UU.

En cuanto a los paises especificos de la UE hacia los cuales més
exportan las PEEX, se destacan Alemania y Espafia, llegando a cada uno
con mas de 330 empresas, después siguen Inglaterra, Holanda, Francia e
Italia con menos de 200 empresas.

Cabe destacar que €l nimero de empresas exportando alos mayores
paises de Europa corresponde como a la tercera parte de las que vendian a
Argentina (1.614), Perti (1.423), Bolivia (928) o Ecuador (634); paises con
un PIB que es e 8% del de Alemania. Entre las PYMEX probablemente el
contraste es mayor.

¢Por qué habia menos exportaciones de las PYMEX hacia Europa 'y
Estados Unidos que hacia América Latina? Por varias razones probable-
mente. Una es |a necesidad de contar con productos de superior calidad y
los mayores costos de comercializar volimenes mas elevados a Europa.
Otra es la mayor competencia que enfrentan nuestros empresarios en esos
mercados, especialmente de otros mercados emergentes como Sudéafrica en
fruta, el Asia en lo forestal 0 manufacturas. También hay diferencias de
idioma, précticas comerciales y el aln precario posicionamiento de laima-
gen de Chile como proveedor de bienes y servicios. Una tercera razén
pueden ser los aranceles escalonados que solo permitian (hasta antes de
los acuerdos) llegar con exportaciones de materias primas a esos mercados.
Si lo anterior es relevante deberia traducirse en una variedad bastante dis-
tinta de productos exportados a la UE, EE.UU., Mercosur y Pacto Andino.
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Este es € tema de la proxima seccion referido exclusivamente alas pequefias
exportadoras.

Antes de abordar ese tema el Cuadro N° 8 muestra hacia qué paises
especificos venden mas las PEEX y hacia cudes estdn creciendo més las
exportaciones de las PEEX entre |os afios 2001 y 2000.

L os crecimientos més elevados de las exportaciones de las PEEX se
observan en los envios a Ecuador, Holanda, México y Canad4, todos con
tasas sobre 30% el 2001. Hay reduccion o crecimiento negativo elevado ese
ano de ventas a Boliviay Argentina con tasas inferiores a —15%. También
ese afo se registré una caida de las exportaciones a EE.UU. (-3,7%) y
estancamiento de los envios a Brasil.

CUADRON® 8: CRECIMIENTO DE EXPORTACIONES DE LAS PEEX 2001-2002 POR PAIS DE
DESTINO (Millones US$)

Mercado 2000 2001 % Var 01/00
1 Ecuador 18,1 26,9 49,2
2 Holanda 17,7 25,2 42,2
3 México 42,5 59,2 39,3
4 Canada 13,3 17,7 32,9
5 Taiwan 11,5 14,8 28,5
6 Venezuela 23,6 29,7 25,8
7 Alemania 23,6 29,6 25,4
8 Espafia 32,6 37,8 16,2
9 Inglaterra 26,1 29,9 14,6
10 China 15,6 17,1 9,6
11 Perd 83,9 91,0 8,4
12 Francia 18,0 19,3 7,4
13 Jap6n 59,5 63,6 7,0
14 Brasil 51,6 51,7 0,3
15 Estados Unidos 195,1 188,0 -3,7
16 Italia 15,6 14,7 -5,6
17 Corea del Sur 13,2 12,5 -5,8
18 Colombia 26,3 22,3 -15,0
19 Argentina 129,7 108,3 -16,5
20 Bolivia 45,4 35,3 -22,2

Subtotal 863,0 894,8 3,7

Otros 137,7 136,4 -0,9

Total 1.000,6 1.031,3 3,1

Fuente: Gerencia de Andlisis Estratégico, Pro-Chile.
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También en el Cuadro N° 8 se aprecia que, individualmente conside-
rado, el mercado més grande para las exportaciones de las PEEX es EE.UU.,
seguido por Argentina (US$ 108 millones), Pert (91 millones), Japon (64
millones) y México (59 millones). Dentro de Europa destaca Espafia, € ma-
yor con US$ 38 millones, seguido por Inglaterray Alemania (30 millones
cada uno) y Holanda (25 millones).

El crecimiento por megamercados se aprecia en el Cuadro N° 9. El
mayor aumento es hacia la UE y el mayor valor es el Pacto Andino con
U$ 205 millones e afio 2001 con un crecimiento de 4%, seguido por EE.UU.,
la UE que crecio 17% y €l Mercosur con un valor absoluto muy parecido
pero decreciendo 13% €l 2001.

CUADRON° 9: CRECIMIENTO DE LAS EXPORTACIONES DE LAS PEEX 2001-2002 POR
MEGA-MERCADOS (Millones US$)

Mercado 2000 2001 (%)
Estados Unidos 195,1 188,0 -3,7
Union Europea 154,0 179,6 16,7
Mercosur 206,7 179,1 -13,4
Pacto Andino 197,2 205,2 4,1
Argentina 129,7 108,3 -16,5
Total 1.000,6 1.031,3 31

Fuente: Gerencia de Andlisis Estratégico, Pro-Chile.

3. Principales productos enviados por las
pequeiias empresasexportadorasala UE y a EE.UU.

El Cuadro N° 10 muestralos 20 principal es productos exportados por
las empresas que venden entre US$ 50.000 y 2 millones en €l exterior cada
una (las PEEX), tanto a la UE como a EE.UU. En ambos mercados ellas
venden un valor y porcentaje similar: US$ 97 millonesy 95 millones con €l
54y 50% del total que exportan, respectivamente. El grado de concentracion
en pocos productos es menor entre las PEEX que entre las empresas mas
grandes. En e conjunto del pais los 10 mayores productos concentran el
52% de las exportaciones, mientras entre las PEEX suma menos de 40%.
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CUADRO N° 10: PRINCIPALES 20 PRODUCTOS EXPORTADOS POR LAS PEEX A LA UE, 2001
(Cifras en millones US$)

Ne Producto (Union Europea) 2001 (%)
1 Vinos con denominacion de origen 20,0 11,1
2 Uvasfrescas 91 51
3 Los deméas mostos de uvas fermentados parcialmente 9,0 50
4 Servicios considerados exportacion 8,9 4,9
5 Losdemés ostiones del norte vivos, frescos o refrigerados 51 2,8
6 Cholgas, choritosy choros preparados o en conserva 5,0 2,8
7 Manzanas frescas 50 2,8
8 Merluzafresca o refrigerada, excluido filetes 4,0 2,2
9 Cebollas frescas o refrigeradas 3,7 2,1
10 Mosqueta, fresca o seca 3,6 2,0
11 Kiwis frescos 35 2,0
12 Las demés frambuesas, moras, grosellas, congeladas 31 1,7
13 Pescados frescos o refrigerados, excluido filetes 2,4 1,3
14 Productos de origen animales 2,3 1,3
15 Semillas de frijoles 2,2 1,3
16 Oro en bruto, excepto en polvo 2,2 1,2
17 Tripas, vejigas y estdmagos de animales 21 1,2
18 Filetes de salmdn congelados 2,1 1,2
19 Los demés cueros y pieles, de bovino y de equino 2,0 1,1
20 Pasas 1,9 11

Subtotal 97,0 54,0

Otros 82,0 45,8

Total 179,6 100,0

Fuente: Gerencia de Andlisis Estratégico, Pro-Chile.

Los principales productos exportados a la UE y EE.UU. son muy
diferentes (véanse Cuadros 10 y 11). También lo son comparando las gran-
des empresas con lo que las PEEX envian tanto ala UE como a EE.UU. Las
PEEX venden solo 3 de los 10 mayores productos exportados por € pais en
su conjunto: vino, uvas y salmones. Las pequefias exportadoras no venden
ni cobre, celulosa, metanol, madera aserrada ni harina de pescado (que es-
tan entre los 10 mayores productos exportados por el pais). Lo que mas
venden las pequefias exportadoras son servicios, mariscos frescos, refrige-
rados y en conservas, cebollas, mosqueta y frutas diversas.

Comparando lo que las PEEX venden alaUE y a EE.UU., sdlo 4 de
los 40 principales productos coinciden: uvas, vinos, manzanas y Servicios
de exportacion. Los 36 productos restantes son diferentes, y su ranking
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CUADRO N°® 11: PRINCIPALES 20 PRODUCTOS EXPORTADOS POR LAS PEEX A EE.UU., 2001

(Millones US$)

Producto (Estados Unidos) 2001 (%)
1 Uvasfrescas 275 14,6
2 Servicios considerados exportacién 114 6,1
3 Lasdemés tablas aserradas de pino insigne 111 59
4 Vinos con denominacion de origen 45 24
5 Semillas de maiz 4,2 2,3
6 Mero fresco o refrigerado, excluido filetes 31 1,6
7 Filetes de merluza congelados 2,8 15
8 Prendasy complementos de vestir, de punto de algodén 2,8 15
9 Cerezasfrescas 2,8 15
10 Paltas 2,7 14
11 Losdemas caballos vivos 2,6 1,4
12 Las demas achicorias frescas 2,6 14
13 Los demas filetes de pescado congelados 2,4 1,3
14 Las demés cintas magnéticas de anchura superior a 6,5 mm 2,3 1,2
15 Avionesy vehiculos aéreos, de peso inferior a 15000 kg 2,2 1,2
16 Losdemés muebles de madera 2,1 11
17 Nectarines frescos 2,0 1,1
18 Sacos, bolsasy cucuruchos de polimeros de etileno 2,0 1,0
19 Manzanas frescas 1,9 1,0
20 Las demés carne de salmdn, congeladas, excepto filetes 1,8 1,0

Subtotal 95,0 50,3

Otros 93,0 49,7

Total 188,0 100,0

Fuente: Gerencia de Andlisis Estratégico, Pro-Chile.

también. Los productos comunes, vinos, uvas y servicios, son los més
importantes en ambos mercados, pero lauvaes el fuerte en EE.UU. (US$28
millones) y mucho menos en la UE (9 millones). Lo inverso ocurre con €
vino: solamente US$ 4,5 millones enviados a EE.UU. y US$ 20 millones a
laUE.

En las exportaciones de las PEEX hacia Europa predominan clara
mente la fruta y los productos agropecuarios que representan 10 de los 20
mayores envios. En segundo lugar destacan los productos pesqueros (5 de
los 20), y no hay ninguno manufacturado. Entre los principales productos
de las PEEX que van a EE.UU., hay 6 que son manufacturados (muebles,
prendas de vestir, €fc.), y hay menos pecuariosy pesqueros.

El andlisis anterior sugiere que habria un potencia interesante para
expandir las exportaciones de las pequefias exportadoras chilenas hacia
EE.UU., basado en su experiencia ganada de la venta Europa y viceversa,
con la rebgja de aranceles en ambos mercados. En otras palabras, no se



158 ESTUDIOS PUBLICOS

CUADRON°12:  PRODUCTOS EXPORTADOS HACIA LA UE POR PEEX QUE MAS CRECEN,
2001-2000 (US$ miles)

Producto 2000 2001 % Var
1 Articulos para deportes 83 1.134 1275,0
2 Productos vegetales 83 531 541,4
3 Pulpos congelados 224 1.226 446,6
4 Congrio, cojinova congelados 184 833 352,0
5 Fungicidas acondicionados 266 1.175 340,9
6 Piedras preciosasy semipreciosas 59 200 239,6
7 Carnes de pescado congeladas 150 506 236,9
8 Pieles en bruto de ovino con lana 140 459 228,5
9 Ciruelas secas 151 489 2233
10 Tableros para parqués de madera 177 566 219,2
11 Mgjillones congelados 376 1.193 217,5
12 Cintas magnéticas grabadas para sonidos o imégenes 244 652 167,1
13 Nectarines frescos 319 846 165,5
14 Cuerosy pieles de bovino y de equino 794 1.977 148,9
15 Semilla de remolacha azucarera 139 340 145,3
16 Cortadoras, arrancadoras 57 135 138,0
17 Oxicloruros e hidroxicloruros, de cobre 55 125 128,7
18 Mezclas de legumbres y hortalizas en conserva 451 947 110,1
19 Materias colorantes 90 188 109,7
20 Las demés bebidas fermentadas 369 734 98,8
21 Alubia comin seca desvainada 1.131 2.245 98,6
22 Higados, huevasy lechas de pescados 210 409 94,5
23 Tiburény azulejo congelado, excluido filetes 639 1.221 91,1
24 Tableros de particulas de madera 162 308 90,5
25 Manzanas frescas 2.696 4.999 85,4
26 Pasas 1.038 1.912 84,3
27 Algasfrescas 0 secas 1.021 1.828 79,1
28 Los demés pescados frescos o refrigerados 1.395 2.400 72,0
29 Moluscos e invertebrados acuéticos 147 252 71,4
30 Ajosfrescos o refrigerados 122 205 68,8

Total 12.970 30.036 131,6

Fuente: Gerencia de Andlisis Estratégico, Pro-Chile.
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CUADRON®13:  PRODUCTOS EXPORTADOS HACIA EE.UU. POR PEEX QUE MAS CRECEN,
2001-2000 (US$ miles)

Producto 2000 2001 % Var
1 Truchas congeladas excluidos los filetes 51 743 1350,9
2 Partes de bombas para liquidos 81 674 728,1
3 Partes de los demés muebles 182 1.479 713,8
4 Frambuesas, zarzamoras, moras-frambuesa 108 746 589,2
5 Las demés maderas coniferas perfiladas 71 380 435,9
6 Muebles de madera 307 1.622 429,0
7 Losdemas vinos y mostos de uva en recipiente 214 1.132 428,4
8 Arenassiliceasy arenas cuarzosas 125 593 373,4
9 Helicopteros 355 1.564 340,7
10 Avionesy demés vehiculos aéreos, de peso inferior

a15.000 kg 495 2.175 339,8
11 Aceites esenciales de menta piperita 75 316 323,3
12 Tomates enteros 0 en trozos, preparados 93 370 296,3
13 Los demas articulos de griferia 63 246 290,5
14 Cebollas, frescas o refrigeradas 156 591 278,0
15 Mé&guinas para llenar o etiquetar botellas, cajas, sacos 79 289 264,2
16 Aparatos de telecomunicacién 57 204 257,7
17 Microestructuras electrénicas 63 223 254,7
18 Articulos para el transporte 0 envasado de pléstico 171 576 236,2
19 Otras semillas excepto mel6n y sandia 69 208 200,4
20 Filetes de mero o bacalao, congelados 201 562 180,0
21 Setas en trozos o rodajas 105 293 177,5
22 Las deméas maquinas de sondeo o de perforacion 55 138 153,7
23 Caballos reproductores de raza pura 270 630 133,3
24 Manzanas frescas 803 1.866 132,6
25 Las demés partes destinadas a |os motores de émbolo 434 998 129,8
26 Las demés partes y accesorios de vehiculos 187 429 129,1
27 Los demés pescados frescos o refrigerados 177 406 128,9
28 Tarjetas provistas de circuitos integrados el ectronicos 574 1.234 115,0
29 Algas, frescas o secas 96 204 112,2
30 Troncos para aserrar y hacer chapas 117 237 102,2

Total 5.836 21.130 262,1

Fuente: Gerencia de Andlisis Estratégico, Pro-Chile.
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explicafécilmente una diferencia tan grande en los montos enviados aunay
otraregion si no es por restricciones a las importaciones, excepto en pocos
casos especiaes. Es dificil comprender de otro modo por qué se venden
slo US$9 millones en uvas frescas ala UE en circunstancias que se venden
28 millones a EE.UU. Y mas que nada por qué a la UE no se exporta méas
semillas de maiz (como a EE.UU.), 0 més mero, merluza, prendas de vestir,
cerezas, y asi por delante bajando en € ranking del Cuadro N° 7. Haciendo
un gjercicio parcial solo atitulo ilustrativo de suponer que con la apertura
de la UE se pueden enviar hacia este mercado los mismos valores de los 16
mayores productos vendidos a EE.UU., entonces las exportaciones hacia la
UE de los 20 mayores productos de las PEEX se elevarian en 50%.

Otro aspecto interesante de analizar es qué productos exportados por
las PEEX estarian creciendo més hacia la UE y EE.UU. La informacion
aparece en los Cuadros 12 y 13, respectivamente. Los 30 productos envia-
dos ala UE que méas aumentaron €l 2001 a canzaron un valor FOB de U$ 30
millones, y crecieron en promedio 131% (entre 69% y 1.275%) con respecto
al afio anterior. De ellos, la mayor parte fueron agropecuarios y pesqueros,
sblo 7 son manufacturados. En cambio, hacia EE.UU. los 30 productos que
més aumentaron, 1o hicieron a un promedio mucho mayor (262%) y entre
ellos habia € doble de productos manufacturados. Las exportaciones mas
dinamicas de las PEEX hacia EE.UU. estan més diversificadas o menos con-
centradas que en €l caso de Europa. También los productos son muy distin-
tos. SAlo 4 0 5 de los 60 coinciden en ambos mercados. De nuevo este
hecho apunta hacia la conveniencia de aprovechar mejor los tratados de
libre comercio con ambos bloques por la via de apoyar primero que nada a
que los exportadores hacia uno de ellos logre entrar también en € otro.

4. Exportaciones delas PEEX por regionesde Chile

El Cuadro N° 14 reline lainformacion sobre las exportaciones de las
PEEX por regiones chilenas y las compara con la situacién para el total de
las empresas del pais. Observando con atencidn surgen resultados sorpren-
dentes. Es muy diferente la distribucion regional de los envios del conjunto
de las empresas que de las pequefias. Como e cobre predomina en las
ventas haciala UE, lamitad de | as exportaciones hacia ese mercado provie-
nen de la Regién de Antofagasta (11) y de Tarapaca (1). En cambio solo €l
6% de las exportaciones de las PEEX se envian desde esas regiones. La
zona metropolitana por su parte representa el 8% de las exportaciones ala
UE de todas las empresas, pero € 29,6% de las que hacen las PEEX. Las
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empresas peguefias que exportan ala UE se concentran predominantemente
en las Regiones Metropolitana, VI y X, como consecuencia de laimportan-
ciade lafrutay la pesca, seguida de la VIl y la VIII. Son muy bajas las
exportaciones desde las regiones IX (La Araucania) y XI (Aysén), aunque
proporciona mente son mas importantes las exportaciones de las PEEX que
de las empresas mas grandes.

CUADRO N° 14: EXPORTACIONES DE LASPEEX A LA UE Y EE.UU., POR REGION, 2001
(Vaoren US$ m)

Valores (US$ m) Distribucién por region (%)

Region Unioén Europea Estados Unidos Union Europea Estados Unidos

Todas  PEEX Todas  PEEX Todas  PEEX Todas  PEEX

| 406 53 111,2 15 9.4 3,0 3,5 0,8
I 1.742 55 480,9 04 40.5 3,1 15,0 0,2
11 260 10 73,5 17 6.1 0,5 2,3 0,9
\% 101 11,0 1081 10,0 2.3 6,1 3,4 5,3
\ 145 135 3257 23,0 3.3 7,5 10,1 12,2
Vi 299 209 1919 15,7 7.0 11,6 6,0 8,4
Al 99 17,6 58,9 10,0 2.3 9,8 1,8 5,3
VI 406 142  479,0 15,1 9.4 7,9 14,9 8,0
X 3 14 10,8 2,0 0.1 0,8 0,3 11
X 130 205 357,0 11,9 3.0 11,4 11,1 6,3
X1 34 2,0 13,5 0,9 0.8 11 0,4 0,5
X1 207 55 122,3 3,6 4.8 3,1 3,8 1,9
R. M. 349 53,1 463,8 82,3 8.1 29,6 14,4 43,8
N.A. 119 81 4177 9,8 2.8 4,5 13,0 5,2

Total 4.301 1796 3.214,5 188,0 100.0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Gerencia de Andlisis Estratégico, Pro-Chile.

En € caso de las pequefias exportadoras que hacen envios a EE.UU.,
una mayor proporcion y valor absoluto de sus ventas se originan en la
Region Metropolitana (43% y US$82 millones) y en laV (12% y US$23
millones). Esto ocurre por la mayor proporcion de productos manufactura
dos que se exportan a EE.UU. Otras caracteristicas destacadas son las bagjas
exportaciones desde la Regién de Antofagasta y las menores ventas (com-
parado con o que se enviaa Europa) desde las regiones VIl y X.

Considerando €l total de exportaciones que hacen las PEEX en cada
region, se podria preguntar en cua de lasregiones el mercado delaUE y de
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EE.UU. es relativamente mas importante. La respuesta esta en el Cuadro
N° 15. Son proporcional mente més importantes los mercados de la UE para
las PEEX de la 1V, VI y XI regiones. Para Coquimbo y Aysén la UE es
singularmente relevante, debido a las ventas de mariscos y pescados. Tam-
bién parala VI (Rancagua), por los envios agropecuarios. Estados Unidos
es & mercado més relevante para las PEEX de laV Region de Valparaiso.
También lo es paralas ubicadasen lalV y VI, aunque algo menos que la UE.
En cambio, paralas PEEX de laRegion Metropolitanani la UE ni EE.UU. son
proporcionalmente significativos para sus ventas, como tampoco para las
ubicadas en la region de Antofagasta. En la Regién Metropolitana'y Anto-
fagasta especialmente (asi como en todo €l resto de las regiones, excepto la
IV, VI'y XI) el mercado latinoamericano es comparativamente mas importan-
te paralas PEEX a representar més de la mitad de sus ventas.

Finalmente una palabra sobre el nimero de productos exportados
por las PEEX a mundo y ala UE y EE.UU. La informacion aparece en €l
Cuadro N° 16. Se aprecia que las 2.378 PEEX que exportaron €l afio 2001
vendieron 2.860 productos distintos; aproximadamente 1,2 por empresa. Las
790 empresas peguefias que hicieron envios a EE.UU. exportaron 956 pro-
ductosy las 710 que enviaron ala UE entregaron 804. Hay como un 15% de
menos productos diferentes exportados a Europa por las PEEX que a

CUADRO N° 15;  PARTICIPACION DE EE.UU. Y UE EN LAS EXPORTACIONES DE LAS PEEX,
EN CADA REGION, 2001 (%)

Regién Unién Europea  Estados Unidos Resto Total
| 24,6 6,9 68,5 100,0
1l 27,1 1,8 71,1 100,0
] 13,8 249 61,3 100,0
\Y 3L,1 28,3 40,6 100,0
\Y 15,4 26,2 58,4 100,0
\ 32,5 245 43,0 100,0
Vil 29,8 17,0 53,2 100,0
VIl 17,5 18,6 63,9 100,0
IX 15,0 215 63,5 100,0
X 24,4 14,2 61,4 100,0
XI 40,1 18,1 41,8 100,0
Xl 254 16,6 50,0 100,0
Regién Metropolitana 10,2 15,8 74,0 100,0
Tota 17,4 18,2 64,4 100,0

Fuente: Gerencia de Andlisis Estratégico, Pro-Chile.
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CUADRO N° 16:  NUMERO DE PRODUCTOS EXPORTADOS POR LAS PEEX A UE, SEGUN

REGION, 2001
Region Unién Europea Estados Unidos Mundo
| 28 30 456
I 26 14 203
11l 8 5 50
\Y 34 38 157
\% 62 85 446
\| 41 150 224
VIl 51 51 154
Vil 71 82 316
IX 28 19 95
X 78 84 204
XI 12 9 36
Xl 25 15 365
Region Metropolitana 663 767 2525
Total 804 956 2860
N° PEEX 710 790 2378

Fuente: Gerencia de Andlisis Estratégico, Pro-Chile.

EE.UU. La situacion por regiones chilenas es semejante para las empresas
pequefias que exportan a ambos mercados, con la excepcion delaVI Region
donde se vende un mayor nimero de bienes a EE.UU.

5. Algunas conclusionesy recomendaciones

Los pequefios exportadores chilenos —es decir, aguellas empresas
gue hacen envios a exterior entre US$50.000 y US$2 millones cada una—
son importantes para el desarrollo exportador futuro del pais. Ellas realizan
algo menos del 6% de las exportaciones del pais en términos de valor, pero
corresponden a como 2.380 de las 6.009 empresas que exportaron €l afio
2001. Alli entonces hay un gran potencial de “know how” exportador. Hay
2.380 emprendedores arriesgados y esforzados que, con un impulso adicio-
nal, pueden multiplicar varias veces el ingreso y los puestos de trabajo
generados en €l pais.

1. ¢Quiénes son esos pequefios emprendedores-exportadores nacio-
nales? ¢En qué mercados se concentran?

Son empresarios que exportan predominantemente hacia el mercado
latinoamericano. El nimero de ellos que exportaa AméricaLatinay Asiaes
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superior al que vende aEE.UU. y ala UE: 880 empresas comparado con 700
y 710 respectivamente. Pero a América Latinay Asialos pequefios exporta-
dores hacen envios por un valor sobre 3 veces superior: US$660 comparado
con US$180 y US$188 millones respectivamente el 2001. Ademéas|la UE esd
mercado hacia el cual menos pequefias y medianas exportadoras envian sus
productos. entre 10 y 25% menos que hacia EE.UU. y € resto del mundo. En
términos de valor de las exportaciones, solo 12% de las realizadas ala UE
provienen de pequefias y medianas empresas, comparado con 22% en €l
caso de | as despachadas a EE.UU.

En valor, las ventas de las PEEX ala UE son sélo lamitad de las que
ellas realizaron a América Latina el 2001. Las redizadas a EE.UU. son
semejantes en valor a las que van ala UE. En el caso de las empresas de
tamafio mediano, los valores exportados a esos tres mercados son més
parecidos: entre US$400 millones y US$530 millones.

Para las PEEX, laUE y EE.UU. representan €l 17 y 18% del merca-
do de sus exportaciones totales, respectivamente. En cambio paralas gran-
des exportadoras |la UE es mucho mas importante, con 28% comparado con
17% para EE.UU.

El nimero de pequefias empresas exportadoras vendiendo a Alema-
niay Espafia el 2001 (como 330 empresas a cada uno), equivale como a un
quinto de las que vendian a Argentina (1.614) o Per(i (1.423).

2. ¢Cudes son los principales productos que exportan las PEEX
chilenas a mercado europeo y norteamericano?

El mayor producto exportado por las PEEX ala UE no es cobre ni
productos forestales. Es vino embotellado. Le sigue la uva, vinos a granel,
servicios de exportacién, ostiones, cholgasy manzanas.

El mayor valor de exportaciones a EE.UU. corresponde a uvas. Le
siguen servicios de exportacion, tablas de pino, vino embotellado, semillas
de maiz, meroy filetes de merluza.

3. ¢Son parecidos o diferentes los productos que venden las PEEX a
EE.UU. y Europa?

Son muy diferentes; sélo 4 de los 40 principales productos coinci-
den: uvas, vinos, manzanas y servicios. Todo €l resto son diferentes; y los
montos también. Por gemplo, las PEEX exportan tres veces mas uva a
EE.UU. que a Europa.

En las ventas de las PEEX a Europa predominan la fruta 'y los pro-
ductos agropecuarios. En segundo lugar estan los productos pesqueros y
no hay ningn producto manufacturado entre los 20 principales. En cambio,
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entre los envios de las empresas pequefias a EE.UU. predominan las ma-
nufacturas (muebles, prendas de vestir, etc.) y hay menos pecuarios 'y pes-
queros.

Los mayores aumentos de ventas €l 2001 ocurren en envios hacia
EE.UU.

4, ¢] as PEEX se concentran mas en Santiago o en algunas regiones
especificas del pais?

En genera las exportaciones de las PEEX estén més repartidas a lo
largo de todas las regiones del pais que las exportaciones de las grandes
empresas. En otras palabras, las exportaciones de las grandes empresas
estdn mas concentradas en unas pocas regiones. Ello se debe a que estas
Ultimas se refieren a cobre y otras materias primas. Las exportaciones de las
PEEX, a tratarse de més productos agropecuarios y manufacturados, se
concentran mas en las regiones centro-sur y en la Metropolitana. Esto Ulti-
mo especialmente en las que van a EE.UU.

5. Finalmente, ¢qué medidas serian més efectivas para que las PEEX
aumenten sus exportaciones?

Una respuesta completa a esta pregunta excede el marco de este
trabajo que pretende ser sdlo un primer paso para conocer lasignificacion'y
caracteristicas que tienen los pequefios exportadores nacionales. Pero hay
dos recomendaciones central es que pueden hacerse.

Primero, que los acuerdos de libre comercio con paises desarrolla-
dos, como los recientes con la UE y EE.UU., son instrumentos poder 0sos
para elevar las exportaciones de las PEEX y del pais. EI motivo fundamen-
tal es que las peguefias empresas exportadoras se ubican predominantemen-
te en sectores como el agroindustrial y manufacturero que son los que més
nuevas oportunidades ofrecen, porque antes de estos acuerdos tenian mayo-
res barreras de entrada en esos paises.

En segundo lugar, el modo més efectivo para expandir las exportacio-
nes de las PEEX es poner incentivos para que las empresas pequefias que
hasta ahora sdlo exportaban a paises de América Latina den el salto de
Ilegar a Europay EE.UU. Paraello bastaria crear un “fondo complementario”
(matching fund) que otorgue subsidios (equivalentes a los fondos propios
gue ponga cada empresa que actualmente exporta) para participar en nue-
vas ferias, vigjes de negocios y estudios de mercado en Europay EE.UU.
Esto, ademas, generaria el surgimiento de mas empresas de tamafio mediano
que se especializarian en comercializar o exportar a esos nuevos mercados
productos de pequefios exportadores (como ocurre generalmente en el caso
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de lafruta). También promoveria la asociacién entre pequefios exportadores
para formar comercializadoras externas que relinan e volumen suficiente
para entrar a los nuevos mercados més grandes y exigentes como el euro-
peo y norteamericano.
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1. Introduccién

Como innovacion financiera, la securitizacion hatenido unalenta
introduccion en Chile. En la segunda mitad de la década de los 1970, los
bancos aplicaron una securitizacién a la europea (dentro del balance) al
emitir las letras hipotecarias. En este caso, los bancos transfieren el riesgo
de tasa de interés aungue conservan €l riesgo de crédito. Practicamente dos
décadas después, a fines de los 1990, se introdujo en el mercado chileno la
securitizacion fuera de balance, originada en EE.UU., en que el securitiza-
dor en principio transfiere al inversionista final tanto el riesgo de tasas de
interés como de crédito, puesto que en este caso |os bonos securitizados se
emiten con el Unico respaldo de un patrimonio separado. Ello fue posible
primero por la reforma de marzo de 1994 ala Ley de Mercado de Capita-
les, reguldndose la creacion y operacion de sociedades securitizadoras con
giro unico de negocios; adicionalmente la ley de Bancos fue reformada €
afio 1997 para permitir filiales bancarias securitizadoras. Desarrollos mas
recientes de la normativa (Ley 19.623 del 26 de agosto de 1999) han
ampliado considerablemente el espectro de activos susceptibles de ser secu-
ritizados, y han flexibilizado la emisién de bonos securitizados a permitir
el registro sin requerir el acopio previo de los activos que respaldan la
emision (shelf registration). Hasta la fecha en que se termind de escribir
este articulo (julio 2002), se han realizado en Chile veinticuatro emisiones
de bonos securitizados nacionales, principalmente con respaldo de mutuos
hipotecarios endosables y mas recientemente también de contratos de
arriendo con promesa de compra (leasing); otros activos securitizados en €l
mercado local incluyen pagarés de la Tesoreria General de la Replblica de
Chile denominados en ddlares, bonos de la Republica de Chile denomina-
dos en ddlares y yankee bonds emitidos por Endesa; en estos dos Ultimos
casos con cobertura de riesgo cambiario (ya que el activo subyacente estaba
denominado en dolares, y 10s bonos securitizados en unidades de fomento).
Adicionalmente, dos compafiias chilenas han securitizado flujos futuros,
vendidos en colocacién privada en € mercado norteamericano; en esta
modalidad la emisién puede obtener una mejor calificacion de crédito a
desvincularse los flujos que respaldan la emisién del riesgo pais.

El objetivo de este articulo es precisamente analizar el desarrollo y
las perspectivas futuras de la actividad securitizadora en Chile. La organi-
zacion del trabajo es como sigue: en la Seccidn 2 discutimos el concepto de
securitizacion y su evolucion en e tiempo; en la Seccién 3, presentamos
brevemente la mecanica y beneficios de la securitizacion fuera de balance,
en un contexto de finanzas corporativas y unarevision critica de la literatu-
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ra; en la Seccidn 4 analizamos las securitizaciones realizadas en Chile hasta
el presente, las regulaciones y perspectivas del mercado; finalmente en la
Seccidn 5 sugerimos la evolucién probable de estaindustriay en la Seccién
6 concluimos €l trabajo.

2. Conceptoy tipos de securitizacién

La palabra “ securitizacién” no hatenido el mismo significado en €
tiempo. Es asi como hasta mediados de los ochenta se entendi6 por “ securi-
tizacién” unatendencia de empresas a sustituir €l tradicional crédito comer-
cial bancario, por la emision directa de efectos de comercio y bonos transa-
dos posteriormente en mercados secundarios activos (incluyendo bonos
especulativos)®. Sin embargo, en este articulo nos restringimos al concepto
mas especifico de una innovacién tecnol dgica que se conoce como “ crédito
securitizado estructurado” (Bryan, 1988; Oldfield, 2000), que entiende la
securitizacion como la adquisicién de ciertos créditos o activos por parte de
un ente independiente al originador, el cual crea un pool de activos, intro-
duce mejoras de crédito, y emite nuevos titulos de deuda asi respal dados,
gue son propiamente un titulo (security), que es colocado en el mercado;
esto es, un proceso de transformacion de activosiliquidos que a traspasarse
permiten que un ente separado del originador emita un nuevo titulo liquido,
pero la emision es estructurada de forma que los riesgos originales se
distribuyen éptimamente en e mercado, participando diversos agentes es-
pecializados en cdlificacion de riesgo, aseguradores, y suscriptores (un-
derwriters) delaemisiény posterior colocacion en el mercado.

En este proceso destaca la mayor especializacion en la absorcion de
los diferentes riesgos, entre otros aspectos, y puede caracterizarse como
avance tecnol gico por tratarse de un nuevo proceso que conlleva ya sea un
servicio comparable a menor costo que antes, 0 bien un mejor servicio con
los mismos recursos. En resumen, €l crédito securitizado mejora el manejo
de los riesgos a través del sistema financiero a segmentar y reasignar 1os
riesgos desde los bancos hacia “absorbedores naturales’ como compafiias
de seguros y el mercado de capitales, lograndose con todo esto una reduc-
cién del costo del financiamiento. Un supuesto clave es que laremocion de
activos de dlta caliidad a menos no incrementa € riesgo de los pasivos
remanentes.

1 En ese momento se pensd en un fenémeno de “desintermediacion”, situacion
especialmente dlgida por la separacion clara que establecia la legislacion norteamericana
(Glass-Steagall Act) entre banca de inversién y banca comercia y que rigié en EE.UU. desde
1933 hasta fines de 1999, cuando fue derogada.
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Goldberg y otros (1988) se refieren a andlisis de Moody' s respecto
al impacto sobre la calidad crediticia del originador, especificamente la
transferencia del riesgo de incumplimiento (default), para lo cua es clave
determinar, entre otros aspectos, Si existe 0 no una venta real de activos y
cuantificar €l riesgo residual que queda con el originador, y determinar 1o
gue pasa con los riesgos de calce activo/pasivo, y €l posible deterioro de la
calidad de los activos producto de la ventay reinversion en nuevos activos.
Sobre esto Ultimo, discuten la preocupacion por el posible deterioro de la
calidad del portfolio de activos mantenidos por el originador, producto de
la venta de los activos de mejor calidad. Argumentan los autores que por
una parte la securitizacion de los mejores activos podria deteriorar la cali-
dad crediticia del originador, pero por otra parte reconocen otros efectos
positivos por la venta de activos en cuanto podria mejorarse € mangjo de
riesgo de tasas y otros riesgos. Por |o tanto el efecto neto sobre el costo de
capital del originador sea banco o corporacién seria debatible, a nivel anali-
tico. Thomas (1999) concluye en un estudio empirico que para securitiza-
dores frecuentes, mayoritarios en su muestra, las ganancias del proceso
securitizador se deben a ventajas comparativas en originar y servir activos,
y no debido a apropiaciones de riqueza desde tenedores de bonos hacia los
accionistas.

En definitiva, el concepto securitizacién se ha utilizado en forma
més restringida para indicar una emision de obligaciones o titulos de oferta
publica (securities), inicialmente respaldados por hipotecas residenciales
(mortgage backed securities, MBS), pero posteriormente respaldadas tam-
bién por activos distintos a las hipotecas (asset backed securities, ABS),
proceso que corresponde al tipo de securitizacion “fuera de balance” (off
the balance sheet), propia del sistema financiero en EE.UU. y la de mayor
expansién en tiempos recientes seglin el informe de la OECD elaborado por
Thompson (1995). Mas aln, la securitizacion de flujos futuros, como inno-
vacion més reciente, ha sido utilizada por compafiias solidas domiciliadas
en economias emergentes, siendo Latinoamérica el lider mundial en estas
securitizaciones (Hill, 1998; Gandy y Festa, 2001).

En este Ultimo sentido, la securitizacion como actividad financiera
constituye una innovacion muy importante en el mundo desarrollado y es-
pecialmente en los EE.UU. desde |os afios 1970, pero acanzando un verda
dero boom en los 19802. Ella permite transformar activos poco liquidos en

2 Las primeras securitizaciones correspondieron a un programa de pass-through
hipotecario respaldado por €l gobierno de los EE.UU., en €l cual los préstamos fueron prime-
ro acopiados, luego garantizados por las agencias patrocinadas por el gobierno (GSEs) como
la Federal National Mortgage Association, y luego vendidos a los inversionistas finales por
firmas de titulos.
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un nuevo titulo de oferta plblica que se transa en un mercado secundario,
con suficiente liquidez y confianza. Especificamente una entidad securitiza-
dora reagrupa de manera diversificada préstamos o activos que adquiere de
una institucion (el originador), y emite y vende una obligacién con € res-
paldo de los activos anteriores, vale decir, los activos adquiridos son utili-
zados como colateral.

Como se sefial 6 anteriormente, uno de |os aspectos de mayor impor-
tancia en la securitizaciéon es el tratamiento de los riesgos; de hecho se
puede establecer que el mejor test de que estamos frente a una securitiza-
cion fuera de balance del tipo MBS o ABS, consiste en que todos los
riesgos han sido transferidos, sacados del balance del originador®; estos
riesgos corresponden a: riesgo crediticio, riesgo de mercado y riesgo de
prepago. Podemos ilustrar €l punto sefialando las tres fuentes de incerti-
dumbre o riesgo en €l activo subyacente aun MBS:

(1) El riesgo de crédito: si el deudor no puede 0 no quiere servir su
deuday si €l valor de la propiedad hipotecada declina por debajo del
saldo adeudado, €l acreedor de la hipoteca podria no estar en condi-
ciones de recuperar todo su capital.

(2) Riesgo delatasadeinterés: un incremento en latasa de interés hara
bajar €l valor de la corriente de flujos de caja generada por la hipo-
teca; a contrario, una baja en las tasas incrementara el valor de los
pagosfijos.

(3)  El riesgo de prepago: éste deviene de la opcidn que tienen los deu-
dores hipotecarios, de pagar todo o parte de su hipoteca antes de su
vencimiento. En cuaquier tiempo, después que la hipoteca ha sido
originada, el deudor tiene el derecho, o la opcion, de refinanciar su
hipoteca. La opcion de prepago estéin the money si latasa ala cua
é puede refinanciar su hipoteca cae por debagjo de la tasa de su
actual hipoteca. El deudor gjerce su opcidn recomprando su hipote-
ca, a precio de gjercicio de dicha opcidn, que corresponde al saldo
insoluto del préstamo més cualquier costo de prepago si |o hubiere®.
Ejerciendo la opcion de prepago cuando ésta se encuentra in the
money les quita valor a sus acreedores hipotecarios. En este sentido,
los acreedores no tienen solamente posiciones largas en hipotecas,
ellos también tienen posiciones cortas en la opcion call sobre las
hipotecas (Stone 'y Zissu, 1994).

3 Véase, por eemplo, Thompson (1995).

4 Al comienzo de la década de los noventa el costo de prepago en caso de mutuo
hipotecario en Chile ascendia a 6 meses de intereses, 1o cual fue disminuyendo hasta llegar a
3 meses o cero.
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Adicionalmente, en paises de la OECD ha sido muy utilizado un tipo
de securitizacion dentro del balance (on the balance sheet), especialmente
en Alemania, Dinamarca, Noruega y Suecia, representado por 1os casos de
bonos hipotecarios y también bonos municipales. Estos paises se caracteri-
zan por tener mercados accionarios, y en general de capitales, relativamente
menos desarrollados, frente a un importante sector bancario®. La diferencia
con €l caso primero ya sefialado de ABSy MBS, es que e banco emisor de
bonos hipotecarios, se queda con el riesgo crediticio, ya que los activos
permanecen en el balance de lainstitucion. La Tabla 1 resume las principa-
les caracteristicas de cada una.

TABLA 1. TIPOS DE SECURITIZACION
Fueradel balance (off the balance sheet) En el balance (on the
Pass-through Pay-through balance sheet)
Propiedad dela Es traspasado al Permanece en el emisor Permanece en el
hipoteca. inversionistaa (sociedad securitizadora, emisor.
prorrata. o SPV).
Pagos de intereses y Son traspasados Son traspasados a No son traspasados
capital. directamente al diferentes inversionistas. directamente a
inversionista inversionista
Posicion financiero Deuda no aparece en El instrumento emitido Lostitulos aparecen
contable. los estados financieros  aparece como deudadel emisor | como un pasivo del
del banco. (sociedad securitizadora). emisor, y las hipotecas
€Omo activo.

Como se aprecia en la Tabla 1, la securitizacién fuera de balance
puede efectuarse bajo dos formas béasicas, € mecanismo pass-through en
gue los pagos del pool de activos, descontando los gastos de servicio de los
mismos, son simplemente traspasados a prorrata a duefio de los instrumen-
tos securitizados, y € mecanismo pay-through, en e que los flujos genera-
dos por € pool de activos son canalizados en forma diferente a distintas
clases de bonos securitizados.

En una securitizacién pass-through el propietario original de los
créditos los traspasa 0 vende a un trust (fideicomiso o fondo patrimonial)
administrado por un agente fiduciario independiente, que monitorea los
flujos de efectivo generados por las cuentas por cobrar y emite titulos o
certificados de participacion en los activos del trust.

5 Un caso notable es e de la banca universal existente en Alemania, y también en
Japon.
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Vale decir, e originador de los créditos, por egemplo un banco co-
mercial, reduce su cartera de créditos, a venderla a ente securitizador®,
pudiendo conservar la operacion y cobranza de los créditos a cambio del
cobro de una comision; por su parte € ente adquirente forma un pool de
activos y emite valores de oferta publica con el respaldo de los mismos, es
decir, estos nuevos valores dan derechos sobre |0s activos, manteniendo un
rol pasivo ya que se traspasa |os intereses y amortizaciones de los créditos
directamente a los inversionistas en las mismas fechas, que son los propie-
tarios de los activos de respaldo, por medio de los pagos a que dan derecho
los valores de su emision, por ejemplo, bonos securitizados. Vale decir, €l
trust no interviene en lo mas minimo sobre €l flujo de caja que se genera
por las cuentas por cobrar o créditos. La sociedad securitizadora puede
recibir su comision en forma de un spread que servira, entre otras cosas,
para cubrir los gastos de cobranza, pero también podra servir para formar
un fondo de reserva que sirva de garantia a los bonos de su emision, y en
general mejorar la calidad crediticia de los bonos securitizados. Otra posi-
bilidad es que reciba sus ingresos en forma de una comision por estructurar
laemision.

La segunda via es la forma pay-through, que es un desarrollo poste-
rior respecto de la pass-through méas simple, y consiste en bonos respalda-
dos por hipotecas u otros activos o incluso flujos futuros, en la cual lafirma
originadora de la cartera de créditos o flujos en forma directa, o bien
mediante un tercero securitizador, ocasionalmente bajo su control, emite
titulos de deuda de oferta publica, respaldados por la cartera de activos o
créditos cuyo dominio ha sido transferido a un trust, o patrimonio separado.
Los inversionistas tenedores de estos titulos tienen el derecho a pagarse
directamente con €l producto de esa cartera o pool de créditos, pero sola-
mente en su calidad de titulares de un derecho de garantia rea sobre aque-
llos. Para lograr esto, se constituye un special purpose vehicle (SPV) a
cual son transferidos los activos comprados a originador; en Chile corres-
ponde a patrimonio separado de una sociedad securitizadora. En este caso
si existe un mangjo o gestién activa del flujo de efectivo generado por las
cuentas por cobrar. Bajo esta estructura, entonces, € securitizador emite
titulos de deuda que tienen como fuente exclusiva de repago los flujos de
las cuentas por cobrar y como garantia o colateral los activos fisicos finan-

6 En ¢ caso chileno, éste corresponde siempre a una sociedad securitizadora, debido
al requerimiento legal de tener giro exclusivo; pero en otras economias puede ser un banco de
inversiones, o incluso una subsidiaria del originador de los créditos. Por esto, es particular-
mente pertinente que el traspaso de los activos a pool sea considerado una venta verdadera
(true sale) por los tribunales correspondientes.
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ciados con estas Ultimas. En general, este mecanismo es interesante cuando
la estructura temporal de tasas de interés en el mercado permite emitir
varias series de titulos securitizados y asi arbitrar |a curva de rendimiento’,
y como sefidlan Goldberg y Rogers (1988), bajando el costo total de la
emision a disefiar los ABS de acuerdo alas preferencias de vencimiento de
los inversionistas. Por gemplo, si en el mercado chileno existe una escasez
relativa de bonos con madurez alta (muy demandados por las compafiias de
seguros de vida para calce), éstas podrian estar dispuestas a pagar un pre-
mio por ellos. Por otra parte, las compafiias no estarian interesadas en los
primeros cupones de esos titulos, porque en los tramos cortos tienden a
estar sobrecalzadas. Entonces, una securitizadora podria comprar mutuos y
emitir bonos securitizados con distintos cortes, ademas estructurando €l
riesgo de prepago para que sea absorbido primero por los cortes més cor-
tos, y podria vender a premio los bonos securitizados més largos. En este
caso podria darse que la suma de los flujos por separado sea mayor que los
bonos sin separar. Este tema ha sido analizado rigurosamente por Oldfield
(2997).

Este segundo tipo de securitizacién también permite una mejor dis-
tribucién del riesgo de prepago, entre las distintas series de bonos. En
efecto, un pay-through puede ser estructurado para eliminar € riesgo de
prepago al garantizar una tasa fija de prepago a determinadas series. Cabe
sefialar que en sus inicios este riesgo se administré por medio de contratos
de inversién garantizados (GIC), cuando los prepagos exceden esta tasa
fija, ellos son reinvertidos en estos contratos; cuando |os prepagos caen por
debajo de la tasa garantizada, la corporacién de propdsito especia acude a
una linea de préstamos provista por un banco comercia (Goldberg y Ro-
gers, 1988).

3. Mecanicay beneficios de
la securitizacion fuera de balance

En e centro de la tecnologia securitizadora esta € proceso de es-
tructuracion, de acuerdo a Bryan (1988) “Bagjo € sistema de préstamos

7 Lacurva de rendimiento se dice arbitrada si no es posible obtener ganancias libres
de riesgo y sin inversién inicial, con una estrategia que consista en comprar bonos y vender
otros con plazos distintos; en caso contrario, habria una oportunidad de arbitraje. Basicamen-
te, en un mercado que esté arbitrado los mismos flujos tienen que tener un mismo precio, sin
importar como se alcance esa combinacion. Es dificil pensar que un mercado profundo
presente oportunidades de arbitraje que no sean transitorias, pero ello si podria presentarse en
un mercado iliquido o con altos costos de transaccion.
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tradicional, la misma institucion (un banco comercial, un thrifts, o una
compafia financiera) debia originar los préstamos, estructurar 1os términos,
absorber € riesgo de crédito, financiar €l activo, y servir la cobranza del
principal eintereses. Bajo el nuevo sistema, muchas instituciones diferentes
se ven envueltas, cada una jugando un rol funcional distinto”. Por ejemplo,
una institucion podria originar el préstamo, otra como un banco de inver-
sion podria estructurar la transaccion dentro de un titulo de oferta pablica,
una tercera podria asegurar € riesgo crediticio, otra podria colocar € titulo
con los inversionistas y transarlo en € mercado secundario, y finamente
otrainstitucion podria servir €l préstamo subyacente. Oldfield (1997) sefia-
la que una transaccion financiera estructurada tiene tres partes: el colateral
que respalda la transaccion, la entidad que alberga la transaccion, y la
tercera es un conjunto de titulos emitidos por la entidad para financiar la
transaccion. El Principal estructurador trata de juntar todas las partes, mas o
menos simultaneamente para ganar un spread entre €l costo del colateral y
los recursos provenientes de la venta de los bonos securitizados. El resulta-
do de la transaccidn financiera estructurada es una entidad independiente
gue posee | os préstamos, contrata el servicio de éstosy la administracion de
los bonos, y emite sus propios instrumentos derivados®. Esta entidad, usual-
mente un REMIC® en EE.UU. es un intermediario que no origina nuevos
préstamos, por lo tanto el proceso de securitizacion descrito divide el mer-
cado en originadores, intermediarios y servidores. El derecho residual del
REMIC es parte del patrimonio de la entidad pasiva.

Con €l objeto de describir |a mecéanica de una securitizacion, presen-
tamos a continuacion el caso de securitizacion de instrumentos de deuda
(uno de los més frecuentes en Chile).

8 En muchos casos la transaccion mas rentable puede ser estructurada de modo que
diferentes tipos de inversionistas compren diferentes partes del portfolio; en el proceso de
securitizacion los instrumentos derivados con flujos de caja estructurados pueden ser vendi-
dos a inversionistas que no pueden comprar 10s préstamos por si mismos.

9 REMIC (Real Estate Mortgage Investment Conduit) es un tipo de firma financiera
existente en EE.UU., que fue creado con la reforma tributaria del afio 1986; es un ente exento
de impuestos, que basicamente esta restringido a la adquisicién de hipotecas (y sélo hipote-
cas) de uno 0 més originadores, con las cuales forma un pool, y los utiliza como respaldo de
emisiones propias de bonos, que pueden ser estructuradas para diferentes inversionistas, que
son colocados por un suscriptor externo e independiente, previa calificacion de riesgo tam-
bién externa. El servicio de los préstamos también lo realiza un tercero, y en general tiene un
rol de gestion pasivo respecto a manegjo del riesgo, ya que externos redlizan las diferentes
funciones. Gana un honorario por monitorear y coordinar. Conserva la transparencia y no
tributacion del simple certificado pass-through, pero puede ganar la flexibilidad del CMO sin
tributacion.
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ILUSTRACION 1. ESTRUCTURA DE UNA SECURITIZACION DE PRESTAMOS

Créditos

Originador
de
crédito

Fondo propdsito -
Clasificadora de 1 especial || Mej or'agbr de
riesgo (Patrimonio separado de la credito

sociedad securitizadora)

Suscriptor

Inversionistas

Como se aprecia en la figura anterior, la securitizacién incluye los
siguientes siete actores:

— El deudor, quien obtiene un crédito de un originador (por gjemplo,
una persona que contrae un mutuo hipotecario con €l objeto de
financiar la compra de su vivienda).

— El originador del crédito, quien otorga el préstamo, y usuamente
realizala cobranza (en el ejemplo anterior, una compafia de seguros
0 un banco comercial).

— Un fondo o vehiculo con propésito especial (SPV), que en laregula
cion chilena equivale a un patrimonio separado de una sociedad
securitizadorat®.

— El suscriptor, quien compra créditos al originador, los transfiere a
patrimonio separado y estructuray emite instrumentos securitizados
gue tienen como colateral los créditos comprados. En la legislacién
chilena, corresponde a la sociedad securitizadora. Esta es responsa-
ble por valorar y comerciaizar los instrumentos securitizados, y
como tiene una relacion continua con los inversionistas instituciona-
les puede aconsgjar respecto a lo que € mercado comprara (prefe-

10 Por cada emision de bonos securitizados, se constituye un patrimonio separado de
la securitizadora, del originador de los créditos y de los correspondientes a otras emisiones de
la misma securitizadora. De esta manera, los activos que respaldan la emision se protegen
respecto de la eventual quiebra de las partes involucradas.
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rencias, requisitos legales, etc.) y a qué precio. Esta funcién corres-
ponde a funciones de banca de inversiones, siendo una peculiaridad
delaley chilenalanecesidad de giro exclusivo.

— Clasificadoras de riesgo, que cumplen un papel determinante, debi-
do a que muchos inversionistas regulados (fondos de pensiones,
compafiias de seguros de vida) estéan impedidos de comprar titulos
clasificados con grado menor a de inversion. Laclasificacion priva-
da reduce lainformacion asimétrica, crea una familia de titulos tran-
sablesy promueve liquidez y permite a mercado valorarlos.

— Para garantizar una alta clasificacion puede ser conveniente la parti-
cipacion de terceros externos que mejoran €l riesgo (por g emplo,
mediante una pdéliza de una compafiia de seguros con muy ataclasi-
ficacion crediticia). Alternativas internas de fortalecimiento crediti-
cio a nivel de estructura incluyen el sobrecolateral (emitir bonos
securitizados por un valor menor a del colateral), estructuras de
deuda preferente y subordinada, y establecer un depdsito de reserva
para proteger los flujos de cgja en e evento de incumplimiento de
los créditos subyacentes. Tipicamente el originador negocia con las
clasificadoras €l tipo y monto del sobrecolateral o politica de garan-
tia necesarios para obtener una determinada clasificacion. Ellas se
determinan sobre la base de experiencia histérica de los créditos
subyacentes en buenos y malos tiempos. Cuando esta informacion
no esta disponible, 0 no es relevante, las clasificadoras usualmente
son conservadoras y requieren mayores mejoras de crédito.

— Finalmente, los inversionistas que compran |os titulos securitizados
son principalmente institucionales. Los titulos emitidos deben co-
rresponder a sus necesidades de financiamiento, por ejemplo debe
haber un calce con obligaciones por jubilaciones que enfrentan las
compafiias de seguros de vida (en €l caso de las rentas vitalicias).
Sus necesidades de deudas de corto versus largo plazo, o tasa flotan-
te versus fija, sus objetivos de alcanzar atos retornos, todo ello
afectalos instrumentos que compraran.

Toda innovacién financiera tiene una motivacion basica para inno-
var, aunque no siempre produce una eficiencia real en e sentido de un
beneficio social neto. Por ejemplo, Miller (1986) argumenta que la princi-
pal mativacion es disminuir la carga tributaria o evadir regulaciones, lo que
tendria un claro beneficio privado, pero si €l gasto social del gobierno se
considera de igual valor, no tendria un beneficio social. Sin embargo, en €l
caso de la securitizacion estimamos que estarian presentes motivaciones
con valor social neto; en este sentido también Rosenthal y Ocampo (1988a)
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descartan una motivacién por arbitrgje regulatorio. En el mercado norte-
americano, donde surgio la securitizacion y donde ha sido més exitosa, se
han identificado seis formas en que esta innovacion financiera ha creado
valor®;

a) Transformando activos iliquidos en activos liquidos y transables en
mercados secundarios (de ahi la expresién securitizacion, o titulari-
zacion, referida a convertir activos que no son transados en securi-
ties, titulos de of erta publica)

b) Reduccién de costos de agenciay de monitoreo por la valoracion de
mercado del colateral, a veces diariamente, en contraste con la valo-
racion subjetivadel activo no securitizado por el originador.

c) Reduccién de costos de agencia a tener terceras partes que estiman
e riesgo (clasificadoras de riesgo y mejoradores crediticios tales
como aseguradoras de bonos), en lugar del originador mismo del
activo subyacente; esto reduce asimetrias de informacion.

d) Reduccion de costos de transaccion, a sustituir los altos costos ope-
racionales del originador del activo subyacente, por los menores
costos del securitizador.

€) Completar el mercado en el sentido de los participantes, a pasar de
un mercado local de inversionistas en los activos subyacentes a uno
nacional o aln global en los titulos securitizados, y

f) Completar el mercado en el sentido de Arrow-Debreu'?, ampliando
|a oferta de términos (plazos, posibilidades de prepago, prioridad en
recibir pagos) y de tasas que son ofrecidas en |os instrumentos secu-
ritizados, la que contrasta con la reducida oferta de términos y tasas
ofrecidas en los instrumentos de crédito convencionales. Lo anterior
expande las posibilidades de distribucion de riesgos, cobertura de
riesgosy otras.

11 Mason, Merton, Perold y Tufano (1995) clasifican estas seis formas en tres:
completitud de mercado, costos de transaccion y liquidez y reduccion de costos de agencia.

12 | os titulos transados en mercados secundarios formales, por gemplo acciones,
pueden conceptualizarse como derechos contingentes, en particular como vectores de pagos
futuros en diferentes “estados de naturaleza” que son inciertos y mutuamente excluyentes. El
mercado se dice completo si un inversionista puede tomar cualquier posicién en e tiempo y
estados de naturaleza futuros, e incompleto en caso contrario. Especificamente, el mercado es
completo si existe un nimero de activos (vectores) linealmente independientes igual al nime-
ro de estados de naturaleza; o, en términos més técnicos, s el determinante de la matriz de
pagos tiene un valor diferente de cero. Una consecuencia es que es posible obtener un
conjunto Unico de precios de equilibrio, de modo que podemos formar un activo libre de
riesgo total y ademés es posible replicar diferentes flujos de pagos, y asi cubrir todas las
posibilidades de flujos requeridos en todos y cada estado de naturaleza futuro. Todo nuevo
portfolio, por ejemplo, puede ser replicado y objeto de arbitraje, pero se requiere venta corta
irrestricta. Ross (1978) demostré que las opciones financieras contribuyen a completar €l
mercado. En el mismo sentido, los bonos securitizados completan el mercado s ofrecen
nuevos perfiles de pago para diferentes inversionistas, antes inexistentes.
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Un gemplo de beneficios por completitud de mercado son los “titu-
los respaldados por hipotecas desvestidas’ (stripped mortgage backed se-
curities), donde los pagos de principal se separan de los pagos de interés.
En este caso, todos los pagos de principal son canalizados a una clase de
bonos securitizados, [lamados “sélo principal” (principal only, PO), y todos
los pagos de interés son canalizados a otra clase de titulos securitizados
[lamados “solo interés’ (interest only, 10). Lo que distingue estas dos cla-
ses de titulos es como responde su valor ante cambios en la tasa de prepa-
gos del pool de activos que respalda la emision: s |la tasa de prepago
aumenta, los PO se vuelven mas valiosos (el principal es recibido antes,
luego su valor presente crece) y los 10 se vuelven menos valiosos (a
producirse € prepago, se interrumpe €l pago de intereses, con lo que los
flujos de caja que van alos 1O son menores); si la tasa de prepago disminu-
ye, ocurre lo contrario. Como hemos visto, esta diferente respuesta frente al
volumen de prepagos se debe a que mientras los PO prometen un pago fijo,
el momento en que se producira es incierto; en contraste los 10 no prome-
ten un pago fijo sino incierto. Asi, estas clases de instrumentos completan €l
mercado ofreciendo a los inversionistas instrumentos para apostar o cubrir-
se de riesgos de prepago. En un gjemplo menos sofisticado, €l emitir series
largas con cero cupdn o con periodos de gracia en el mercado chileno
ofrece alas compafiias de seguros de vida la posibilidad de comprar titulos
con ata duracién, los cuales demandan para efectos de calce con los pasi-
vos (largos) originados por las rentas vitalicias que han vendido. Sin embar-
go, creemos que el potencial de completitud de mercado es un aspecto que
en Chile todavia no ha sido suficientemente explotado ya que las caracteris-
ticas de riesgo-retorno que ofrecen los instrumentos securitizados emitidos
hasta la fecha no difieren en gran medida de otros instrumentos existentes
en el mercado. Benston (1992) hacia una observacion similar para €l caso
del mercado norteamericano a decir que, con excepcién de los thrift (insti-
tuciones de ahorro y préstamos), los beneficios (de la securitizacion) para
los otros inversionistas parecian ser menos importantes, puesto que ellos ya
podian comprar una amplia variedad de obligaciones similares.

En general, como sefidlan Culp y Neves (1998), toda innovacion
financiera involucra esencialmente dos elementos: la transformacién de un
activo y su liquidez en el mercado. Estos dos aspectos del ciclo del produc-
to permiten pasar de transacciones bilaterales y no fungibles hacia titulos
financieros liquidos. La transformacion del activo ocurre cuando se desa-
rrolla un nuevo producto financiero, cuyos flujos de cagja estan basados en
los flujos de un activo original subyacente. El mecanismo mas comun de
transformacion del activo es la securitizacion, e proceso por € cua un
activo financiero que no es transable es transformado en uno transable.
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Pero dicho proceso no es € Unico tipo de transformacién de activos, los
contratos derivados también lo son. Por su parte, la mayor liquidez del
activo es € proceso conocido como “comoditizacion” en el cua surge un
mercado secundario activo para € instrumento. Por lo tanto, antes de la
ganancia en liquidez, primero la securitizacion debe haber creado activos
fungibles. En nuestra opinidn, y como se discute con mayor detale en la
Seccion 4, la securitizacion en Chile ha permitido la venta de activos iliqui-
dos o de flujos futuros a inversionistas institucionales en forma de titulos
securitizados. Sin embargo, el paso posterior de la comoditizacion esta
pendiente en Chile. En este sentido, Oldfield (2000) hace notar una distin-
cién importante entre la securitizacion del tipo pass-through (PTs) y 1a pay-
through del tipo collateralized mortgage obligation (CMO). En efecto, de
acuerdo a este autor los PTs son instrumentos estandar disefiados para ser
liquidos y transables en mercados secundarios y los CMOs son disefiados
para inversionistas de sectores de inversién especificos y que, una vez
emitidos, no se transan frecuentemente. En el caso chileno, las | etras hipote-
carias corresponden a primer grupo, y las emisiones de bonos securitizados
propiamente tales al segundo, estando estas Ultimas destinadas principal-
mente a compafiias de seguros de viday fondos de pensiones.

En cuanto ala reduccién de costos de agencia debido a informacion
asimétricay monitoreo incompleto, ésta se produce por la entrega de infor-
macion detallada por parte de la sociedad securitizadora alas clasificadoras
de riesgo privadas y eventualmente a la compafiia aseguradora de bonos
securitizados (si 1o hubiere), sobre las politicas de crédito que se aplicaron
al originar los activos que respaldan la emision, su historia de incumpli-
mientos, prepagos, etc. Esta informacion seria muy dificil y costosa de
producir por un inversionista individual que decida comprar |os instrumen-
tos, lo que llevaria a una mayor asimetria de informacién y posteriormente
a un monitoreo incompleto de su desempefio. En contraste, las clasificado-
ras de riesgo estén comprometidas a seguir €l desempefio de los instrumen-
tos y a mantener su clasificacion de riesgo actualizada, en lo cual también
tienen un conocimiento experto y economias de escala respecto a un inver-
sionistaindividual.

Por otra parte, desde la perspectiva de finanzas corporativas, no hay
un acuerdo sobre si este proceso de revision externa permite disminuir €l
costo de capital del originador. Benston (1992) argumenta que debido a que
los revisores no conocen |os préstamos tanto como €l originador, enfrentan
problemas de seleccidn adversa 'y de riesgo moral. El problema de selec-
cion adversa obliga a las agencias clasificadoras a suponer €l peor escena
rio de pérdidas posible cuando determinan el nivel de cobertura necesario
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para lograr una determinada clasificacion (Goldberg y Rogers, 1998); ade-
mas, a incluir el costo esperado por riesgo moral, podria resultar un incre-
mento neto de costos. L os problemas de informaci én asimétrica, sin embar-
go, serian mucho menos severos para los préstamos hipotecarios que para
los préstamos comerciales e industriales, dada la existencia de una garantia
especifica. Una segunda forma de mitigar €l problema de riesgo moral es
requerir del originador que retenga un bono subordinado. Es interesante
mencionar que en €l caso de lamayoria de |as securitizaciones realizadas en
Chile, han operado los dos factores mitigadores del problema de riesgo
moral sefialado por Benston: el activo subyacente ha estado formado princi-
palmente por hipotecas, y generamente € originador ha retenido el bono
subordinado.

Por otra parte, Hill (1997) argumenta que €l crecimiento de la secu-
ritizacién se debe en parte a su capacidad para reducir costos de informa-
cién que enfrentan compafiias consideradas lemons a buscar financiamien-
to externo®3. En efecto, la intervencién de agencias clasificadoras de riesgo
en la evaluacion del colatera, y las técnicas de mejoramiento de crédito
tales como seguros y sobre-colateralizacién, reducirian los costos de infor-
macion a evitar a los inversionistas la tarea de efectuar una evaluacion
independiente.

En sintesis, la securitizacion como innovacion financiera tendria un
fundamento en estas tres ventajas como fuente de financiamiento, ya que
contribuye a optimizar la distribucion de riesgos y de plazos, a aumentar la
liquidez y, eventualmente, a bajar los costos de intermediacion financiera
No es claro, por otra parte, que ella esté generalmente motivada por arbitra-
je regulatorio.

4. Antecedentesen Chile
4.1. Letras hipotecarias

En primer lugar nos referiremos al mas antiguo precedente de secu-
ritizacién en Chile, que consiste en el crédito hipotecario bancario operado

13 Se habla de compariias lemons en relacion a problema de informacion asimétrica
que puede existir entre el vendedor y €l comprador de algo. Es posible que el vendedor sepa
mas de la calidad del bien o activo que su comprador potencial. Este concepto fue acufiado
por Akerloff (1970) en su trabajo seminal sobre la materia, en € que estudi6 el mercado de
automoviles de segunda mano, donde un lemon es un auto que es un desastre que se descubre
una vez comprado y pagado. En nuestro articulo se trataria de compafiias sobre las cuaes
existe una gran incertidumbre en el mercado acerca de su calidad como deudor potencial, y
en definitiva sobre la calidad de sus activos y su gestién. En concreto, las obligaciones de
estas compafiias se mirarian como muy arriesgadas, con alta probabilidad de incumplimiento
y por tanto inviables, en primerainstancia.
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con letras de crédito desde mediados de la década de los setenta y vigente
hasta estos dias, el cual corresponde a la securitizacion dentro de balance,
popular en paises europeos como hemos mencionado.

En términos simples podemos decir que bajo dicha modalidad €
banco comercial otorga crédito a particulares con garantia de hipoteca
constituida sobre bien raiz. El banco aprueba numerosas operaciones indi-
viduales y pequefias que en si constituyen un activo muy poco liquido. Sin
embargo, ellas se materializan en la emisién y entrega de letras hipoteca-
rias, todas enmarcadas en diferentes series especificas en cuanto plazo,
amortizacion y tasa de interés, en que €l emisor es el banco comercial, €
que se reserva la cldusula de garantia. Estas letras homogéneas en cada
serie, por contraste con los créditos subyacentes, tienen entonces el respal-
do del emisor bancario, y por su ato volumen pueden crear un interesante
mercado secundario en bolsas o mesas de dinero. Por supuesto se parte de
la base de que existe demanda suficiente por estos activos como inversion;
eso se cumplié efectivamente ya que esas letras se expresan en UF, y
otorgaban ato interés en la década de los setenta (1977 en adelante) y
posteriormente. Es mas, a aprobarse la reforma previsional (1981), las
AFP demandan estos titulos seguros con garantia hipotecaria, liquidos y
con plazos muy interesantes para Chile, de 8, 10, 12 o0 20 afios.

Un importante aspecto que motivo a los bancos a estas operaciones
diferentes al crédito tradicional bancario, consiste en que podra prestar a
largo plazo con tasa fija, pero evitando caer en el peligroso problema de
descalce de operaciones al tener que financiar con depositos de corto plazo.
Por el contrario, €l riesgo de tasa de interés en las letras no lo sufre el
emisor bancario, transfiriendo este riesgo a inversionista que adquiere las
letras hipotecarias. El banco transforma ciertos activos iliquidos en otros
mas liquidos, es decir, efectla intermediacion financiera 'y sus ganancias
son la comisién segura por la seleccién de deudores, plazos, tasas, garan-
tias, servicio de los préstamosy, en definitiva, por administrar y monitorear
una cartera de préstamos hipotecarios, financiando estos préstamos median-
te la emision de deuda propia, respaldada por €l portfolio de esos mismos
préstamos. En definitiva, €l dividendo hipotecario mensual que paga €l
deudor, que llevainterés'y amortizaciones periédicas sobre el saldo insolu-
to, se traspasa modificado en cupones trimestrales o semestrales a inversio-
nista tenedor de las letras, quedandose la administradora (el banco) con la
comisién sefialada. Las fluctuaciones de tasa de interés y de mercado sdlo
afectan al inversionista, y €l banco retiene €l riesgo crediticio y de prepago.
Esto configura una securitizacion, pero del tipo dentro del balance.
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Cabe agregar que este sistema de letras de crédito hipotecario, emiti-
das por los bancos comerciaes, vino a sustituir en gran medida el anterior
esquema de crédito hipotecario de vivienda representado por € Sistema
Nacional de Ahorroy Préstamo (SINAP). Este sistema tuvo su gran auge en
la década de los afios sesenta, y tuvo gran similitud a Savings and Loan
norteamericano™. A partir de las fuertes reformas al mercado de capitales
introducidas en la década de los setenta, el Sinap comienza a financiarse
con captaciones de corto plazo compitiendo con los depdsitos bancarios
con altisimas tasas de interés; o anterior unido ala duracion de sus activos
es decir préstamos hipotecarios a 30 afios en gran medida, con tasas subsi-
diadas, lleva necesaria y fatalmente a un importante descal ce de operacio-
nes, al quedar abiertos a riesgo de tasa de interés. El sistemaentro en crisis
de pagos y desaparece a mediados de la década.

Por €l contrario, € financiamiento mediante letras de crédito hipote-
carias ya explicado permitio corregir el problema de descalce bancario,
sacando €l riesgo de tasas de interés que es transferido a terceros inversio-
nistas, obteniéndose un nuevo titulo liquido transado en las Bolsas de valo-
res y mercados secundarios en general, respaldado por hipotecasy a plazos
mayores. Esto dltimo lo convirtio en Chile en un activo muy demandado
por los inversionistas institucional es que requieren mantener reservas inver-
tidas en activos con grado de inversion.

4.2. Securitizacion fuera de balance

Dado el ordenamiento juridico chileno de Cadigos, la securitizacién
fuera de balance fue impracticable en Chile hasta |a década de los noventa,
pues no habia unaley que permitiera la creacion de entidades securitizado-
ras de propésito especial o Unico que hicieran posible la separacion de
patrimonio y riesgos entre securitizadora adquirente de activos 'y bancos u
otros entes originadores de los mismos. La Ley de Mercado de Capitales
vigente no autorizaba ni definia estas sociedades, y sélo una importante
reforma a dicha ley aprobada en 199415, establecié con detalle |a actividad
securitizadora, regulando la creacion y funcionamiento de sociedades ané-

14 Puede verse entre otros estudios Gregoire y Ovando (1974). Las Asociaciones de
Ahorro y Préstamos que conformaban el SINAP, obtuvieron en un principio fuerte financia-
miento del BID, y posteriormente el Estado a través del Banco Central los provey6 de fondos
para pagar los regjustes de las cuentas de ahorro para la vivienda Esta situacion cambia
drésticamente con la politica de estricto control monetario y crediticio de los afios 1974 en
adelante.

15 ey 19.301 del 19 de marzo de 1994, que agreg6 e Titulo XVIII, “De las Socieda-
des Securitizadoras”.
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nimas securitizadoras, con giro exclusivol®. Sin embargo, la reforma citada
sblo permitia la securitizacion de letras y mutuos hipotecarios autorizados
por e DFL 251 (1931); mutuos hipotecarios endosabl es autorizados. Poste-
riores autorizaciones, sin embargo, han ampliado considerablemente el es-
pectro de activos susceptibles de ser securitizados; por gjemplo, seria hoy
el caso de saldos de tarjetas de crédito de casas comerciales, crédito auto-
motriz, pasajes agreos, retornos de exportacion, créditos provenientes de
concesiones del MOP (Ministerio de Obras Publicas) de obras de infraes-
tructura, y tantas otras. Finalmente, en 1999 se permitié el registro de bonos
securitizados en la Superintendencia de Valores y Seguros (SVS) bajo el
concepto de registro de un programa (shelf registration), en el que e emi-
sor no requiere haber terminado €l acopio de los activos que respaldan la
emision para poder registrarla; basta con una descripcién de las caracteristi-
cas de esos activos. La gran ventaja de este tipo de registro radica en que el
emisor de bonos securitizados puede evitar exponerse a riesgo de tasas de
interés que implica mantener los activos de respaldo en su propio balance
hasta que pueda registrar y vender los bonos securitizados. En nuestra
opinion, estos desarrollos recientes en la normativa debieran permitir un
impulso de esta innovacion financiera que ha resultado tan exitosa en otras
economias.

Aunque los beneficios sociales de la securitizacion discutidos en la
seccion anterior también representan beneficios privados, en esta seccién
mencionamos algunos gjemplos que ilustran como los distintos agentes pue-
den beneficiarse de este tipo de securitizacion. Los originadores de titulos
de deuda 0 mas en genera de flujos futuros, pueden beneficiarse ganando
liquidez, puesto que para ellos la securitizacion representa una alternativa
adicional de financiamiento que en ocasiones puede resultar méas barata que
sus alternativas. Por jemplo, LanChile securitizé flujos futuros generados
por la venta de pasajes aéreos vendidos en EE.UU.; con ello, ademés de
ganar liquidez, presumiblemente pudo acceder a un costo de financiamiento
més barato al saltarse el riesgo pais de Chilel”. En un gjemplo similar,
grandes tiendas (Falabella, Almacenes Paris, Ripley) podrian securitizar los
créditos de sustarjetas y asi financiar sus operaciones.

16 Posteriormente la reforma a la ley de bancos dictada en 1997 permiti6 la creacion
de filiales bancarias securitizadoras, dentro de una politica de ir ampliando el ambito de
negocio bancario comercial.

17 A la fecha de colocacidn, la clasificacion internacional de riesgo de Chile era A—,
mientras que la emision de bonos securitizados alcanzd una clasificacion AA; esto habria
sido inalcanzable si los flujos hubiesen sido generados en Chile (por € principio del eslabon
més débil en la clasificacion de riesgo, que indica que ninguna clasificacion puede ser mas
alta que su eslabén mas débil).
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Por otra parte, los inversionistas pueden beneficiarse a obtener bo-
nos securitizados con los perfiles de pago més apropiados para sus horizon-
tes de inversién, lo que es particularmente interesante para los inversionis-
tas institucionales, que estan regulados en lo que se refiere a sus
inversiones. Por gjemplo, la normativa de calce de las compafiias de segu-
ros de vida les exige mantener reservas técnicas mas altas por el porcentaje
de los seguros vendidos (rentas vitalicias) que no estén calzados en térmi-
nos de plazos con inversiones; ademas de limitar la clasificacion de riesgo
de los titulos en €l sentido de exigir que sean grado de inversién (BBB o
superior).

LaTabla 2 reporta las caracteristicas principales de las 24 emisiones
de bonos securitizados realizados en Chile hasta la fecha. Estas han sido
efectuadas por ocho sociedades securitizadoras: ABN Amor, BanChile,
BCI, Santander, BICE, La Construccion, Security y Transa, siendo esta
Ultima la primera en securitizar mutuos hipotecarios en diciembre de 1996.

La gran mayoria de las securitizaciones han tenido como activo
subyacente los mutuos hipotecarios endosables originados por sociedades
administradoras de mutuos hipotecarios endosables y bancos comerciaes, y
contratos de arrendamiento con promesa de compra (leasing habitacional),
en ocasiones en un mismo patrimonio separado; en ambos tipos de subya
cente ha habido con frecuencia subsidios habitacionales. Estas securitiza-
ciones se han caracterizado por tener un valor nominal del colateral inferior
al valor nominal de los bonos securitizados; por ejemplo, la primera emi-
sion de Transa consistio en una emisién de bonos securitizados con valor
nominal UF 302 mil, respaldados por mutuos hipotecarios originados por
Mutuocentro (73,7%) y otros con valor nomina UF 277.775%, El respaldo
de la emisién proviene principalmente de la tasa de interés de los mutuos,

18 La mayor parte de los costos de la securitizacion son fijos y ascienden a unas
UF 3.000 por afio; éstos incluyen representante de tenedores de bonos, administracion del
patrimonio separado, banco pagador, auditorias del patrimonio separado, dos clasificaciones
de riesgo, juntas de tenedores de bonos, publicacion de estados financieros, pago anual a la
Bolsa de Comercio de Santiago y otros. Ademas, existen otros fijos iniciales que son por
Unica vez, a inicio, de unas UF 800 (inscripcién en la superintendencia, gastos notariaes,
gastos de impresion de prospectos, gastos del road show). Ademas, hay gastos variables
dependiendo del tipo de activo y nimero de activos en el portfolio separado, que representan
los costos de administracion de cobranza (por ejemplo, aproximadamente 0,2 UF por mes en
el caso de mutuos hipotecarios). Por ello, para agunos activos (hipotecas por giemplo) en
securitizaciones destinadas a las compafiias de seguro el tamafio minimo apropiado estaria
arededor de UF 400.000 (y UF 1.000.000 0 mé&s en emisiones en que se espera participen las
AFP). En @ caso de las compafiias de seguro parece existir un trade-off entre un mayor costo
medio de una transaccion pequefia (debida a los costos fijos), y la mayor facilidad de una
colocacion pequena. En contraste, las AFP tienen a preferir montos més grandes, debido a
que por ley no pueden comprar més de un cierto porcentaje de la emisién, de modo que ni
siquiera les resulta atractivo estudiar emisiones de UF 400.000.
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que es superior a la tasa de interés de emisién de los bonos securitizados.
Ademés, dos han sido los mecanismos de mejoramiento crediticio utiliza-
dos hasta ahora: la sobre-colaterizacion en el caso de las primeras emisio-
nes (Transa), y posteriormente una estructura de bono preferente (destinado
ainversionistas institucionales) y bono subordinado (suscrito o por el emi-
sor de los bonos securitizados o por €l originador del activo subyacente).
Las clasificaciones de riesgo iniciales de las series preferentes han sido
nivel A en el caso de Transa (primeras emisiones) y posteriormente tipica-
mente AA, aunque también las ha habido AAA. En todos los casos, las
emisiones han sido disefiadas incluyendo una serie larga destinada a las
compafiias de seguros de vida, y en algunos también una serie corta destina-
da a los fondos de pensiones. Tipicamente el pago anticipado (total o par-
cial) de uno o més de los mutuos endosables que forman € patrimonio
separado gatilla un rescate anticipado de los bonos. Debido a que el valor
nominal de la emision es superior a valor nomina de los mutuos que la
respaldan, € prepago representa un riesgo que puede afectar el pago de los
bonos; éste es uno de los factores que consideran las clasificadoras de
riesgo privadas a someter a pruebas de estrés los flujos de la cartera para
determinar en qué escenarios | os bonos son pagados total y oportunamente.
En las securitizaciones de mutuos hipotecarios y leasing habitacio-
nal, se trata de convertir un papel iliquido, no transable, en un titulo de
oferta publica que puede ser adquirido en bolsa por los inversionistas insti-
tucionales. Una motivacion similar tuvo la securitizacion de pagarés deno-
minados en ddlares de Tesoreria General de la Republica de Chile en
agosto de 2000 por parte de Santander Securitizadora, en que mantuvo la
denominacion en ddlares de los instrumentos. En este caso, se trata de
permitir la adquisicién de estos titulos por parte de las AFP y las compafiias
de seguro, que solo pueden comprar titulos de oferta pablica. Adicional-
mente, en e momento en que fue realizada, €l spread por riesgo soberano
chileno era mayor, lo que permitié comprar los pagarés a descuento. Por los
plazos, esta securitizacién se orientaba alas AFP y bancos. En otras oportu-
nidades la securitizacion fue motivada por una suerte de arbitragje. Por
gjemplo, a comienzos del 2002 la misma sociedad securitizadora (Santan-
der Securitizadora) adquirié bonos emitidos por la Republica de Chile de-
nominados en dolares (el bono soberano) para su patrimonio separado nd-
mero siete, y € Banco Santander realizé los forwards necesarios para
convertir dichos pagos a UF. En este caso, corresponde a un arbitraje de
tasas de interés locales en UF y en €l mercado de yankee bonds en ddlares.
Un segundo g emplo de arbitraje regulatorio es la emision de bonos securi-
tizados del tercer patrimonio separado de BICE Sociedad Securitizadora.
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En efecto, la regulacién impide a los fondos de pensiones adquirir bonos
denominados en ddlares emitidos por emisores nacionaes, y, en este con-
texto, esta securitizadora adquirié bonos denominados en dolares emitidos
por Endesa (Chile) que se transaban en el mercado de yankee bonds, €l
Banco BICE hizo un swap a UF y emitié bonos denominados en UF que
podian ser adquiridos por las AFP y cuyo respaldo son bonos en délares
emitidos por Endesa.

5. Per spectivas de la securitizacion en Chile

En la década de los setenta vimos una innovacion en forma del
mercado de letras hipotecarias emitidas por los bancos comerciales, pero
representativo de una securitizacion tipo dentro de balance, cuya principal
ventgja para los bancos consistié en transferir e riesgo de tasa de interés a
inversionista final, reteniendo sin embargo los créditos y las hipotecas, lo
gue obligb a estas empresas bancarias a repactar con los deudores en los
afos dificiles de comienzos de los ochenta. Décadas después sucesivas
reformas alaLey de Mercado de Capitales, como se explico anteriormente,
permitieron la securitizacién fuera de balance, y ampliaron la gama de
activos y flujos a securitizar, como también hicieron posible el registro de
un programa de emisiones (shelf registration), todo lo cual ha ido permi-
tiendo realizar |as emisiones presentadas en la seccion 4.

En lo que se refiere alas direcciones probables que pudiera tomar el
desarrollo del mercado en nuestro pais, es interesante considerar la expe-
riencia de mercados emergentes, y particularmente €l |atinoamericano, no-
tando las diferencias. En estas economias, |a securitizacion de flujos futuros
se ha convertido en €l tipo més comun de emision de deuda estructurada. A
pesar que tienen estructuras complejas, segin Gandy y Festa (2001) pueden
ser definidas como la venta forward de cuentas por cobrar en moneda dura
gue se espera sean generadas en el futuro a través de las operaciones nor-
males del negocio de un exportador de bienes o servicios; los recibos mas
usados incluyen recibos de exportacién de corporaciones, transferencias
electronicas, vouchers de cartas de crédito, cartas de crédito bancarias,
regalias sobre petrleo y gas, tarifas de ductos, ingresos por impuestos,
cuentas por cobrar de aerolineas y cuentas telefénicas. En efecto, desde sus
inicios en 1987, cuando debutd la primera securitizacion de flujos futuros
realizada por Telmex de México, hasta fines del afio 2000, han sido com-
pletadas 166 transacciones de flujos futuros de mercados emergentes, re-
presentando unos US$37,7 billones y Euros 470 millones. De éstas, 141
han sido realizadas por los paises latinoamericanos, que han liderado este
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tipo de emisiones. Por gjemplo Hill (1998) sefiala que la securitizacién de
flujos futuros comenzo en los 1980 en Latinoamérica, dirigida a inversio-
nistas extranjeros, en el contexto de la cesacién de pagos en la regién a
mediados de los 1980, donde esta fuente de financiamiento competia exito-
samente con la alternativa de bancos locales ineficientes y caros; en ese
entonces los mercados domeésticos de capitales no habian tenido un desarro-
[lo que permitiera vias viables de financiamiento para las empresas. Un
aspecto clave en estas estructuras es que mitigan €l riesgo politico, y pro-
veian instrumentos de alta calidad, facilmente evaluables, mas liquidos y
que requieren poco 0 ningln monitoreo, todos aspectos particularmente
deseables desde la perspectiva de inversionistas extranjeros sujetos a regu-
laciones. El mismo autor comenta que este mercado adquirié un nuevo
impulso con la crisis asidtica, cuando los inversionistas salieron en masa del
mercado de bonos yankee y euro, para adquirir instrumentos mas seguros,
tales como securitizaciones con mas atas clasificaciones de riesgo; en estas
circunstancias € spread entre las fuentes de financiamiento domésticasy el
ofrecido por los mercados foraneos aumenta, 10 que puede ser explotado
por las compl gjas estructuras de securitizacion.

Como argumentan Gandy y Festa (2001), dos razones explican €l
fuerte impulso de la securitizacién de flujos futuros en Latinoamérica. Pri-
mero, el alto volumen de flujos de pagos en moneda dura a los exportado-
res latinoamericanos y a los bancos permitio la securitizacién de pagos
selectos en moneda dura cobrados fuera del pais del mercado emergente.
Segundo, la securitizacion de flujos futuros estuvo dirigida, desde sus ini-
cios, alos inversionistas en colocaciones privadas en los EE.UU.; éstos alin
permanecen como la clase principal de inversionistas en estos productos,
debido a que han preferido siempre productos crediticios a otras inversio-
nes, tales como bonos del Tesoro o bonos soberanos, de manera de obtener
mayores retornos para sus portafolios de inversion.

Este desarrollo |atinoamericano contrasta con e caso chileno, en €l
cual sblo dos compariias han emitido bonos respaldados por flujos futuros
(LanChile e Inverraz), como se indic6 anteriormente. Si bien lareformaque
permitié la securitizacion de flujos futuros es de la segunda mitad de los
1990, nada impedia que firmas con cuentas por cobrar en moneda dura y
pagados fuera del pais realizaran este tipo de securitizacion antes off-shore.
Un gemplo serian las mineras y las firmas exportadoras en general. Una
posible explicacion de esta ausencia relativa de securitizaciones de flujos
futuros es que compaiias fuertes chilenas a fines de los 1980 podian emitir
bonos y acciones en los mercados de capitales domésticos, en los cuales
existia un creciente poder comprador por parte de los inversionistas institu-
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cionales, ligados a la reforma del sistema de pensiones. Esta demanda co-
yuntural por bonos reducia los spreads posibles con respecto al financia-
miento externo. Ademas de esto, uno de los incentivos a la securitizacion
off-shore radica en la posibilidad de acceder a una mejor clasificacion de
riesgo que la del pais en que la firma tiene su base de operaciones; esta
motivacion es relativamente menor en el caso chileno, que cuenta desde
hace unos afios con lamejor clasificacion de riesgo de laregion.

En lo que se refiere alas perspectivas de la securitizacion de flujos,
es de interés considerar la experiencia de los paises mas desarrollados. Este
desarrollo ha sido bastante més reciente, y ha estado radicado en firmas con
flujos de cgja atamente predecibles, por gjemplo, en el Reino Unido, com-
pafiias sanitarias, ferrocarriles, portuarias, €tc., aungque en este caso no de
tipo off-shore. Distinto ha sido el caso de EE.UU., donde este tipo de
securitizacion ha enfrentado el problema que las leyes de quiebra no pro-
veen suficiente proteccion a los inversionistas, en e evento de quiebra, de
una venta forward de cuentas por cobrar (con la sola excepcién de ventas
futuras de entradas para el financiamiento de nuevos estadios deportivos).
En lo que se refiere a securitizaciones de tipo off-shore, los ingresos por
ventas de los principales exportadores en Chile estén tipicamente sujetos a
riesgo de precio de commodities (CODELCO, por gjemplo), lo que proba-
blemente haria méas aconsgjable la emisién de bonos ligados a precio de
cobre; o bien requeriria € uso de derivados de precio de materias primas si
los flujos futuros fuesen securitizados. Otra caracteristica importante para
securitizacion de flujos es una cierta certeza de que la empresa originadora
de dichos flujos permanecera en €l tiempo, y que sera viable a menos para
generar los flujos prometidos; esto Ultimo representa probablemente un
obstaculo para muchas empresas ligadas al sector agropecuario, pesqueras,
etc. Por otra parte, en las concesiones de carreteras y aeropuertos, se consti-
tuyen sociedades concesionarias de giro exclusivo, que se financian emi-
tiendo bonos cuya fuente de repago son los pegjes o derechos de uso, y que
s bien corresponden a concepto de financiamiento de proyectos, concep-
tualmente son muy similares a una securitizacion de flujos futuros. En
efecto, estas sociedades concesionarias son de giro exclusivo, y por lo tanto
los flujos que generan estén separados de sus accionistas; € capital patri-
monial juega el papel que en una securitizacion de flujos futuros jugaria €l
sobre-colateral o un bono subordinado, y los flujos futuros son la principal
fuente de repago. Dicha sociedad concesionaria puede considerarse, para
propositos analiticos, como una sociedad securitizadora con un Gnico patri-
monio separado. Por otra parte, 1os servicios de utilidad piblica (con ingre-
s0s més predecibles) son mayoritariamente propiedad de multinacionales
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gue se financian en su mejor aternativa mundial, por |o que probablemente
Nno necesiten recurrir a este tipo de financiamiento.

El uso de las securitizaciones de flujos futuros ha dependido del
estado de las economias locales, regionales y globales. En tiempos de crisis
econdmica, este tipo de securitizacion ofrece la necesaria proteccion a
riesgo, aumentando su popularidad; en contraste, a medida que las econo-
mias se fortalecen y los mercados locales se desarrollan, las transacciones
de flujos futuros tienden a declinar. Por ello, |as perspectivas de securitiza-
cién de flujos futuros en Chile debieran tener unaimportanciainversamente
relacionada ala salud de la economiay el desarrollo del mercado local.

L a securitizacion requiere ademas que los activos o flujos se vendan
efectivamente, 1o cual es importante en caso de quiebra del originador.
Influye también la calidad de los activos, porque los costos de seleccién
adversa o riesgo moral pueden requerir una compensacion demasiado alta.
Por gemplo, en crédito automotriz se requiere traspasar los créditos y la
garantia prendaria que es precaria.

Pero en general la securitizacion ha tenido una amplia expresién en
EE.UU., incluyendo por ejemplo bonos con respaldo de exportaciones, de
retornos de commodities, de impuestos territoriales municipales, de créditos
de consumo, de crédito automotriz. En general, todo flujo futuro, o crédito
iliquido, es susceptible de securitizar, y en este sentido la securitizacion es
amplisima, pero empiricamente se observan securitizaciones mas restringi-
das, dependiendo de costos relativos frente a financiamiento corporativo
usual. Ello nos lleva a pensar que en las perspectivas del desarrollo de la
securitizacion en Chile podrian figurar activos tales como tarjetas de crédi-
to emitidas por casas comerciales 0 bancos comerciales, créditos estudianti-
les!®, créditos de consumo, efectos de comercio, etc. Las corporaciones

19 Con posterioridad a la fecha en que este trabajo se termind de escribir (junio de
2002), dos universidades chilenas securitizaron matriculas de sus alumnos (la Universidad de
Concepcidn y la Universidad Diego Portales); estas securitizaciones corresponden a securiti-
zacion de flujos futuros, similar a la efectuada por LanChile (excepto que fueron vendidas
dentro de Chile y no off-shore como la de Lan) y mencionada en € articulo. Ademés, existe
un proyecto del Ministerio de Educacion de utilizar la securitizacion como vehiculo para
atraer capitales de largo plazo que financien el crédito estudiantil. Este mecanismo, usado con
mucho éxito en los EE.UU., tiene un gran potencial también en nuestro mercado, en la
medida que se resuelvan apropiadamente algunos riesgos. Por gjemplo, es necesario cambiar
la cultura de no pago del crédito estudiantil que histéricamente ha existido en € llamado
crédito solidario, o crédito fiscal, adoptando un sistema de cobro eficiente. La cobranza es
clave, porque el crédito estudiantil corresponde al cobro por un servicio (la educacion) que ya
fue recibido cuando la persona comienza a pagar, gque es inembargable, y en el cual no tiene
incentivos a pagar, salvo el costo de no pagar (no es posible retirarle el servicio si no paga).
Un segundo riesgo que debe ser resuelto apropiadamente es el riesgo académico, definido
como € riesgo que la persona no termine su educacién, y en consecuencia no acance los
mayores ingresos que le permitirian pagar su crédito; este riesgo depende del proceso de
seleccion de las universidades, asi como de situaciones particulares de los alumnos.
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tienen varios incentivos para emitir ABS. Entre los incentivos mas impor-
tantes cabe mencionar los siguientes: si la clasificacion de crédito del ABS
emitido por una corporacion es mayor que la de la propiafirma, e costo de
securitizar los activos podria ser menor que € costo de emitir deuda corpo-
rativa; las firmas pueden reducir su exposicion a riesgo de latasa de interés
y diversificar el riesgo del crédito; los vendedores de las cuentas por cobrar
generalmente contintian sirviendo los préstamos, ganando comisiones por
servicio. Un factor que ayudaria a desarrollo del mercado de ABS es la
estandarizacién de los contratos. Segiin Popper (1994), la falta de estanda-
rizacion en toda Europa constituye una barrera a la securitizacion tanto de
los préstamos automotrices como de los hipotecarios, y la tendencia en ese
entonces era a buscar dicha estandarizacion. De acuerdo a la autora, otro
factor que en algliin momento influyé negativamente fue laimpresion de que
la securitizacion era una venta de activos en tiempos de crisis.

De acuerdo a Goldberg y Rogers (1988), cuando se evalla un ABS
es importante considerar |as caracteristicas del colateral, cuyos dos aspectos
mas importantes son €l riesgo de crédito y el riesgo de prepago. En cuanto
al riesgo de prepago cabe mencionar que la mayoria de los créditos para
consumo permiten a los deudores prepagar sus préstamos en cualquier
tiempo sin penalidad. Al contrario de los MBS, €l colateral que respaldalos
ABS son raramente refinanciados debido a su corto vencimiento y pequefio
tamafio de los préstamos. Por €ello, hay muy poco incentivo a refinanciar.
L as tarjetas de crédito tienen una incertidumbre inherente de pago. Normal-
mente es exigido un pago minimo mensual, pero los tenedores podrian
pagar cualquier monto por encima del minimo. Sin embargo, la tasa de
pagos de un pool tiende a ser estable.

Un pay-through puede ser estructurado para eliminar €l riesgo de
prepago a garantizar una tasa fija de prepago. Cuando |os prepagos exce-
den estatasafija, ellos son reinvertidos en un contrato de inversion garanti-
zado (GIC); cuando los prepagos caen por debajo de la tasa garantizada, la
corporacién de propésito especial acude a una linea de préstamos provista
por un banco comercial.

Los defaults del colateral son el riesgo principal de los ABS. Las
agencias clasificadoras suponen el peor escenario de pérdidas cuando deter-
minan el nivel de cobertura necesaria para alcanzar una determinada clasifi-
cacion. Los mejoramientos de crédito externos incluyen las garantias finan-
cieras provistas por terceras partes, pero la clasificacién del ABS esta
limitada por la clasificacion de la tercera parte. Mejoramientos de crédito
internos incluyen una estructura senior y subordinada
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Por otra parte, Okabe (1998) analiza la securitizacion desde la pers-
pectiva de los inversionistas particularmente. La securitizacion permite que
el originador transfiera varias clases de riesgo al ABS, y a asumir los
inversionistas estos riesgos por un retorno fijo, ellos estén descansando en
el exceso de flujo de caja que se espera sea generado por € trust o SPV,
para absorber las pérdidas crediticias por sobre lo esperado. La habilidad
para alcanzar los resultados esperados depende del desempefio del origina
dor como servidor de los préstamos. Por otra parte, los inversionistas en los
instrumentos financieros del originador deben considerar como € trust
ABS restringe € acceso a este exceso de ingreso y el efecto de estas
restricciones sobre la condicién financiera 'y e valor del originador. El
valor de este interés residua de propiedad del originador constituyen su
ganancia por una sola vez a cerrar la operacion, y su objetivo es respaldar
la emision. El autor citado destaca la importancia de tres elementos que
influyen en el efectivo disponible, y las posibilidades de securitizar activos:
las tasas de incumplimiento y la volatilidad de las mismas, los prepagosy la
tasa de descuento. En el caso de un pool de activos amortizables el factor
preponderante son |os prepagos.

En el préstamo tradicional, un banco comercial procura minimizar €l
riesgo de crédito en dos fases. por revision antes de conceder el crédito,
donde ademas enfrenta problemas de seleccion adversa, y después de con-
cedido, por un proceso continuo de monitoreo y servicio. Si este crédito no
es securitizado, cualquiera sea €l riesgo de crédito, es absorbido por la
institucion que mantiene el préstamo en su propio portafolio, aislando asi a
los depositantes y otros acreedores que financian €l préstamo, respaldando
con su patrimonio; este patrimonio requiere capital que es costoso. Cuando
es posible, la securitizacion provee una alternativa potencial mente mas efi-
ciente por varias razones (véase Rosenthal y Ocampo, 1988a). Primero, la
securitizacion del crédito saca los préstamos del balance del originador, los
préstamos son agrupados en portafolios homogéneos y vendidos a la securi-
tizadora, lo que facilita el andlisis actuarial de los riesgos y hace mas féacil
para clasificadoras de riesgo y mejoradores de crédito revisar y respaldar
las decisiones de suscripcién hechas por €l prestador original. Segundo, la
securitizacion del crédito tipicamente separa el riesgo de crédito en tres o
mas cortes verticales, y lo asigna a las instituciones que tienen ventgjas
comparativas parallevarlo: €l nivel normal de riesgo de crédito es retenido
por €l originador, quien mantiene € servicio y monitoreo de los créditos, y
por o tanto estd en mejor posicion para absorber este nivel de riesgo; pero
no esta en la megjor posicion para absorber el riesgo catastréfico (un buen
originador opera mejor en un sector o region, luego concentra su porfolio),
en este caso, puede tener ventajas comparativas un mejorador de riesgo de
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crédito con alta capitalizacion y que puede diversificar € riesgo de carteras
de créditos individuales, creando un portafolio de préstamos garantizados
parcialmente; finalmente, el Ultimo corte de riesgo de crédito es llevado por
los inversionistas que compran ABS, con pérdidas atamente improbables.
Tercero, la securitizacion del crédito también segmenta el riesgo de tasas de
interés, para que pueda ser disefiado ala mediday asignado a los inversio-
nistas mas apropiados. Frecuentemente €l originador no lleva riesgo de
tasas, pues vende todos los préstamos, y como usualmente se trata de una
institucion con alto leverage, no est en la mejor posicion para absorber
este riesgo. Este riesgo es pasado a los inversionistas que compran los ABS
y acontrapartes; la estructura puede incluir cortes con diversas duraciones,
las contrapartes pueden absorber el riesgo de descalce por medio de swaps
de tasas, 0 de prepago através de inversion garantizados.

Es posible que la aplicacidn de las normas de Basilea —dadas las
exigencias en cuanto a patrimonio ponderando por riesgo de la cartera—
pudieran motivar la securitizacion de activos bancarios; vale decir, las secu-
ritizaciones permitirian “liberar” patrimonio. Sin embargo, esto no esta tan
claro si consideramos en primer lugar los problemas del descuento por
riesgo mora al securitizar esos activos. Benston (1992) admite especifica-
mente este punto, agregando que éstos podrian limitar fuertemente la posi-
bilidad de desplazar alabanca por parte del mercado de capitales; méas ain,
plantea que la excepcion seria el menor costo de capital para bancos que
traspasan riesgos al FDIC (agencia estatal de seguro de depdsitos en
EE.UU.) a securitizar y vender activos de ata calidad, asumiendo que
dicha agencia no desea 0 no puede reconocer y cargar por ese mayor riesgo
que le imponen?. Otro punto que sefidla el autor respecto alos limites de la
securitizacion bancaria estan dados por ciertas ventgjas comparativas de
ésta en cuanto costos de informacion (Fama, 1984), lo que hace que para
muchas empresas la evaluacion y monitoreo de |os préstamos que realizan
los bancos es de menor costo que ir directamente a mercado de capitales.
Benston concluye que las normas de Basilea pueden ser un estimulo a la
securitizacion por parte de los bancos, pero por razones distintas a los
niveles de patrimonio, y especificamente relacionadas a obtener un mejor
manejo de los riesgos de crédito y tasa de interés. En este sentido podemos
sefialar la experiencia chilena reciente, porque si bien los bancos comercia-
les podrian beneficiarse en principio de la securitizacion de créditos al
sacarlos del balance, o que podria ayudarles amejorar indices de capital de

20 Albrecht y Smith (1998) presentan una interesante discusion de cémo en EE.UU.,
y otros paises, las estructuras de securitizacion han tenido que ser adaptadas para tomar en
cuenta problemas de riesgo moral, relacion banquero-cliente, seleccién de activos, cuando €l
colateral esté constituido por préstamos bancarios corporativos.
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Basilea, hasta la fecha esto no ha sido un hecho generalizado en la bance?.
Es posible que en 1999 la motivacién del Banco del Desarrollo para reali-
zar mutuos hipotecarios fuera mixta: por una parte, manejo de riesgo de
tasas de interés, y por otra parte mejorar los indices de Basilea (porque si
bien cumplia en dicho afio, su indice de patrimonio efectivo dividido por
activos ponderados por riesgo era el menor de los bancos nacionales). En
cualquier caso, el espacio para cubrir 10s costos de la securitizacion provie-
ne de las tasas (relativamente altas) de los préstamos, focalizados en el
segmento C,, con montos promedios inferiores a 1.000 unidades de fomen-
to (UF). Por otra parte, la securitizacion es una més de las alternativas para
estas instituciones bancarias, las cuales de acuerdo a las coyunturas de
mercado pueden ser méas o menos atractivas como forma de financiamiento,
asi por eiemplo podrian emitir bonos subordinados, dentro de los limites
permitidos, para cumplir con exigencias de Basilea o, aternativamente,
traspasar directamente carteras de mutuos endosables a compafiias de segu-
ros, o emitir letras hipotecarias que ya son un titulo.

Por otra parte y desde un punto de vista de las finanzas corporativas,
la securitizacion fuera de balance constituye ciertamente una alternativa de
financiamiento para las empresas, como lo es también € tradicional crédito
bancario comercial. En este sentido, un titulo financiero interesante en el
mercado de EE.UU. es el pagaré negociable respaldado por activos ABCP
(asset backed comercial paper), analizado en Stone y Zissu (1997), que
consiste en pagarés negociables emitidos por una corporacion de propésito
especia contra intereses no divisibles en cuentas por cobrar corporativas, y
gue desde sus inicios en 1983 incrementd su volumen hasta representar un
11% del total del mercado de efectos de comercio en los Estados Unidos.
L os autores citados entienden el ABCP como un crédito bancario revolven-
te sintético, y estiman que es un sustituto parcial del crédito bancario, dado
gue la mayoria de las firmas que lo usan como fuente de liquidez también
tienen lineas de crédito bancario. Una variante de estas emisiones son pro-
gramas ABCP que compran un pool de cuentas por cobrar en diferentes
monedas y luego refinancian sus intereses en los mercados de délar o euros,
y pueden servir a compafiias extranjeras como conductos dentro del merca-
do del commercial paper estadounidense.

Culp y Neves (1998) estudian recientes innovaciones en los merca-
dos de préstamos comerciales apalancados (LCL)%, y exploran como estos

2L A lafecha, los bancos chilenos cumplen holgadamente las exigencias de capital de
Basilea, llegando en promedio al 11% aproximadamente.

22 Un leveraged comercial loan (LCL) se define por convencidn como un préstamo
cuyo spread sobre la LIBOR excede 150 puntos base por afio.
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nuevos productos financieros ampliaran el acceso de los inversionistas ins-
titucionales a los LCL como una clase de activo. Consideran |os mecanis-
mos de tres recientes innovaciones basadas en préstamos: colletarized loan
obligations (CLO), swaps de retornos totales sobre préstamos y notas es-
tructuradas basadas en préstamos apalancados (LLBSN).

Los primeros desarrollos en el campo de los LCL fueron los présta-
mos sindicados y la securitizacion de préstamos mediante los CLO, simila
res alos CMO, pero tienen como colateral préstamos comerciales, muchos
de éllos apalancados. Los LCL han jugado un rol importante en las finanzas
corporativas, porque son fuente directa de financiamiento y por la sefial que
proveen hacia otros acreedores, sobre la credibilidad del prestatario. Mu-
chos LCL son colateralizados, 1o cual debilita el beneficio del efecto sefial.

En la Ultima década ha habido tres innovaciones financieras para
permitir el acceso de instituciones no bancarias a mercado de los CLO;
éstas son los CBO (colletarized bond obligations), o bonos estructurados
basados en deuda securitizada (al gunos de sus activos subyacentes incluyen
bonos de alto retorno, bonos Brady, y otros tipos de deuda de los mercados
emergentes); swap de retornos totales, que a diferencia de los CLO que
implican adquirir la propiedad del préstamo original, en este caso los inver-
sionistas tienen acceso a riesgo y retorno del préstamo o del portafolio
sintéticamente; y por Ultimo las LLBSN (leveraged loan-based structured
notes).

La fuerte competencia entre los bancos y 1os mercados de capitales
ha llevado a innovar en productos, siendo la securitizacion de créditos
comerciales bancarios un jemplo; ello ha permitido una mejor distribucién
de los riesgos y cumplir con Basilea. Los bancos mantienen una ventaja
comparativa respecto a sus competidores, en cuanto a la produccion de
préstamos comerciales de corto plazo, por la eficiencia de su monitoreo
delegado y menor costo en recolectar y producir informacion (al menos en
una economia grande, véase Fama 1984 y Diamond, 1984). Sin embargo,
en EE.UU. algunas de estas innovaciones (las LLBSN y los CLO) no eran
elegibles en 1998 por los fondos de pensiones, |0 que ha obstaculizado una
mayor liquidez de este mercado de préstamos. Si bien estas trabas no estéan
presentes en Chile, por lo que bonos securitizados que tengan como respal -
do préstamos comerciaes serian elegibles por los fondos de pensiones,
probablemente el tamafio pequefio del mercado podria ser una dificultad
para un desarrollo importante de este mercado. En efecto, en este caso,
debido a la naturaleza no estandarizada de los préstamos comerciales, in-
cluso con diferentes politicas en distintos bancos, para poder aplicar la ley
de los grandes nimeros y tener cierta predictibilidad de los flujos, se re-
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quieren portafolios mas grandes; afladido a esto, son relativamente pocos
los sectores que se financian con crédito bancario (agropecuario, servicios,
pequefia mineria, industria).

6. Conclusiones

La securitizacion de tipo europeo (dentro del balance) se introdujo
en Chile a mediados de los afios setenta; sin embargo, la securitizacion
propiamente tal (0 sea, fuera del balance), que supone venta rea de los
activos por parte del originador, y laformacion de patrimonios separados, y
por tanto de |os riesgos distribuidos entre agentes, constituyendo asi propia-
mente emisiones estructuradas, sdlo tiene vida desde fines de los afios
noventa en nuestro pais. El desarrollo ha sido relativamente lento y muy
concentrado en securitizaciones con respaldo de mutuos hipotecarios endo-
sables, y sblo recientemente se ha ampliado €l tipo de activos, reflgjando en
un primer momento fallas de la regulacion que fueron sustancialmente me-
joradas hacia fines de los noventa; pero en parte esta lenta penetracion del
mercado securitizador refleja condiciones objetivas de mercado y su coyun-
tura. Asi, la securitizacién de flujos futuros off-shore, tan importante en
otras economias emergentes, incluida Latinoamérica, y tan escasa en Chile,
puede reflgjar entre otras cosas una mejor situacién de riesgo pais. La
securitizacion de activos diferentes de hipotecas puede estar también reza-
gado por varias razones de mercado, por eemplo el comportamiento sui
generis del prepago en créditos de consumo, o e fuerte descuento por
riesgo moral a securitizar cuentas por cobrar de empresas, en particular
Pymes u otras mejor calificadas, y aln créditos a empresas por los bancos.
En efecto, puede explicarse tanto por el hecho de que en Chile € costo del
crédito bancario, especiamente de corto plazo, es menor por la ventgja
comparativa de los bancos en administrar y monitorear |os préstamos, como
por el pequefio tamafio y la poca profundidad del mercado de capitales,
gue lo hace mas parecido a paises de Europa. La banca chilena, por otra
parte, cumple en exceso los indices de Basilea, y por lo tanto las ventagjas
de securitizar vendrian mas bien por una mayor eficiencia en la distribucion
de los riesgos, que es algo importante para sus accionistas. Las perspectivas
indican entonces que la securitizacion en Chile tiene amplio terreno por
crecer?®, pero que solo es una alternativa mas de financiamiento, y por lo

23 En un sentido amplio, incluso la emisién incipiente en Chile de efectos de comer-
cio es un tipo de securitizacion en el sentido de que la empresa no concurre a crédito
bancario sino que capta directamente del plblico, entendiendo por tales los inversionistas
institucionales principalmente, pero en este caso los activos de respaldo son los de la empresa
total y no un patrimonio especia separado, y no es una emision estructurada.
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tanto su desarrollo futuro dependerda mayoritariamente de la evolucién de
los costos relativos de financiamiento alternativos, influidos también por
los equilibrios macroecondémicos que pueden afectar el riesgo pais, entre
otros factores.
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1. Introduccién

En los Ultimos afios se ha observado una tendencia creciente ala
importacién de vehiculos livianos comerciales, como jeeps, furgonetas y
camionetas, que utilizan diesel como combustible. Este fendmeno se expli-
ca, principalmente, por la estructura tributaria que grava a los combustibles
liquidos en Chile. El impuesto especifico a la gasolina es de 6,0 Unidades
Tributarias Mensuales (UTM) por m3, cuatro veces superior que €l impuesto
especifico a diesel, de 1,5 UTM por m3. Esta diferencia impositiva genera
una ventgja de precios a nivel minorista de méas de 50% por litro a favor
del diesel. Esta diferencia, sumada a hecho que € rendimiento de los
vehiculos livianos a diesel es superior a rendimiento de sus similares a
gasolina, genera un potente incentivo financiero para la compray uso de
estos vehiculos.

Los incentivos para utilizar diesel han estado presentes hace muchos
afos, pero la importacion de vehiculos livianos a diesdl fue limitada en €
pasado por las hormas de emision contenidas en € D.S. 211 del Ministerio
de Transportes y Telecomunicaciones actualmente vigente en la Region
Metropolitana. Paralos vehiculos comerciales livianos, el D.S. 211 estable-
ce una norma para las emisiones de materia particulado (MP, ), mondxido
de carbono (CO), oxidos de nitrogeno (NO,) e hidrocarburos totales (HC).
Hasta hace algunos afios habia pocos modelos diesel que cumplieran las
normas de emisién de este decreto, situacién que ha cambiado significativa-
mente en los Ultimos afios. Ahora existen varios modelos comerciales livia-
nos que cumplen la normativa. Como consecuencia se ha producido un
aumento sostenido en la importacion de estos vehiculos. Entre el afio 1997
y 2000 €l parque de vehiculos comerciales diesel en Santiago creci6 desde
11.705 unidades a 31.587 unidades, lo cual representa una tasa de creci-
miento anualizada de 39,2%. En comparacion, durante el mismo periodo la
tasa de crecimiento anual de vehiculos livianos comerciales a gasolina fue
deun 14,7%.

La creciente importacion, venta y uso de vehiculos livianos a diesel
es preocupante debido a las consecuencias ambientales que genera en la
ciudad de Santiago. En efecto, las emisiones atmosféricas de |os vehiculos
diesel pueden llegar a ser varias veces superiores a las emisiones de los
vehiculos a gasolina, especialmente en cuanto a las emisiones de material
particulado, contaminante critico en la Regién Metropolitana. Asimismo, la
tendencia actual implica para el Estado una menor recaudacion impositiva
al cambiar la matriz energética hacia un combustible que paga menores
impuestos.
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El propésito del presente estudio es hacer una valoracién econémica
de los costos y beneficios sociaes de prohibir la entrada de més vehiculos
livianos a diesel en Santiago. Naturalmente, la medida regulatoria 6ptima
seria eliminar la distorsion generada por la estructura impositiva actual,
mediante un aumento del impuesto especifico al diesel o una reduccion al
de la gasolina. Sin embargo, en este trabajo se asume que, por razones de
indole politica, esta estructura tributaria es inmutable, por 1o que se estu-
dian las ventajas de prohibir la entrada de més vehiculos a diesel como una
medida de “ segundo mejor”.

El resultado del presente estudio muestra que prohibir la entrada de
maés vehiculos livianos diesdl en la capital genera un aumento significativo
en el bienestar social de entre US$11 y US$66 millones para los primeros
cinco afios de su aplicacion, dependiendo de los supuestos que se hagan
sobre el ritmo de crecimiento futuro del parque diesel en ausencia de una
medida regulatoria. Tomando un horizonte més largo, el valor presente de
los beneficios puede aumentar hasta US$45 a US$426 millones. La mayor
parte de estos beneficios se debe a los impactos positivos en la salud de las
personas como consecuencia de las menores emisiones de precursores de
material particulado fino.

2. Medidas para prohibir la entrada
de mas vehiculos livianos diesel

Frenar € crecimiento del parque de vehiculos livianos a diesel se
podria lograr por varias vias. Primero se podrian modificar las normas de
emision del D.S. 211, equiparandolas, por g emplo, alas normas de emision
TIER 1 (del Estado de California, EE.UU.). La Tabla 1 muestra los valores
relativos de las normas de emision para los contaminantes normados en
Chile.

DelaTablal1 se puede observar que las normas TIER 1 son bastante
mas exigentes que la normas de emision que rigen actualmente en Chile. En
la préctica, la adopcion de normas de emision eguivalentes alas caifornia-

TABLA 1: NORMASDE EMISION EN CHILE Y CALIFORNIA
Norma HC Totales CO NOx Particulas
D.S 211 0,50 6,20 1,43 0,16

TIER1 0,16 2,11 0,25 0,05
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nas implica prohibir la entrada de nuevos vehiculos livianos que utilizan
tecnologia diesel, ya que los actuales modelos disponibles en € mercado
superan esta hormativa en contaminantes como los éxidos de nitrégenos
(NO,) y & material particulado respirable (PM ).

Como segunda alternativa de politica, se podria introducir un im-
puesto especial que afecte los permisos de circulacion de los automaoviles
diesdl y que compense |os costos ambientales que el uso de estos vehiculos
genera. Esta segunda politica seria més consistente con e proyecto de
compensacion de emisiones que € actual gobierno quiere introducir como
politica ambiental en Santiago.

3. Costosy beneficiosde restringir alos vehiculos diesel

La Figura 1 muestra una situacion estilizada del mercado de trans-
porte en Santiago que permite identificar los costos y beneficios de prohibir
la entrada de mas vehiculos livianos diesel. El gje horizontal mide el nime-
ro de kilémetros recorridos por un usuario promedio. L os costos de generar
un kilometro adicional utilizando diesel y gasolina se denominan Cmg, y
Cmgg, respectivamente. Se asume que el costo del diesel es menor que el de
la gasolina debido a mayor rendimiento de un litro del primer combustible.
Ademés, la evidencia que se presenta mas adelante en relacion alos costos
de paridad de importacion esfavorable al diesel.

El impuesto especifico es menor para el diesel que la gasolina, gene-
rando un precio final de P, menor a Pgl. Ambos combustibles generan una
externalidad ambiental, lo que implica que & costo social de su uso es
mayor que su costo privado. Sin embargo, en términos relativos el diesel
genera un costo social mayor?. Para reflgjar esta situacion, en la figura se
asume que €l costo socia de utilizar diesel es Cmgsd. Este costo socia
incluye el costo privado més la externalidad relativa del diesel vis-a-vis la
gasolina

En lasituacion inicial (sin la prohibicién), los individuos optaran por
un vehiculo diesel, generando Q, kilometros de recorrido. Se genera un
costo social por una mayor externalidad ambiental equivalente a area nfcj.
De imponerse la restriccion a los vehiculos diesel, el crecimiento del par-
gue vehicular seré por la via de incorporar vehiculos a gasolina®. Debido al

1 Se asume que los costos de distribucion de ambos combustibles son idénticos y
estén incorporados en la variable Cmg. También se asume que no hay poder de mercado por
parte de los distribuidores. L os precios minoristas incorporan también el efecto del IVA.

2 Esta afirmacion se justifica més abajo con referencia a los datos de emisiones.

3 También parte del crecimiento del parque podria ser con vehiculos a gas natural o
gas licuado. Para mantener €l andlisis simple no se analizan los efectos de la disponibilidad
de estos combustibles alternativos que tienen un régimen tributario distinto.
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mayor precio final de la gasolina, los kilémetros recorridos disminuyen a
Q,. Los efectos de esta medida son tres:

FIGURA 1
$ A
cmgs, i a b ¢
P, i
p | d Externaidad
d relativa
Cmg h e
Crr‘gd n g f
QA Q Kil()r;w.etros
recorridos

(1) Reduccién en la externalidad ambiental: el cambio de combusti-
ble genera un beneficio por la reduccién de las emisiones equivalente al
areanfcj.

(2) Mayor costo de produccién de los kildmetros de recorrido: los
recorridos Q, ahora se realizan con un combustible mas caro. Por lo tanto
hay una pérdida socia equivalente al &rea nghm. Este costo tiene su origen
en gue ahora se requieren mas litros de gasolina —debido a su menor
rendimiento— para generar un kilémetro recorrido y, ademas, el costo de
produccion (paridad de importacién) de este combustible es mayor.

(3) Reduccién del excedente social por menores kilGmetros recorri-
dos: también hay una pérdida debido a que disminuye el nimero de kil6me-
tros recorridos de Q, a Q,. Esta pérdida equivale al area idfg del grafico e
incluye el menor excedente del consumidor por la reduccion de viajes mas
la pérdida de recaudacion de impuestos para e fisco®.

4 Los beneficios ambientales de la reduccion de vigjes ya estén contabilizados en el
punto (1).
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En este trabajo se cuantifican estos tres efectos. Ademas, restringir
la entrada de vehiculos a diesel también genera un cambio en la recauda
cién tributaria, equivalente a la diferencia entre el &reanfdl y el area mhik.
Si bien este cambio s6lo constituye una transferencia de recursos entre
agentes de la sociedad, igualmente es una cifra relevante para las autorida-
des @ momento de decidir sobre la medida en cuestion.

4. M etodologia de estimacion

Para estimar los tres impactos sefialados anteriormente se realizo
primero un andlisis de las emisiones anuales de distintos contaminantes
para los vehiculos livianos comerciales (que incluyen los jeeps, camionetas,
furgonesy otros) segun el uso de gasolina o petréleo diesel como combusti-
ble. Esta estimacion se hizo para tres tamafios de vehiculos (con motores
menores a 1.500 cc, entre 1.500 y 2.000 cc y més de 2.000 cc). La desagre-
gacion por tamafio de motor es relevante para estimar las emisiones de SO,
y paracalcular las emisiones en frio de |os otros contaminantes.

Luego se proyect6 el crecimiento del parque vehicular diesel liviano
en la Region Metropolitana para los siguientes cinco afios considerando tres
escenarios distintos. El primero asume un crecimiento alto pero similar a
observado entre el afio 1997 y 2000. El segundo asume un crecimiento un
50% menor al observado durante este periodo, y €l tercer escenario asume
un crecimiento bajo equivalente ala tasa de crecimiento de la economia en
el largo plazo. Multiplicando el nimero de vehiculos por los kilémetros
recorridos durante un afio y por los factores de emisién se obtiene una
estimacion de las emisiones totales bajo cada uno de los tres escenarios
base.

Para cada escenario base, la situacion con proyecto equivale a con-
gelamiento de la entrada de vehiculos diesel y su reemplazo por vehiculos
que utilizan gasolina sin plomo como combustible, manteniendo la tasa
global de crecimiento del parque automotriz inalterada. Es decir, se mantie-
ne el nimero total de vehiculos que ingresan al mercado seguin cada escena-
rio base, pero la matriz de combustibles varia y en consecuencia también
las emisiones totales. Sin embargo, € nimero de kilémetros recorridos
disminuye en la situacion con proyecto, tal como se describe més abgjo.

Calculadas las emisiones en la situacion con y sin proyecto para
cada escenario, se obtuvieron las diferencias en emisiones asociadas a cada
contaminante. Para realizar la valoracion economica del cambio en estas
emisiones, se utilizaron los valores monetarios desarrollados por Conama
Regién Metropolitana (Conama RM, 2001). Estos valores reflejan los cos-
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tos de mortalidad, morbilidad, visibilidad y dafio de materiales de los cam-
bios en concentraciones provocados por las emisiones de los distintos con-
taminantes.

Para estimar el costo social del cambio de combustible, se calcula-
ron los kilémetros recorridos bajo cada escenario y se utilizaron los facto-
res de rendimientos de cada categoria de vehiculo (kmg/litro) para estimar
las demandas fisicas de combustible. Luego se utilizaron los precios de
paridad de importacién de la Comision Nacional de Energia para valorar €l
mayor costo socia que significael consumo de gasolina en vez de diesel.

El cambio en el excedente del consumidor se estimé asumiendo una
elasticidad de demanda por kilémetros recorridos igual a—0,2 y utilizando
lainformacién de preciosy costos del uso de cada combustible. Aunque 0,2
es una elasticidad razonable para esta industria segun la literatura interna-
cional, los andlisis de sensibilidad muestran que los resultados no varian
significativamente si se asume una demanda més el astica®.

Finalmente, €l efecto tributario de la medida se calcul6 utilizando
los litros de cada tipo de combustible demandado en cada escenario y €l
valor de los impuestos especificos de cada uno. No se consideraron los
efectos tributarios de cambios en la recaudacion del 1VA o de aranceles de
importacion.

A continuacién se presentan los detalles de las estimaciones realiza-
das. Cabe destacar que €l horizonte de evaluacion para el presente estudio
es de cinco afios, es decir, desde 2003 hasta 2007. Es posible extender el
andlisis para un horizonte mayor asumiendo que los costos o beneficios del
2007 se mantienen constantes después de ese afio.

4.1. Metodologia de célculo de emisiones

La metodologia utilizada para el cllculo de emisiones por tipo de
vehiculo se basd en la desarrollada por el Centro Nacional del Medio
Ambiente (CENMA, 2000) en su estudio de mejoramiento del Inventario de
Emisiones de la Region Metropolitana.

Los factores de emision para vehiculos a gasolina corresponden a
los presentados en el estudio del CENMA bajo la categoria de “vehiculos
livianos comerciales’ (que incluye jeeps, furgones, camionetas y otros)
menores a 3,5 tonel adas.

5 The Macking Center for Public Policy (www.mackinac.org) publica una elasticidad
de demanda de gasolina de corto plazo de —0,2 para Estados Unidos. En el largo plazo esta
elasticidad sube a-0,7.
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Debido a las nuevas tecnologias existentes, en cuanto a control de
emisiones de vehiculos diesel (llamados “eco-diesel”), y que corresponden
a los que actuamente ingresan a la Regién Metropolitana, las emisiones
producidas por vehiculos diesel fueron obtenidas del programa de la Agen-
cia Ambiental Europea, COPERT 1118, La eleccion de esta fuente de infor-
macién se basd principalmente en que este documento es el actualmente
utilizado como referencia por los estamentos publicos y cientificos a nivel
nacional. De hecho el CENMA utilizo antecedentes de este documento para
larealizacion del estudio mencionado anteriormente.

El vehiculo diesdl presentado en €l documento europeo que se ase-
meja de mejor manera a los vehiculos comerciales que actualmente ingre-
san a pais es el que cumple con lanormativa Euro |. Otro punto importante
de destacar es que el petréleo diesel utilizado en el estudio europeo no tiene
las mismas caracteristicas que €l existente actualmente en Santiago y que es
vendido bajo el nombre de “Diesel Ciudad”. Para redlizar € ajuste corres-
pondiente, en el documento COPERT Ill se presentan las férmulas para
calcular las emisiones asociadas a las distintas caracteristicas del diesel. Se
utilizé esta metodologia aplicada a las especificaciones del diesel ciudad
utilizado en Santiago.

TABLA 2: EMISIONES UNITARIAS MEDIAS (GR/KM RECORRIDO)

Tipo Combustible Cilindrada MP CO NO, SO,

Vehiculos < 1.500 cc 0,000 2,802 0,499 0,069
comerciales Gasolina | 1.500 cc —2.000 cc 0,000 2,488 0,496 0,069
livianos > 2.000 cc 0,000 2,118 0,465 0,084
Vehiculos < 1.500 cc 0,093 0,576 1,269 0,337
comerciales Diesel 1.500 cc — 2.000 cc 0,093 0,576 1,269 0,414
livianos > 2.000 cc 0,093 0,576 1,269 0,506

Fuente: Anexo.

Los detales del cédlculo de los factores de emision por tipo de ve-
hiculo se presentan en el anexo de este trabgjo. Los resultados de las emi-
siones medias por tipo de vehiculo considerando todos los factores que
afectan esta emision se detallan en la Tabla 2. Se puede observar que con la
excepcion del CO, el diesel genera emisiones por kilémetro recorrido bas-

6 European Environmental Agency (2000).
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tante mayores que la gasoling, tanto de material particulado como de sus
precursores.

4.2. Parque automotriz

Para estimar el parque vehicular liviano diesel se utiliz6 como base
la informacion recopilada en las plantas de revision técnica de la Regién
Metropolitana del afio 1997. Esta informacion permite obtener un nivel
inicial de vehiculos livianos diesel y gasolina por tamafio de motor. Poste-
riormente se utilizan los registros de importaciones de aduana para actuali-
zar e stock de vehiculos relevantes hasta € afio 20007. Debido a que las
importaciones incluyen a todo €l pais y las revisiones técnicas solo a la
Regidn Metropolitana, a las importaciones nacionales se les aplico el por-
centaje de vehiculos que tiene esta regidn en relacién con e parque nacio-
nal para actualizar €l parque comercial diesel desde 1997. Este porcentagje
se obtuvo mediante € andlisis de las estadisticas del INE referente a los
permisos de circulacion entregados en €l paisy que se publican cada afic8.

En la Tabla 3 se presenta el nimero de vehiculos relevantes para el
presente estudio estimado segun el procedimiento anterior. Se puede obser-
var que el crecimiento anual del parque de vehiculos livianos diesel hasido
mucho més alto que el de los vehiculos similares a gasolina. Entre 1997 y €l
afo 2000, los vehiculos a gasolina aumentaron de 77.027 a 116.275, un
crecimiento promedio anual de 14,7%. Por su lado, €l stock de vehiculos
livianos diesel aumento de 11.705 en 1997 a 31.587, una tasa de crecimien-
to anua promedio de casi 40%.

La Tabla 4 presenta los supuestos de crecimiento de este parque
hasta el afio 2007 sin proyecto (0 sea sin la prohibicién de entrada de
nuevos vehiculos livianos diesel) bajo tres escenarios distintos’.

El primer escenario asume un crecimiento anual de los vehiculos
diesel de 30% para los afios 2001 a 2004, inclusive. En los afios 2005 y
2006, la tasa de crecimiento baja a 20% y en € afio 2007 a 10%. Este

7 Los vehiculos nuevos no requieren hacer una revision técnica por los primeros dos
afios, por eso fue necesario utilizar datos de importacién para estimar € parque posterior a
afio 1997.

8 Ingtituto Nacional de Estadistica, “Parque de Vehiculos en Circulacion”, varios
afios. Desafortunadamente esta informacion no esta desagregada por tamafio de motor ni tipo
de combustible. Por este motivo se utilizd el procedimiento indirecto descrito aqui para
estimar el parque vehicular.

9 No tenemos antecedentes para actualizar la estimacion del parque en los afios 2001
y 2002 por lo que se utilizan los supuestos de crecimiento de cada escenario para estimar el
parque en estos afios.
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TABLA 3: VEHICULOS COMERCIALES LIVIANOS EN LA REGION METROPOLITANA,
1997-2000
Tipo Tipo Cilindrada 1997 2000  Crecimiento
vehiculo combustible promedio
anual 1997-2000
Jeeps, < 1.500 14.265 24.333
camionetas, Gasolina 1.500 — 2.000 7.266 8.094 14,7%
furgones > 2.000 55.496 83.848
y otros
< 1.500 0 8.817
Diesel 1.500 — 2.000 189 4.138 39,2%
> 2.000 11.516 18.632

Fuente: Estimacion propia en base a informacion de plantas de revision técnica y
registros de aduana.

TABLA 4: SUPUESTOS DE PROY ECCION DEL PARQUE DIESEL HASTA 2007 (%)

Escenario 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Crecimiento alto 30 30 30 30 20 20 10
Crecimiento medio 15 15 15 15 10 10 5
Crecimiento bajo 5 5 5 5 5 5 5

escenario corresponde a una situacion donde el parque de vehiculos diesel
liviano crece a una tasa acelerada, algo menor durante los primeros afios
gue la que se evidencia entre | os afios 1997 al 2000.

En el segundo escenario se asumen tasas de crecimiento 50% meno-
res que en el primer escenario. En este escenario la tasa de crecimiento para
los primeros afios es equivaente al crecimiento del parque de vehiculos
comerciales livianos a gasolina entre el afio 1997 y 2000. Por |o tanto, este
escenario corresponde a un caso donde los vehiculos diesel crecen a mis-
mo ritmo que los de gasolina.

El tercer escenario asume una tasa de crecimiento del 5% anual para
todos los afios. Este escenario corresponde a un caso de crecimiento bajo.

En todos los escenarios se asume que la composicion del parque en
cuanto a tamafio de motor se mantiene inalterada.
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4.3. Kilémetros recorridos

La segunda columna de la Tabla 5 muestra los kildmetros promedio
recorridos por cada tipo de vehiculo segin antecedentes de CENMA (2000).
Se considerd que estos antecedentes no son muy realistas ya que se espera-
ria que, debido al menor precio del combustible, los kilémetros recorridos
por los vehiculos diesel serian mayores que los a gasolina. Ademas, €l
incentivo para comprar un vehiculo diesel es mayor para aguellos usuarios
gue recorren més kildmetros a afio. Por lo tanto, en e presente estudio se
asumié que los vehiculos comerciales diesel recorren en promedio 31.930
kildmetros a afio, igual a documentado para los vehiculos a gasolina en
CENMA (2000).

Para | os escenarios con proyecto, |os vehicul os a gasolina que entran
en reemplazo de los diesel recorren menos kilémetros, ya que € precio del
combustible es mayor. La Tabla 6 muestra los precios promedio a publico
de gasolina 93 y diesdl en la Regién Metropolitana durante los Ultimos
afios. En promedio, el precio de la gasolina a publico es superior en un 50%
al del diesdl. Tomando el porcentaje promedio durante los tres afios, de
54,6%, y asumiendo una elasticidad precio de los kilémetros recorridos
igual a-0,2, los kildbmetros recorridos por vehiculos comerciales a gasolina
se estima en 28.442 por afio. Este es e supuesto utilizado en €l presente
estudio y que se muestra en laterceracolumnadelaTablab.

TABLAS: RECORRIDO PROMEDIO PARA VEHICULOS CON CONVERTIDOR
CATALITICOY DIESEL

Tipo de vehiculos CENMA (2000) Km/afio Supuesto utilizado
Comercial catalitico 31.930 28.442
Comercial diesel 26.811 31.930

Fuente: CENMA (2000) y estimaciones propias.

TABLA 6: PRECIO A PUBLICOEN LA REGION METROPOLITANA ($/LITRO)
Periodo Gasolina 93 Diesel % mayor Py
Promedio 2003 391.0 248.1 57,6
Promedio 2002 399.9 251.6 58,9
Promedio 2001 458.0 310.9 47,3

Fuente: Comision Nacional de Energia. Los precio del afio 2003 incluyen informa-
cién hasta el mesdejulio.
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4.4. Beneficio socid

De acuerdo a datos entregados por la CONAMA RM (2001) el valor
del dafio para contaminantes PM ,,, SO, y NO, son los que se indican en la
Tabla 7, debidamente actualizados a moneda de junio 2003 utilizando las
variaciones en e indice de Precio al Consumidor. Claramente, los benefi-
cios en salud son los més importantes en términos cuantitativos.

Cabe destacar que en este estudio solo se cuantificaron las disminu-
ciones asociadas a Oxidos de nitrégeno (NO,), dioxido de azufre (SO,) y
material particulado fino (PM, ;) de combustion. Sin embargo, se debe con-
siderar que los vehiculos diesel tienen una menor emision de monoxido de
carbono (CO) en relacién alos de gasolina, por 1o que los beneficios de una
medida de prohibicién estarian sobre estimados por este concepto. Hasta el
momento, no existe un método de valoracidén econdmica de las emisiones
de CO debido a que no existe un nivel umbral de concentracién o una
relacién dosis-respuesta directa entre la concentracion ambiental y sus efec-
tosen lasalud.

TABLA7: BENEFICIO POR TONELADA DE CONTAMINANTE ($/TON)

Externalidad MP,, NO, SO,
Beneficio saud 36.360.000 1.890.000 9.540.000
Beneficio visibilidad 1.370.000 70.000 360.000
Beneficio materiales 4.612.066 239.905 1.210.654

Fuente: CONAMA RM (2001), actualizados segln la variacién del IPC entre el afio
2001y el mes de junio del 2003.

4.5. Costo del combustible

La Tabla 8 muestra los valores promedio de los precios de paridad
de importacion de la gasolina y € diesel entre los afios 1991 y 2003.
Tomando el promedio del periodo completo de 1991 a 2003, y utilizando
las cifras de rendimiento de la Tabla 9, se puede calcular € mayor valor
que tiene que pagar € pais por utilizar un combustible més caro. De esta
Ultima tabla se puede observar que se asumié que el diesel tiene un rendi-
miento un 12% superior a de la gasolina. Se asume un valor para el délar
de $700.
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TABLA 8: PRECIOS DE PARIDAD DE IMPORTACION (US$/MIL LITROS)

Tipo combustible 1991-1995 1996-2000  2001-2003* 1991-2003*
Gasolina 176,1 195,1 241,6 197,3
Diesel 169,0 186,1 228,1 188,1
Diferencia porcentual promedio -4,0% -4,6% -5,6% -4,0%
Diferencia absoluta promedio

(US$H/mil litros) 7,1 9,0 13,5 9,2

Fuente: Comision Naciona de Energia
*Incluye hastala semana del 4 de agosto del 2003.

TABLA 9 RENDIMIENTO DE VEHICULOS SEGUN CILINDRADA (KM/LT)

Cilindrada Gasolina Diesel
Menor a 1.500 cc 13,5 15.1
Entre 1.500 y 2.000cc 11 12.3
Mayor a2.000 cc 9 10.1

4.6. Pérdidadel excedente del consumidor

Para estimar la pérdida de excedente del consumidor que implica
forzar alos usuarios a utilizar un combustible més caro, se utilizo lainfor-
macién de precios a publico promedio del afio 2003 de la Tabla 6, los
kilometros recorridos de la Tabla 5, los factores de rendimiento de la Ta-
bla9 e informacion sobre el precio de paridad de importacion del diesel en
el afio 2003 sumado a margen de los distribuidores durante ese afio'°. Esta
Ultima informacion se obtuvo de la pagina web de la Comisién Nacional de
Energia. Para simplificar el calculo del cambio en e excedente se asume
que lademanda eslineal entre los dos puntos Q, y Q, delaFigural.

4.7. Impactos fiscales

Debido a que la gasolina tiene un impuesto especifico mayor que €l
diesel, la imposicion de una prohibicion de la entrada de més vehiculos
livianos diesel y el consiguiente aumento de los vehicul os a gasolina, gene-

10 No se consideran los costos de transporte del combustible desde |as refinerias a la
Regién Metropolitana por lo que la pérdida en € excedente del consumidor esta levemente
sobrestimado.
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ra un aumento en la recaudacién fiscal. También habra una diferenciaen la
recaudacién de aranceles de importacion y el IVA, pero estas diferencias
serén de segundo orden y paralos fines del presente estudio se ignorant?.

Para calcular los impactos fiscales se utilizé €l valor promedio de la
Unidad Tributaria Mensual del afio 2003 (hasta agosto) igual a $29.562. El
impuesto especifico al diesel esde 1,5 UTM por m®y gasolinade 6,0 UTM
por m3. Para todos los escenarios se calculé la demanda adicional de cada
combustible con 'y sin la prohibicion y luego se calculé el impacto fiscal en
cada caso.

5. Resultados

Las Tablas 10a-10c muestra los impactos sobre las emisiones de
aplicar una prohibicién a la entrada de mas vehiculos comerciaes a diesel
en Santiago. Se puede apreciar que en todos |os escenarios hay una reduc-
cion significativa de los precursores de PM. ., aunque hay un aumento en
las emisiones de CO.

10’

TABLA 10A: DISMINUCION EMISIONES: ESCENARIO 1 (TON/ANO)

Compuesto 2003 2004 2005 2006 2007
MP,, 47,8 109,9 163,7 228,3 267,0
No, 430,7 990,6 1.475,8 2.058,1 2.407,5
SO, 193,1 4442 661,8 922,9 1.079,5
CO -77193 -17924 -26705 -37241 -43563
TABLA 10B: DISMINUCION EMISIONES: ESCENARIO 2 (TON/ANO)

Compuesto 2003 2004 2005 2006 2007
MP,, 18,7 40,2 56,7 74,8 84,8
No, 253,8 545,7 769,5 1.015,6 1.151,0
SO, 89,4 192,2 271,0 357,7 405,4
CcO - 304,9 - 655,6 -9244 -12202 -1.3828
TABLA 10C: DISMINUCION EMISIONES: ESCENARIO 3 (TON/ANO)

Compuesto 2003 2004 2005 2006 2007
MP,, 52 10,6 16,4 22,4 28,7
No, 70,5 144,6 222,3 304,0 389,7
SO, 24,8 50,9 78,3 107,1 137,3
CO -84,7 - 1737 - 2671 - 365,2 - 468,2

11 Los cambios en la recaudacion de estos impuestos serdn proporcionales a las
diferencias en los precios de importacion de ambos tipos de combustibles. De la seccion
precedente se puede observar que las diferencias en estos costos son menores.
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Utilizando los valores monetarios por tonelada de contaminacion, la
otra informacion de las secciones precedente y una tasa de descuento del
12%, es posible estimar el valor presente neto de prohibir la entrada de
nuevos vehiculos livianos a diesel. La Tabla 11 muestra los resultados para
cada escenario utilizando un horizonte de evaluacion de 5 afios. Los benefi-
cios de la medida ascienden a entre 7,9 mil millones de pesos (US$11,3
millones de ddlares) a 46,5 mil millones de pesos (US$66,4 millones). De
la Tabla se desprende que la pérdida de excedente del consumidor y €l
mayor costo del combustible no alcanzan a compensar los beneficios am-
bientales de la medida propuesta.

TABLA 11: VALOR PRESENTE NETO DE LIMITAR ENTRADA DE VEHICULOS LIVIA-
NOSDIESEL EN SANTIAGO (MILLONES DE PESOS), 2003-2007

Escenario 1 Escenario 2 Escenario 3
(ato crecimiento (crecimiento medio (crecimiento bajo
de parque diesel) de parque diesdl) de parque diesel)
Beneficio ambiental 61.373 31.073 9.409
Costo de mayor precio
de combustible -3.173 -1.079 -323
Pérdida de excedente
del consumidor -11.690 -3.974 -1.190
VPN total 46.509 26.021 7.897
VPN total en US$ millones 66,4 37,2 11,3

Si e horizonte de evaluacién se extiende indefinidamente, tomando
los flujos del afio 2007 como representativos de los siguientes afios, €l
beneficio social aumenta a 31,6 mil millones de pesos hasta 297,9, depen-
diendo del escenario considerado (véase Tabla 12). Estas cifras equivalen a
un total de entre US$45,1 a US$ 425,6 millones.

La Tabla 13 muestra la sensibilidad de los resultados anteriores al
pardmetro de elasticidad de demanda asumido. Esta Tabla muestra el valor
presente neto del proyecto entre el afio 2003 y 2007, expresado en ddlares,
paratres elasticidades distintas. Para facilitar las comparaciones, la primera
fila de la Tabla 13 repite e resultado que se muestra de la Tabla 11. Se
puede observar que los resultados no son muy sensibles a la elasticidad de
demanda asumido, por lo que los resultados, en cuanto al beneficio social
de prohibir la entrada de nuevos vehiculos diesel en Santiago, es robusto a
variaciones en este parametro.



220 ESTUDIOS PUBLICOS

Larecaudacion fiscal aumentaria significativamente de aplicarse una
medida como la que se propone en este articulo. En valor presente, la
recaudacion aumentaria entre 3.502 mil millones de pesos y 34.420 mil
millones entre el afio 2003 y 2007 (véase Tabla 14). En ddlares estos
resultados equivalen a US$5 millones a US$49,2.

TABLA 12: VALOR PRESENTE NETO DE LIMITAR ENTRADA DE VEHICULOS LIVIA-
NOSDIESEL EN SANTIAGO (MILLONES DE PESOS), HORIZONTE INFINITO

Escenario 1 Escenario 2 Escenario 3
(alto crecimiento (crecimiento medio (crecimiento bajo
de parque diesel) de parque diesel) de parque diesel)
Beneficio ambiental 343.591 110.858 36.424
Costo de mayor precio
de combustible -9.758 -3.169 -1.031
Pérdida de excedente
del consumidor -35.946 -11.673 -3.797
VPN total 297.887 96.017 31.597
VPN total en US$ millones 425,6 137,2 45,1
TABLA 13: VALOR PRESENTE NETO DE LIMITAR ENTRADA DE VEHICULOS LIVIA-

NOSDIESEL EN SANTIAGO PARA DIFERENTESVALORESDE LA ELASTICI-
DAD DE DEMANDA (US$), 2003-2007

Escenario 1 Escenario 2 Escenario 3
Elasticidad de demanda (alto crecimiento (crecimiento medio (crecimiento bajo
de parque diesdl) de parque diesel) de parque diesdl)
-0,2 66,4 37,2 11,3
-04 63,9 36,6 111
-0,8 58,7 35,5 10,8
TABLA 14: VALOR PRESENTE RECAUDACION FISCAL
Cambio en la Escenario 1 Escenario 2 Escenario 3
recaudacion fiscal (alto crecimiento (crecimiento medio (crecimiento bajo
de parque diesel) de parque diesel) de parque diesel)

VPN 2003-2007
(millones de pesos) 34.420 11.700 3.503
VPN 2003-2007
(millones de US$) 49,2 16,7 5,0
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6. Conclusiones

En este estudio se estimaron |os costos y beneficios de restringir la
entrada de vehiculos diesel en la Region Metropolitana. Entre los benefi-
cios se consideran los menores impactos en la salud de las personas (morbi-
lidad y mortalidad) asi como beneficios en visibilidad y otros impactos
ambientales, producto de la reduccién de emisiones que genera la medida.
Entre los costos, se considera el mayor costo de produccién o importacion y
menor rendimiento de la gasolina en relacion al diesdl, asi como la posible
pérdida en excedente del consumidor.

Los resultados muestran que en un horizonte de 5 afios (2003 a
2007) la medida tiene un beneficio social neto de entre $7,9 mil millones
(US$11,3 millones) y $46,5 mil millones (US$66,4 millones), dependiendo
del escenario de crecimiento del parque de vehiculos livianos diesel en
Santiago. Si se asume que los beneficios del afio 2007 se extienden indefi-
nidamente, los beneficios de la medida suben a entre $31,6 mil millones
(US$45,1 millones) y 297,9 mil millones (US$425,6 millones).

Estos beneficios son explicados por una reduccion significativa de
las emisiones de material particulado y sus precursores, lo cual se traduce
en menores impactos negativos en la salud de las personas en la Regién
Metropolitana. Los mayores costos de importacion de gasolinay la pérdida
de excedente del consumidor no alcanzan a compensar estos beneficios
ambientales.

La recaudacion fiscal también aumentaria con la restriccion a la
entrada de més vehiculos livianos diesel. Nuestras estimaciones indican que
el fisco perderd durante los préximos 5 afios entre US$5 y US$49,2 millo-
nes en impuestos especificos a los combustibles como consecuencia de la
compra preferencial de vehiculos comerciales diesel.

Es probable que los beneficios netos estimados sean conservadores
en relacion a los verdaderos beneficios de la medida propuesta. En primer
lugar, no se han considerado todos los contaminantes en la evaluacion. Si
bien el diesel genera menores emisiones de mondxido de carbono (CO),
existen varios contaminantes adicionales para los cuales la gasolina es méas
limpia (por g emplo los compuestos organicos volétiles (COV)).

Segundo, no se considerd en la evaluacion que los precios de los
vehiculos diesel son superiores a los de gasolina para modelos compara-
bles. En la medida que los vehiculos diesel seimportan exclusivamente por
los beneficios financieros que otorga €l uso de este combustible, la diferen-
cial de costo de importacion de los vehiculos seria un beneficio social
adicional de imponer una restriccion a estos vehicul os.
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Finalmente, se debe enfatizar que la prohibicién a la entrada de més
vehiculos livianos diesel en Santiago es una medida de segundo mejor. Lo
Optimo seria eliminar la distorsion que genera la estructura impositiva ac-
tual, donde el combustible méas contaminante, el diesel, paga un impuesto
menor que otros combustibles menos contaminantes.

ANEXO:
METODOLOGIA PARA EVALUAR
LAS EMISIONES POR VEHICULO

El parque automotriz objetivo del presente estudio consiste en los
vehiculos comerciales livianos que utilizan como combustible gasolina sin
plomo y diesdl. Parala correcta evaluacion de la emision ocasionada por la
circulacion de estos vehiculos se utiliza la misma metodologia que la apli-
cada por € CENMA en su estudio del “Mejoramiento del Inventario de
Emisiones de la Region Metropolitana’, de diciembre de 2000.

Las emisiones pueden ser divididas en cuatro tipos de fuentes, emi-
siones cuando €l motor esté estable (emisiones en caliente), las provenien-
tes del funcionamiento del motor en frio (motor en proceso de calentamien-
to), las emisiones evaporativas de hidrocarburos y emisiones provenientes
del consumo de combustible, que en este caso corresponden alos 6xidos de
azufre. En este estudio no se consideraron las emisiones evaporativas ya
gue actualmente no existen antecedentes para estimar este tipo de emisiones
para vehiculos diesel. Ademés, no existe una metodologia para estimar el
impacto de estas emisiones ni su valor econémico.

En este anexo se calcularon las emisiones de cuatro contaminantes:
mondéxido de carbono (CO), material particulado menor a 10 microgramos
(MP10), oxidos de nitrogenos (Nox) y dioxido de azufre (SO,). Existen
otros contaminantes generados por |os vehiculos, tales como los compues-
tos organicos volétiles (VOC), metano (CH,), oxido nitroso (N,0O), y amo-
nio (NH,). Sin embargo, debido a que no existen cuantificaciones de los
dafios producidos por estos contaminantes ni del valor econdmico de los
mismos, en este estudio no se incluyen en e calculo de beneficios. Esto
puede resultar en una subestimacién o sobrestimaciéon de los beneficios
econdmicos de restringir los vehiculos diesel ya que para algunos contami-
nantes los diesel contaminan menos, mientras que para otros (particular-
mente los VOC) la gasolina contamina menos.
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Emisiones en caliente:

Ta como se menciond anteriormente, estas emisiones provienen de
la combustion interna del motor cuando éste se encuentra en condiciones
estables. Los factores de emisién ocupados en este tipo de fuente se pre-
sentan en la Tabla A.1, la cual proviene del documento realizado por €l
CENMA.

En el caso de los vehiculos que utilizan petréleo diesel como com-
bustible y que tienen 2 o 3 afios de antigliedad, tienen una tecnologia més
avanzada que los antiguos y por lo tanto sus factores de emision son distin-
tos. En este tipo de vehiculos se han utilizado |os factores de emision del
COPERT |1l paravehiculos Euro |. EnlaTabla A.2 se presentan los factores
de emision para los vehicul os denominados Eco-Diesel.

TABLAA.L FACTORESDE EMISION EN CALIENTE

Categoria Elemento Factor de emision (gr/km) Fuente
Livianos comerciales (6(0] 0,00060V2-0,0475V +2,2195 COPERT II
agasolina con (93/59/EEC)
convertidor catalitico Nox 0,0000575V2-0,00548V +0,4880 COPERT Il
<3.5ton (93/59/EEC)

V: velocidad del vehiculo

Fuente: CENMA (2000).

TABLAA.2: FACTORES DE EMISION VEHICULOS ECO-DIESEL (GR/KM)
Elemento Factor de Emision (gr/km)

PM 4,5E-05V2-0,004885V +0,1932

CcO 22,3E-05V2-0,026V+1,076

NO 24,1E-05V2-0,0318V+2,0247

X

V: velocidad del vehiculo

Fuente: COPERT |11 (European Environmental Agency, 2000).
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Un punto importante de destacar es que €l petréleo diesel considera
do en € desarrollo del factor de emisidn tiene caracteristicas diferentes al
actualmente vendido en Chile, por o que se hecesitarealizar una correccion
a los factores presentados en la Tabla A.2. En e programa de la agencia
europea, COPERT Ill, se presenta la siguiente ecuacién y factores de co-
rreccion:

— *
I:Cecal iente” (Fcorrcomb/ Fcorrbase) ecal iente

donde:

FCe_ienter FCtOr de emision corregido con el uso de combustibles mejorados

Feorr,,.,,- Factor de correccion del nuevo combustible

Fcorr, . Factor de correccion de combustible base utilizado en calculo
factor de emision

€aieter  FEcCtor de emision en caliente

L os factores de correccion resultantes en el caso del petrdleo Diesel
son los siguientes:

TABLAA.3: FACTORES DE CORRECCION PARA LAS PROPIEDADES DEL DIESEL
Contaminante Factor de correccion
CcO -1,3250726+0,003037* DEN-0,0025643* PAH-0,015856* CN+0,0001706* T o5
NOx 1,0039726-0,0003113* DEN+0,0027263* PAH-0,0000883* CN-0,0005805* T 45
PM (-0,3879873+0,0004677* DEN+0,0004488* PAH+0,0004098* CN+0,0000788* T ,.)*
(1-0,015* (450-S)/100)
Donde: CN: Ndmero cetano
DEN: Densidad a 15 °C (kg/md)x Ty Temperatura final de destilacion (°C)
S: Contenido de azufre en ppm PAH: Contenido de Hidrocarburos Arométicos

Policiclicos en %

Fuente: COPERT |11 (European Environmental Agency, 2000).

Las caracteristicas del diesel utilizado en € documento europeo y €l
correspondiente a vendido en la Region Metropolitana, denominado Diesel
Ciudad son las siguientes:
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TABLA A4 PROPIEDADES DEL DIESEL

Propiedad Diesel base Diesel ciudad
NUmero cetano 51 45
Densidad a 15 ° C (kg/m?3) 840 870-830
Tgs (°C) 350 282-338
PAH (%) 9 10
Azufre (ppm) 400 300

Fuente: COPERT I1l, COPEC SA.

Es importante resaltar que los factores de emision presentados ante-
riormente dependen de la velocidad de circulacion de los vehiculos, por o
cual se ha utilizado una velocidad promedio de circulacién de 33,8 km/hr.
Este valor corresponde a utilizado en el circuito dela US-EPA, FTP75.

Luego de evaluados a la vel ocidad adecuada se tienen que los facto-
res de emisién de los distintos tipos de vehicul os considerados en el presen-
te estudio son:

TABLA AL FACTORES DE EMISION EVALUADOS (gr/km)

Uso Combustible MP CO NOx
Comercial liviano Sin plomo 0,000 1,299 0,368
Comercid liviano Eco-diesel 0,082 0,525 1,240

Fuente: Estimacion propia segin explicacion contenida en €l texto.

Emisiones en frio

Estas corresponden a las emisiones producto de la combustion inter-
na durante la etapa de calentamiento del vehiculo, debido a que e motor
funciona a temperaturas menores gue las de disefio.

Laférmulaparaél calculo delaemision enfrio es:

Efrl’o = FEcaI * (Fvario * K'ma)* [ef% _1)
cal
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Donde:

Erio : Emisién en frio

FE, :Factor deemision en caiente

FL i, - Fraccion delos kilometros que son recorridos en frio
Km,  :Kilémetros anuales recorridos

€€y - RazON “emision en frio/ emision en caliente”

Larazon g, /e, variacon las caracteristicas del motor y latecnolo-
gia utilizada en el vehiculo. Las Tablas A.6 y A.7 presentan las pertinentes
paralos vehiculos con convertidor catalitico y diesel.

La temperatura media considerada fue de 14,6 °C y se calcul6 como
el promedio aritmético de las temperaturas mensuales. La media mensual
corresponde a promedio aritmético de la temperatura méxima y minima
registrada.

TABLAAS: €10/ Cusionte PARA VEHICULOS CON CONVERTIDOR CATALITICO
Elemento Categoria geoldy grdiente = px\/+B*t +C!
A B C
cc<14l 0,538 -0,373 -6,24
(6(0] 141<cc<20l 0,299 -0,286 -0,58
cc>20l1 0,193 -0,194 0,305
cc<14l 5,13E-02 2,34E-02 0,616
NO, 141<cc<2,0l 4,84E-02 2,28E-02 0,685
cc>201 3,75E-02 1,72E-02 0,728

V: velocidad del vehiculo
t,: temperatura ambiente

Fuente: COPERT IlI (European Environmental Agency, 2000).

TABLAA.T: €1io! Cniente PARA VEHICULOS DIESEL
Elemento geoldy graliente
CcO 1,9-0,03*t,
NO, 1,3-0,013*t,
MP 3,1-0,1%t,

t,: temperatura ambiente

Fuente: COPERT |11 (European Environmental Agency, 2000).
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La proporcion del vigje realizada con el motor en frio es muy dificil
de estimar ya que depende de factores tales como la velocidad y latempera
tura ambiente. De acuerdo a la experiencia de CONAMA RM, se recomien-
da utilizar una distancia de 3 kilémetros para el calentamiento del motor.
Ademas tomando la informacion presentada en €l documento del CENMA
en cuanto a la distancia media recorrida por viaje por cadatipo de vehiculo,
se tiene que la fraccién recorrida en frio es la que se presenta en la Tabla
A.8.

Debido a que no se cuenta con lainformacion referente alos kiléme-
tros medios recorridos por vigje paralos vehiculos comerciales que utilizan
petréleo Diesel como combustible, se considerd que este valor tendria la
misma relacién que la existente entre 1os kilometros total es anual es recorri-
dos por un vehiculo comercial con plomo y con diesel, es decir, 97%.
Considerando este supuesto, se obtiene el porcentgje presentado en la si-
guiente tabla:

TABLAAS: FRACCION DE KMS RECORRIDOS EN FRIO Y EN CALIENTE POR TIPO DE
VEHICULO

Tipo Combustible  Km. por vige  Km. en frio %enfrio %encaiente

Comercial liviano Sin plomo 14,3 3 21% 79%

Comercial liviano Diesel 14,3 3 21% 79%

Fuente: Elaboracion propia.

Emisiones de SO,

De acuerdo a lainformacion del COPERT 1, las emisiones de SO,
dependen exclusivamente del consumo de combustible de acuerdo a la
siguiente formula:

ES=2*k *FC
Donde: k: contenido relativo de sulfuro en el combustible (kg/kg

combustible) y FC corresponde al consumo total de combustible del ve-
hiculo.
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1. Introduccién

L as recientes controversias sobre el mecanismo de seleccién apro-
piado para ingresar a la universidad han dejado a descubierto la notoria
ausencia de estudios sobre €l tema, a pesar de larica experiencia de treinta
afos de un sistema de seleccién que casi no ha sufrido cambios. Es por lo
tanto urgente disponer de estudios que permitan tomar decisiones informa-
das acerca de los efectos del actua sistema, y asi decidir si un cambio de
estrategia es deseable. Este trabajo contribuye a esta linea con una descrip-
cion del poder explicativo de los distintos componentes del sistema de
admision ala Escuela de Ingenieria de la Universidad de Chile.

Desde € punto de vista de estudiar el efecto de los puntgjes de
entrada sobre el rendimiento, el hecho de ser un estudio restringido a un
grupo de alumnos sometidos a exigencias similares es una ventgja. Durante
los primeros dos afios y medio, los alumnos toman |os mismos cursos, por
lo que las comparaciones de rendimiento son més féciles.

Los resultados se refieren a todos los alumnos ingresados en el
periodo 1994-2002, y son un andisis preliminar, en el sentido que no se ha
aprovechado toda la riqueza contenida en los datos, sino que solo se trata
de responder a preguntas acotadas sobre la relacion entre las capacidades
del postulante, medidas en base alos mecanismos de admision a la Escuela
de Ingenieria, y los resultados que los alumnos obtienen en ella. Es claro
que los resultados estén censurados, porque solo se dispone de los resulta-
dos de quienes fueron admitidos y no los de toda la poblacién. Si todos los
interesados hubieran podido ingresar, habria sido posible estimar mejor €l
efecto de mayores puntgjes. Este problema es especialmente grave en lo
que se refiere a la prueba de aptitud matemédtica. En el afio 2002, por
gjemplo, € puntaje promedio de entrada en esta prueba fue de 791 puntos.
Esto significa que los alumnos que ingresaron se encontraban en el 2%
superior de la poblacion de aumnos y que la varianza disponible en la
muestra es menos de un 25% de la varianza en los datos originalest.

En este sentido, es natural esperar que la influencia de los distintos
indicadores usados en la seleccion sea relativamente baja, pues buena parte
del poder explicativo de los puntajes se pierde en el umbral de entrada ala
Escuela de Ingenieria, y que sean otros factores los que expliquen gran
parte de la varianza de los resultados de los alumnos. En otras palabras,

1 Los alumnos que ingresan pertenecen a 5% superior de los estudiantes que toman
la prueba de conocimientos especificos de matemética. Este es su grupo de referencia, pues
son quienes pueden postular a carreras de ingenieria.
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mientras méas severo sea el proceso de seleccion, se hacen relativamente
mas importantes en el desempefio posterior al ingreso las variables que no
forman parte del proceso de seleccidn. A pesar de esta grave desventgja, los
datos son interesantes pues todos los alumnos en la muestra se ven someti-
dos a exigencias similares, a diferencia del caso de un estudio basado en
todos los alumnos admitidos a una universidad, |os que enfrentan una gran
varianza en ladificultad de los cursos en las distintas carreras’.

Existen distintas formas de medir el desempefio, y en este informe
utilizamos varias de ellas. A pesar de esto, los resultados son bastante
uniformes, en el sentido de no afectar las conclusiones en forma sustancial,
lo que permite tener confianza en la robustez de las estimaciones. Conside-
ramos medidas tales como el porcentaje de repeticiones de cursos, las notas
ponderadas en el primer afio y a lo largo de la carrera, y € porcentaje de
avance respecto alos hitos en cada afio de la carrera®.

Nuestros resultados indican que el puntaje de ingreso es un buen
indicador del rendimiento de los aumnos. Dentro de las componentes del
puntaje de ingreso que explican el desempefio, son claves los efectos de las
notas de la educacién media (NEM), de la prueba especifica de mateméti-
cas (PEM) y de la prueba especifica de fisica (PEF), ya que son significati-
vasy con un efecto importante en & rendimiento en cada caso. En cambio,
los deméas componentes del puntagje, la prueba de aptitud matemética
(PAM), la prueba de aptitud verbal (PAV) y laprueba de historiay geogra-
fia (HYG) son significativas en regresiones con algunas variables de des-
empefio y no en otras, y en general tienen menos impacto sobre los resulta-
dos finales. El bajo poder explicativo de la PAM se debe, probablemente, a
su escasa varianza en los datos. Se debe notar que su correlacion con los
indicadores de rendimiento, corregida por la restriccién de rango, es bastan-
te dta, y eslamayor de todas las correlaciones de componentes del meca
nismo de seleccion y las variables de resultados de los alumnos. Esto no es
demasiado relevante, sin embargo, pues el efecto de la PAM desaparece en

2 Este problema puede resolverse en cierta medida usando variables dummy.

Para algunos resultados y controversias en esta &rea, véase R. Aravena, G. del Pinoy
E. San Martin, “Capacidad Predictiva de la PAA” (2003), pp. 203-217; asi como B. Via y
R. Soto, “ ¢Predice laPAA e Rendimiento o Exito en la Universidad?’ (2002), pp. 24-27.

3 Hemos, ademés, analizado el porcentaje de alumnos que egresan en sdis, siete y
ocho afios. Los resultados no son tan robustos como los que se refieren alas otras variables de
rendimiento. Es posible que esto se deba a que las exigencias del proceso de titulacion en la
Escuela de Ingenieria variaron durante el periodo de andlisis. Asimismo, es posible que los
mejores alumnos reciban buenas ofertas laborales antes de graduarse o que realicen memorias
més dificiles, por lo que tardarian més en titularse. Los resultados de este andlisis, no reporta-
dos en €l trabajo, se encuentran disponibles a través de |os autores.
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una regresion, ya que su efecto predictivo esta probablemente incorporado
enlosdelaPEM y PEF.

Otro resultado interesante es que la combinacién de las pruebas
especificas de fisicay mateméticas tiene norma mente més poder predictivo
gue las notas de la enseflanza media y en el caso de algunas variables de
desempefio, este poder es € doble del original. Por dltimo, € efecto de
estas pruebas y de las notas de la educacion media se reduce en la medida
en gue los alumnos avanzan en la carrera. Otro grupo de factores que
podrian ser de interés son los aspectos socioeconémicos. En un trabajo
reciente se muestra que los resultados difieren entre alumnos de distintos
segmentos socioecondmicos, pero que las diferencias, aunque significati-
vas, ho son importantes y son de no més de dos décimas en los promedios
ponderados alo largo de la carrera®.

Este resultado muestra que las componentes tradicionales del proce-
so de admision son capaces de seleccionar alumnos en forma homogénea,
independientemente de su condicidn socioecondmica.

Resulta interesante analizar en mas detalle lainfluencia de las NEM
en el rendimiento. Existen proposiciones para elevar la influencia de este
indicador en la ponderacién de entrada a las universidades. Por su parte, los
criticos a estas propuestas han sefidlado que las notas de distintos colegios
no son comparablesy que aumentar su ponderacion en el puntaje incentiva
ralainflacion de notas. Este trabajo presenta evidencia que muestra que la
calidad del colegio, medida por e promedio del colegio en las pruebas
SIMCE, tiene un impacto importante en los resultados de los alumnos®. Tal
vez mas relevante aln, este efecto se mantiene a lo largo de la carrera.
Dado que el SIMCE promedio mide la capacidad que tiene el colegio de
entregar conocimientos alos alumnos, el hecho que su efecto no esté subsu-
mido en &l promedio de notas indica que las notas no miden o mismo. En
consecuencia, si se desea aumentar la capacidad predictiva de los puntajes
de entrada, deberian corregirse los promedios de notas mediante € puntaje
SIMCE del colegio de origen del alumno. Una correccion de este tipo ten-
dria el sano efecto de reducir losincentivos alainflacion de notas.

Se debe destacar que el SIMCE no es una manera de reflgjar el nivel
socioecondmico de los alumnos. La correlacion entre el nivel socioecon6-
mico del aumno, de acuerdo a una clasificacion realizada por € Servicio
de Bienestar Estudiantil de la Escuela de Ingenieria, y €l SIMCE del colegio
de origen es de s6lo 0,18 (aungue es significativa). Esto indica que incorpo-

4 Loreto Arenas, “Estudio de los Factores Explicativos del Rendimiento Académico
de los Alumnos de la Escuela de Ingenieriay Ciencias de la Universidad de Chile” (2003).
5 Se utiliz6 la prueba SIMCE de 1998.
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rar e SIMCE o una variable equivalente para corregir las notas de los
colegios no tendria un efecto discriminador desde el punto de vista
socioecondémico.

2. Losdatos

Los datos representan a todos los alumnos que ingresaron a la Es-
cuela de Ingenieria durante el periodo 1994-2002, es decir, mas de cinco
mil alumnos. De estos alumnos se dispone informacion sobre: i) puntaje de
ingreso y sus componentes; ii) el cédigo de cada curso tomado, su notay el
nimero de créditos del curso®; iii) la carrera en que estainscrito e alumno;
iv) la situacion actual del alumno (activo o inactivo), v) el afio de ingreso;
vi) el puntaje SIMCE del colegio del que proviene, y otras variables que no
han sido utilizadas hasta ahora, tales como la procedencia, € grupo so-
cioecondmico y el colegio donde estudié. Los puntgjes asociados a NEM
estén reescalados a la escala que se utiliza para calcular e puntaje de
ingreso.

Se han eliminado |os alumnos actual mente en programas de magister
de la muestra, aunque esto no excluye a los alumnos que estan simultanea
mente siguiendo la carreray e magister. Asi, aguellos buenos alumnos que
son capaces de tomar cursos de postgrado mientras siguen sus carreras no
han sido excluidos. Este mecanismo tiene la ventaja de eliminar de los
datos a alumnos que estan en |os programas de magister y ya estén gradua-
dos, posiblemente de otras universidades, y que por lo tanto introducirian
ruido en la muestra. Por otro lado, esta regla excluye a alumnos que han
completado licenciaturas (pero no poseen titulo profesional) y que estan
tomando magisteres cientificos. Su exclusion sesga nuestros resultados en
la medida que se trate de buenos alumnos; sin embargo, su nimero deberia
ser pequefio.

Como se observa en laFigura 1, €l perfil de los alumnos que ingre-
san a la Escuela de Ingenieria es bastante distinto a perfil de la poblacion
gue tomo las especificas de fisica y matematicas (10.011 individuos en
2001), que de por si representa un grupo por encima del promedio nacio-
nal’. Esinteresante observar, ademas, que la varianza de los puntajes de los

6 En aguellos casos en que e aumno repite o elimina el curso, no se le pone nota en
la Escuela de Ingenieria, sino que simplemente se marca la eliminacion (E) o repeticion (R).
Por lo tanto, hemos debido hacer andlisis de sensibilidad respecto a distintos supuestos para
las notas que el alumno se hubiera sacado en aguellos cursos que repiti6 o elimino.

7 En particular, este grupo de alumnos tiene un puntaje en la PAA de mateméticas
gue es més de una desviacién estandar superior a promedio nacional entre los alumnos que
tomaron las pruebas especificas relevantes.
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FIGURA 1. PUNTAJES ALUMNOS FCFM VERSUS PROMEDIOS DE ALUMNOS QUE
TOMARON PRUEBAS ESPECIFICAS
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alumnos ingresados es mucho menor que las varianzas tomando el universo
de todos los alumnos que dieron las pruebas. Como se observa en e Cua
dro 1, en & caso de PAM, la desviacion estandar en la muestra de los
alumnos es un 25% de la varianza total, €l caso mas extremo. Este es uno
de los motivos para e poco poder explicativo de la PAM, a menos que se
corrija por la restriccién de rango. El otro motivo es que € puntgje de la
PAM y delaPEM tienen una alta correlacion®.

CUADRO 1: DISPERSION PUNTAJES FCFM Y PUNTAJES PROMEDIOS NACIONALES
Prueba s FCFM s nacional® Razon
NEM 74,73 104,95 0,71
PAV 56,28 106,51 0,53
PAM 33,64 136,09 0,25
PEM 49,31 118,95 0,42
PEF 65,06 98,60 0,66
HYG 64,76 110,55 0,59

1: s nacional, sobre alumnos que tomaron todas las pruebas.

Fuente: Datos nacionales entregados por Carmen Le Foulon, del Centrod de Estudios
Publicos.

8 De acuerdo a datos entregados por Carmen Le Foulon (Centro de Estudios Publi-
cos), la correlacion de Pearson entre la PAM y la PEM entre los alumnos con més de 450
puntos es de 0,80.
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El Cuadro 2 presenta la matriz de correlacion entre los distintos
componentes del sistema de admisién al sistema universitario en la Escuela
de Ingenieria. Como era de esperar, la mayor parte de estas correlaciones
son positivas y significativas, de modo que alumnos con buen desempefio
en una prueba tienden a tener un buen desempefio en las otras. Las correla
ciones més atas son entre la PEM y la PAM vy entre la PEM y la PEF que
alcanzan e 50%. Es interesante notar que las notas de ensefianza media
estén negativamente correlacionadas con la PEM y la PEF, y que no estén
correlacionadas con la PAM. Este Gltimo resultado puede ser explicado por
labajavariacion que presentala PAM en estos datos.

CUADRO 2: CORRELACIONES ENTRE COMPONENTES SISTEMA DE SELECCION
Prueba NEM PAV PAM PEM PEF HYG
NEM 1

PAV 122 1

PAM .047 172 1

PEM -.044 .100 494 1

PEF -.082 176 .298 512 1

HYG 126 .327 .150 154 .203 1

Nota: Todas las correlaciones son significativas a 1%.

Durante el periodo, los puntajes de entrada han aumentado en forma
significativa. Al mismo tiempo, ha aumentado la cantidad de alumnos que
toma las pruebas de ingreso a la universidad (incluyendo cada vez a dlum-
nos menos calificados), por lo que el aumento en los puntajes podria deber-
se a esta expansion. Sin embargo, € aumento de los puntajes también es
relativo a otras facultades de ingenieria, lo que indica que la mejora en los
puntajes no es un fendmeno estadistico. Otro punto a considerar es que en
el afio 1996 se redujo el ingreso en doscientos puestos (ver Cuadro 3). El
aumento en los puntajes continud en forma posterior, pese a que €l nimero
de alumnos se ha mantenido constante desde entonces, 10 que no se explica
por e cambio en el tamafio de |a cohorte admitida®.

9 Desde mediados de los 90, la facultad ha enfatizado la calidad de los alumnos que
entran y cred un departamento dedicado a la promocién de la facultad entre los alumnos de
ensefianza media. Asimismo, en los Ultimos afios de la muestra se redujeron los conflictos en
la Universidad de Chile (parosy protestas estudiantiles), y se elevé la calidad académica de la
Escuela de Ingenieria.



236 ESTUDIOS PUBLICOS

CUADRO 3: ENTRADA DE ALUMNOSY PUNTAJE, 1994-2002
Afio # alumnos Ultimo Puntaje Notas Avance
puntaje prom. Afio 1 ler afio
1994 766 635 677 2,67 0,56
1995 783 639 675 2,66 0,55
1996 564 654 681 3,08 0,64
1997 585 670 698 3,65 0,75
1998 557 678 702 3,59 0,75
1999 563 663 708 4,32 0,86
2000 557 690 715 3,81 0,78
2001 541 696 723 3,83 0,78
2002 554 696 722 3,53 0,73

2.1. Indicadores de desempefio

Durante los tres primeros afios en la Escuela de Ingenieria, los alum-
nos deben tomar cursos en un plan comdn que admite pocas €lecciones de
cursos. En particular, durante el primer afio, los alumnos son asignados
aeatoriamente a secciones, por 10 que ni siquiera pueden elegir entre sec-
ciones con distinto profesor. En los afios siguientes, los alumnos son ran-
queados de acuerdo a su rendimiento académico, y los cursos se llenan de
acuerdo a este ranking, es decir, los mejores alumnos de cada nivel pueden
elegir su profesor. Los indicadores de desempefio utilizados son:

Promedio ponderado primer afio o de la carrera. Definido como la
suma de las notas en cursos aprobados multiplicadas por la cantidad de
créditos o unidades docentes (UD) del curso, dividida por la cantidad de
UD de todos los cursos que ha tomado e alumno. Esto es equivalente a
suponer que el alumno se saco un cero en 1os cursos que elimind o repitio™C.

Porcentaje de créditos reprobados o eliminados en |la carrera. Esta
variable es el nimero de UD reprobadas o eliminadas sobre UD totales.

Porcentaje de avance en € afio i-ésimo. En el primer afio los alum-
nos deberian aprobar 80 créditos, y en los afios siguientes deberian aprobar
cien créditos al afio. Cumpliendo estos hitos, los alumnos se graduarian en
el plazo esperado. Este indicador se define para cada alumno como €

10 Como alternativa para determinar la sensibilidad de los resultados, repetimos €
proceso suponiendo que las notas en cursos eliminados o reprobados fue un 3,9. Los resulta
dos son similares (salvo por la magnitud de los parametros), lo que demuestra que el supuesto
elegido no influye en las conclusiones.
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porcentaje de logro de estas metas. Puede ser mayor que uno para alumnos
gue hayan hecho algunos de los programas de la Escuela de Ingenieria para
alumnos de ensefianza media, 0 para alumnos que tomen y aprueben mu-
chos créditos.

Probabilidad de cumplimiento de hitos. Esta es una variable binaria
gue indica si e aumno ha cumplido el nimero de créditos definido en el
plan de lafacultad. Esta variable se define para cada afio que el alumno esta
en la Escuela de Ingenieria.

El Cuadro 4 provee una descripcion de los datos utilizados como
indicadores de rendimiento. Se observa, por ejemplo, que € promedio de
notas es de un 5,05 para los cursos aprobados, y que el maximo promedio
es de 6,53, También se observa que latasa de cumplimiento del programa
aumenta desde 0,71 a 0,81 a medida que los alumnos avanzan en la carrera,
lo que puede deberse a un fenémeno de seleccion: los alumnos que salen
son los que tienen més problemas. El Cuadro 3 muestra que no existe una
relacion directa entre la calidad de una cohorte (medida por el puntaje de
ingreso) y las notas o e grado de avance en la carreraen el primer afio. Una
Ultima cifra interesante es el porcentagje de cursos repetidos o eliminados:
aproximadamente un 29% de |os cursos esta en esa categoria.

La Figura 2 muestra la relacion entre € puntaje de ingreso y €
rendimiento, medido como el promedio de notas ponderados para la mues-
tra de todos los alumnos!2. Se aprecia que existe una fuerte relacion positi-
va entre ambas variables, o que indica que a mayor puntaje los resultados
de los alumnos son efectivamente mejores. Sin embargo, la relacion no es
precisa, y existe mucha variabilidad en los resultadost®,

Para examinar en més detalle los resultados, usamos graficos de tipo
cajal®. Las Figuras 3(a)-3(d) muestran en forma gréficalaimportanciade la

11 Los promedios que incluyen a todos los cursos dependen de la nota que se les
asigne a los cursos repetidos o eliminados. Con un cero, se tiene un 3,55, con un 3,9 se tiene
un 4,72.

12_os puntos en 0 son alumnos que se retiran sin aprobar ninguna UD.

13 Aunque la figura parece indicar la existencia de una relacion no lineal entre
puntagje de ingreso y rendimiento, lo que ocurre es que en los puntajes mas bajos aumenta la
varianza. Esto se ve més claramente en la Figura 3(€), en que la linea gruesa en cada intervalo
corresponde a la mediana de los datos en €l intervalo, y la dispersion de los datos se muestra
en el tamafio de las barras. Por Ultimo, a introducir términos de orden mayor en las regresio-
nes de la seccion 3, éstas pierden significancia.

14 En las figuras que siguen, se ha dividido e rango de las abscisas en veinte
categorias de igual ancho de los puntajes, desde el menor a mayor. Cada intervalo contiene
un nimero diferente de observaciones. La cgja muestra € rango que cubre desde e 25%
inferior a 75% inferior de los datos. La linea horizontal oscura es la mediana de los datos en
la celda. Las lineas que salen de la caja muestran los valores adyacentes. El valor adyacente
superior es la mayor observacion menor o igua a percentil 75 més 1,5 veces el rango
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CUADRO 4: RENDIMIENTO DE LOSALUMNOS

Variable # obs. Promedio Desv. Est. Minimo  Méximo
Afio de Ingreso ala Facultad 5062 - - 1994 2002
Promedio, cursos aprobados 4222 5,05 0,37 4,00 6,53
Promedio ponderado® 4846 3,55 1,74 0,00 6,53
Promedio ponderado? 4846 4,72 0,50 3,90 6,53
Fraccién cursos R/IE 4846 0,29 0,33 0,00 1,00
Fraccion de avance ler afio 4846 0,71 0,38 0,00 1,98
Fraccion de avance 2do afio 3757 0,78 0,23 0,00 1,33
Fraccion de avance 3er afio 3041 0,80 0,19 0,16 1,21
Fraccion de avance 4to afo 2522 0,80 0,18 0,23 1,21
Fraccion de avance 5to afio 2020 0,81 0,19 0,19 1,29
Fraccion de avance 6to afio 1568 0,81 0,18 0,17 1,22
Cumpl. ler afio 5062 0,55 0,50 0,00 1,00
Cumpl. 2do afio 3757 0,19 0,40 0,00 1,00
Cumpl. 3er afio 3041 0,16 0,37 0,00 1,00
Cumpl. 4to afio 2522 0,16 0,37 0,00 1,00
Cumpl. 5to afio 2020 0,18 0,38 0,00 1,00
Cumpl. 6to afio 1568 0,11 0,32 0,00 1,00

1 Usando nota 0,0 en casos de repeticion o eliminacion de un curso.
2]1dem, usando 3,9 en caso R/E.

FIGURA 2: PUNTAJE DE INGRESO Y PROMEDIO PONDERADO DE NOTAS

Promedio de notas

850

Puntaje de ingreso
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PEM y las NEM en e rendimiento de los alumnos. Aunque |os datos tienen
mucha dispersién, es notable lo bien que se comporta la media en cada
intervalo, y como efectivamente se observa que a mayor puntagje NEM o
PEM, el punto mediana de cada celda sigue la tendencia esperada: mayor
puntaje implica menor tasa de repeticidn y mejores promedios de notas’1°,

Por Ultimo, las Figuras 3(e)-3(f) muestran el efecto del puntagje de
ingreso sobre el rendimiento. Claramente, mayores puntajes estan asociados
a mejores rendimientos. Esto se observa también a usar como variable de
rendimiento €l porcentaje de avance para cada afio de la carrera, como se
observa en las Figuras 4(a)-4(f). En particular, en el caso de alumnos con
altos puntajes de ingreso, virtualmente todos completan las 80 UD corres-
pondientes a primer afio, y los casos que no lo hacen son tan pocos que no
es posible calcular la dispersion de los datos (Figura 4(a)) e primer afio,
Es decir, la probabilidad de cumplimiento de hitos esté positivamente rela-
cionada con e puntaje de ingreso a la facultad. Ademas, es importante
notar que €l efecto del puntaje de entrada sobre el rendimiento persiste alo
largo de lacarreral”.

L os resultados de | as figuras pueden también ser resumidos en matri-
ces de correlacion entre | os distintos indicadores de rendimiento y las prue-
bas del sistema de seleccion. El Cuadro 5 muestra la correlacién simple
entre estas variables y la correlacion corregida de acuerdo al criterio de
Pearson-Lawley*®. No importa como se mida el desempefio de los alumnos,
la correlacion entre ellas y |as pruebas de seleccion y las notas de ensefian-
zamedia son significativas (al 1%) y poseen el signo esperado. Las correla

intercuantil (la diferencia entre el percentil 75 y e 25). El valor adyacente inferior es la
menor observacion mayor o igual a percentil 25 menos 1,5 veces € rango intercuantil. Los
circulos representan puntos mayores o menores a los respectivos valores adyacentes y corres-
ponden a outliers segin la definicién de Tukey (1977), Exploratory Data Analysis, Addison-
Wesley.

15 Al hacer figuras similares para la PAM, aunque el promedio de cada intervalo
predice € rendimiento de los alumnos, la varianza es tan grande en relacion a poder predicti-
vo del promedio en cada intervalo de puntajes, que la PAM no posee capacidad explicativa
en este grupo de alumnos.

16 En la Figura 44, cas todos los alumnos de altos puntajes estan en la mediana, la
que esta ubicada justamente en el valor 1, por lo que no se distingue fécilmente. Los deméas
puntos corresponden alos outliers, o sea, esporédicos casos extrafios.

17 El sexto afio los alumnos se encuentran realizando |la memoria. Este proceso solia
tener una duracién muy variable (los buenos alumnos tomaban temas de memoria mas com-
plejos, por ejemplo), lo que tal vez explica la menor predictibilidad de los resultados para ese
afio.

18 Cuando una variable esta restringida en su rango, como la PAM en la muestra de
la Escuela de Ingenieria, su correlacion con otras variables estd atenuada. La correccion
permite obtener una mejor medida de la correlacion poblacional. Usamos los datos del uni-
verso de personas que dieron las PEM y PEF y obtuvieron al menos 450 en todas las pruebas
para hacer la correccién.
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ciones no corregidas por restriccion de rango entre las medidas del  rendi-
miento de los alumnosy las variables PEM, PEF y NEM, son més atas que
la correlacion con la prueba de aptitud académica en mateméticas (PAM).
Sin embargo, una vez corregidas por restriccion en rango, las correlaciones
entre el rendimiento y la PAM se vuelven igualmente importantes, si no
mas, que las correlaciones con las otras pruebas asi como con las NEM. Si
no existiera la prueba especifica de fisica, y si no hubiera restriccion de
rango, la prueba de aptitud matematica seria un excelente predictor del
rendimiento de los alumnos en Escuela de Ingenieria.

Es interesante notar que en la medida en que los alumnos avanzan en
la carrera, la correlacion con las NEM tiende a subir, mientras que la
correlacién con las PAV, PAM, PEM y PEF tiende a bajar. Es decir, estas
pruebas tendrian un poder predictivo decreciente a lo largo de la carrera,
mientras que las NEM tendrian un poder predictivo creciente o constante.
Esto podria indicar que la constancia en el esfuerzo, expresado en mejores
notas en educacion media, se reflgian en un avance mas consistente a lo
largo dela carrera.

3. Resultados de regresiones

Hemos realizado una serie de regresiones para explicar € rendi-
miento en base a los distintos componentes del puntaje de ingreso. Los
principales regresores son NEM, PAM, PAV, PEF, PEM y HyG vy €
SIMCE promedio en mateméticas del colegio de origen en 1998°. Para
controlar por la elevacion en los puntajes de entrada a la Escuela de Inge-
nieria —el puntaje de ingreso promedio sube de 677 en 1994 a 722 en
2002— que podriaindicar un cambio en el tipo de alumnos que ingresa ala
facultad, hemos incluido una serie de variables dummy correspondiente a
afo de entrada de los alumnos®. También hemos incorporado una serie de
dummies correspondientes a la carrera elegida por el adumno, ya que existe
la posibilidad que las distintas carreras tengan distintos grados de dificul-
tad?l. Es probable que la existencia de muchas variables mudas sea lo que
explique los elevados R? de |as regresiones (véase Cuadro 6). Por Cltimo,
hemos incluido el SIMCE de mateméticas de segundo medio de 1998 del

19 Se usa el SIMCE de mateméticas debido a que la alta correlacion de este promedio
con €l de castellano implicaba colinealidad de los regresores.

20Por gjemplo, & puntaje minimo de ingreso sube de 635 a 696 en el periodo.

21 Hemos usado las dummies por carreras pese a que los aumnos estéan en plan
comun durante el primer afio. Si hay programas més dificiles que otros, existe un efecto de
autoseleccion en la eleccion de carreras.
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colegio de procedencia del alumno, para controlar por la calidad de la
educacion adquirida antes de ingresar a la Escuela de Ingenieria. Se ha
utilizado la matriz de White para obtener errores robustos en los par&
metros?.

Los resultados de las regresiones son interesantes, y se describen en
el Cuadro 6. En primer lugar, 100 puntos més en las notas de educacién
media tienen un efecto significativo (a 5%) e importante en el rendimiento
de los @umnos, no importando como se mida el rendimiento. El promedio
de un alumno con 100 puntos més que el promedio de los alumnos subiria
0,57, su fraccion de créditos reprobados bajaria de 29% a 21% (una caida
de mas de un 25%), y el porcentaje de las UD que cumpliria en €l primer,
segundo y tercer afio subiria en aproximadamente un 10%. En particular, €l
porcentaje promedio de UD aprobadas €l primer afio subiriade 71% a 79%.
Estos efectos son importantes.

El efecto combinado de la PEM y la PEF es en general més impor-
tante que el efecto de las NEM. Para cada medida de rendimiento, la PEM
y la PEF son significativas al 5%. Un alumno con 100 puntos mas que €l
promedio en la PEM vy la PEF tendria una nota promedio ponderada 1,2
puntos mayor en el primer afio y su promedio ponderado a lo largo de la
carrera pasaria de 3,6 a 4,2. Su fraccion de cursos repetidos o eliminados
bajaria en casi |o mismo que con 100 puntos mas en la NEM. La tasa de
avance en la carrera e primer afio seria de 89%, comparada con la tasa de
71% del promedio. A lo largo de la carrera, € efecto asociado a mayor
puntaje en las pruebas especificas iria disminuyendo, pero incluso en su
quinto afo, €l efecto combinado de cien puntos més en estas pruebas eleva
rialafraccion de cumplimiento del hito (480 UD) a 88%, versus € 81% del
alumno promedio.

También se ha testeado €l cumplimiento de hitos en la carrera, defi-
nido como la variable binaria que denota si el alumno ha cumplido con las
UD que la Escuela de Ingenieria recomienda para cada afio de la carrera.
Como se observa en las Ultimas lineas del Cuadro 6, a pesar que los efectos
se debilitan alo largo de la carrera, 1os efectos importantes provienen de las
NEM, PEF y PEM, con estas dos Ultimas teniendo un efecto mayor que €l
efecto de las NEM por si solas. Incluso en e sexto afio, los efectos son
fuertes. El hecho que laPEM y la PEF sean casi dos veces mas importantes
gue las notas de educacion media € primer afio puede explicarse por €

22 Dado que los alumnos tienen restricciones al ndimero minimo de cursos que deben
aprobar para continuar en el programa, los datos estan censurados. Al correr las regresiones
utilizando un modelo tobit para los primeros afios (cuando existe censura), los resultados no
modifican nuestras conclusiones.

23 |_os resultados no dependen de si se usa un 0,0 o un 3,9 como nota en 10s cursos
repetidos o eliminados. Se presentan sdlo |os resultados que usan un cero en este caso.
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hecho que los conocimientos requeridos para un buen puntaje en laPEM y
PEF son en cierta medida similares a los que se ensefian el primer afio. Sin
embargo, esto no explica por qué los efectos de la PEM y PEF se mantie-
nen en el tiempo?*.

L os otros componentes del puntgje de ingreso son menos importan-
tes, y aungue hay casos en que tienen efectos significativos sobre el rendi-
miento, éstos son erraticos y siempre menos importantes que la PEF, PEM
y NEM. Por dltimo, el poder predictivo del rendimiento de estas variables
cae en lamedida en que los alumnos avanzan en la carrera.

FIGURA 5: ESTABILIDAD DE LOS PARAMETROS ESTIMADOS EN LA REGRESION DE
NOTAS PONDERADAS

0,008

0,007

0:006 A Y
0,005 \
7 N
AR

oo VAN //
L NN L
0,001 / -

e

Ne

,

0,004

S

/

Valor parémetro

:

N

.\
1/

<

0,002
1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Afio

‘—Q—NEM —+—PAY —&—PAM —=—PEM —a—PEF

3.1. Efecto de la calidad de los colegios de origen

Las regresiones incorporan una variable correspondiente al prome-
dio en SIMCE de mateméticas de segundo afio medio de 1998 del colegio
de origen para examinar s la calidad de los colegios de origen tiene un
impacto independiente sobre el rendimiento de |os estudiantes™. La desvia-

24 Hemos estudiado la estabilidad de las regresiones, repitiéndolas para cada cohorte
en forma individual. Los valores de los pardmetros son relativamente estables, como lo
muestra la Figura 5.

2 La correlacion entre € Simce de lenguagje y de mateméticas en la muestra es tan
dto (entre 0.8 y 0.9) que se descarté el SIMCE de lenguaje. Se €ligi6 el afio 1998 pues es €l
SIMCE més cercano para todos los estudiantes, ya que incluso quienes entraron en 2002
directamente de 4° medio hicieron su 2° medio en 1999.
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cion estandar en e SIMCE de escuelas a nivel nacional es de 35,6 puntos®.
Entre quienes han tomado las especificas de mateméticas y fisicay que
obtuvieron més de 450 puntos en las pruebas de seleccidn (nuestro univer-
s0) la desviacion esténdar de las distintas pruebas de seleccién a la univer-
sidad es de aproximadamente 80 puntos®’. Por lo tanto, un aumento de 100
puntos en las componentes de la PAA equivale, aproximadamente, a un
aumento de 50 puntos en el SIMCE.

Un aumento de 50 puntos en el SIMCE se traduce en un aumento en
el promedio ponderado de notas desde un 3,55 a un 3,77. El porcentaje de
cursos reprobados o eliminados cae desde 29% a 25,3%, es decir, en méas
de un quince por ciento. Aungue el efecto sobre el grado de avance durante
los primeros afnos es relativamente menor (un 30% del efecto de la prueba
especifica de matematicas durante el primer afio), es un efecto que aumenta
en e tiempo. En el tercer afio es casi equivalente al efecto de la prueba
especifica de matematicas y para e quinto afio el efecto es un 50% mayor
gue €l de la misma prueba. Este resultado es sorprendente y revela que
existe un efecto de la calidad del colegio sobre € rendimiento académico
en la carrera que es independiente de las notas en la educacion mediay de
lo que se puede medir en las pruebas de seleccidn. Este resultado es consis-
tente con la nocion de que las notas en la educacién media tienen distintos
significados que dependen del establecimiento educacional: un buen estu-
diante en un colegio selectivo puede obtener notas peores que un aumno
peor en un colegio menos exigente. Es interesante observar que existe una
correlaciéon negativa e importante (-0.28) entre el SIMCE y las notas de
la ensefianza media, 10 que parece indicar que los colegios de peor calidad
—en términos del SIMCE— ponen mejores notas.

Una explicacion aternativa es que existe una asociacion entre el
SIMCE del colegio y €l nivel socioecondémico, por lo que € SIMCE del
colegio de origen actuaria como un proxy de éste. Sin embargo, la corre-
lacion entre el nivel socioecondmico de los alumnos en la Escuela de Inge-
nieriay el SIMCE promedio del colegio de procedencia es de sdlo 0.18
(aungue es un valor significativo)28. Al incorporar la variable que mide e
nivel socioecondmico de los alumnos en |as regresiones, |os resultados para
las demés variables no cambian sustancialmente. En las regresiones de las
notas ponderadas, se replica el efecto de Arenas (2003), el efecto del nivel

26 Agradecemos este célculo a Pilar Romaguera.

27 Datos de Carmen Le Foulon.

2 Al ingresar a la facultad, los alumnos se clasifican por nivel socioeconémico
(NSE). El NSE resume informacién sobre la educacién y ocupacion del jefe de hogar, pose-
sion de bienes del hogar y sector de residencia. Alumnos de clase media mediay media ata
representan el 62% de los alumnos.
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socioecondmico sobre e promedio de notas es de —0.22 a pasar de clase
ata a clase baja. La clase socioecondmica no tiene un efecto significativo
sobre la tasa de repeticion o eliminacion de cursos. Tampoco tiene un
efecto significativo sobre el grado de avance en la carrera. Este resultado
revela que € nivel socioeconémico no representa un obstaculo académico
en la facultad y que €l filtro de entrada tiene un efecto igualador entre los
alumnos en términos de esta variable.

Por lo tanto, es probable que la capacidad del SIMCE para predecir
resultados se deba a que las notas de educacién media no miden lo mismo
en distintos colegios. Efectivamente, como recomendacion de politica, las
notas de educacion media deberian ser corregidas mediante un instrumento
esténdar, como € SIMCE. Al aumentar la importancia de las notas en los
puntajes de admision, no solo se crean incentivos a la inflacién de notas
sino que se castiga a buenos alumnos de colegios con atas exigencias
educacionales, tales como el Instituto Nacional %°.

FIGURA 6: ESTABILIDAD DEL PARAMETRO ASOCIADO AL SIMCE EN DISTINTAS
REGRESIONES, ESTIMADAS PARA CADA ANO
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29 |_os efectos del SIMCE en las regresiones son estables, en el sentido de mantenerse
en regresiones por cohortes a través de las distintas regresiones, como se observa en la Fi-
gura 6.
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3.2. Capacidad predictiva del modelo

El modelo lineal es capaz de explicar un porcentgje relativamente
importante de la varianza de los rendimientos, pues e rango de los R? de
nuestras regresiones esta entre 0.25 y 0.50. Sin embargo ésta es una subesti-
macién de la capacidad predictiva del modelo debido a problema de res-
triccion de rango. Corrigiendo este indicador mediante el método de Pear-
son-Lawley, obtenemos los resultados que se indican en la tltima columna
del Cuadro 6. De acuerdo a ésta, € mecanismo de seleccidn utilizado por la
facultad es capaz de explicar mas del 50% de la varianza en los resultados y
para el primer afio, es capaz de explicar més del 70% de la varianza en los
resultados®.

4. Conclusiones

Los resultados muestran que el sistema de seleccién actual tiene un
gran poder predictivo del rendimiento de los alumnos en la Escuela de
Ingenieria. Tanto las NEM como las PEF y PEM explican parte considera-
ble de la variacién en € rendimiento de los alumnos. Al contrario de lo
esperado, la PAM tiene poca importancia en los resultados, 1o cual posible-
mente se explica por el rango reducido de variacion de los puntgjes: tiene
solo un cuarto de la variacion en la poblacion que toma los examenes
necesarios para postular a la Escuela de Ingenieria. Alternativamente, la
explicacion es que mide la misma aptitud que la PEM, ya que estan alta-
mente correlacionadas.

Es importante notar que la calidad del colegio de origen también
tiene un efecto significativo sobre el rendimiento, e que se mantiene a lo
largo de toda la carrera. Ademaés, la calidad del colegio no es un proxy para
el nivel socioecondmico, € que no tiene una gran importancia sobre €l
rendimiento de los alumnos. Ambas observaciones permiten concluir que
las notas de educacion media —sin algun tipo de correccion— parecen
contener un elemento distorsionador, ya que las notas de distintos colegios
no miden lo mismo.

Nuestros resultados muestran que los efectos predictivos de las va
riables de seleccidn son estables a través de |0s afios para distintas cohortes
y son relevantes incluso en los afios finales de la carrera. En resumen, el

30 La correccién requiere de informacion sobre la correlacion entre los distintos
regresores en la poblacion. Como se desconoce la correlacién entre el SIMCE y los compo-
nentes de la prueba de seleccién universitaria, supusimos que esta correlacion es nula. Cree-
mos que correlacion es positiva, de modo que nuestra correccion subestimaria el R2.
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sistema de seleccion a la universidad vigente hasta el afio 2002 entregaba
buenos resultados y, aparentemente, mide algiin factor de aptitud para €l
estudio de las carreras en la Escuela de Ingenieria. EI cambio desde el
sistematradiciona al nuevo PSU, a tener una sola prueba de conocimiento
en ciencias, puede reducir la capacidad de discriminacion del sistema de
seleccion de la Escuela de Ingenieriade la Universidad de Chile.

REFERENCIAS

Aravena. R., G. del Pinoy E. San Martin. “Capacidad Predictiva de la PAA”. Perspectivas,
(6) 2, 2003.

Arenas, Loreto. “Estudio de los Factores Explicativos del Rendimiento Académico de los
Alumnos de la Escuela de Ingenieriay Ciencias de la Universidad de Chile’. Memo-
ria de Titulo, Depto. Ingenieria Industrial, junio 2003.

Tukey, John W. Exploratory Data Analysis. Addison-Wesley, 1977.

Vial, B., y R. Soto. “¢Predice la PAA el Rendimiento o Exito en la Universidad?’. Adminis-
tracion y Economia. Universidad Cat6lica de Chile, 48, 2002. |:|



ESTUDIO

COMPETENCIA EN TELEFONIA MOVIL EN URUGUAY

DISENO DE SUBASTAS, CONTRATOS
Y MARCO INSTITUCIONAL*

Andrés Pereyra

Uruguay inicié a fines de los afios noventa un proceso de reforma al
sistema regulatorio del sector de telecomunicaciones. El aspecto de
esta reforma que suscitd mayores expectativas fue la apertura del
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mendaciones aprendidas de |as experiencias europeas del afio 2000.
El resultado de la subasta, sin embargo, fue un fracaso: no entraron
nuevas empresas ad mercado y la recaudacion fue casi la menor
posible. En este estudio se concluye que las causas de ese resultado
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1. Introduccién

H acia fines de la década de 1990 Uruguay enfrentd la asignatura
pendiente de la reforma regulatoria de los servicios publicos, parti-
cularmente del sector telecomunicaciones. La misma se ha basado fun-
damentalmente en la liberalizacién de ciertos mercados (mdviles,
internaciona y datos), permaneciendo la telefonia fija como monopolio de
la estatal ANTEL. Esta empresa publica ha sido monopdlica en todos los
mercados de telecomuni caciones desde su creacion y presenta la caracteris-
tica de tener esténdares relativamente buenos en la prestacion del servicio
en relacion a la regiont. La reforma supuso ademés la creacion de una
agencia especifica encargada de la regul acion de los mercados de telecomu-
nicacionesy postal (URSEC).

Un aspecto central del programa de reforma en telecomunicaciones
es laliberalizacion del mercado de telefonia mévil. Siguiendo la tendencia
mundial, se organiz6 una subasta para asignar las frecuencias para brindar
el servicio, en el entendido de que se trata de un recurso escaso. Desde que
en Estados Unidos se subastaron las licencias para telefonia mévil en 1994,
este procedimiento se ha vuelto habitual en el mundo para asignar este
recurso. En la experiencia de subasta de Estado Unidos se comprobd que se
podia lograr €l objetivo de seleccionar los mejores operadores y simulta
neamente capturar buena parte de las rentas que las empresas obtienen al
utilizar un recurso escaso (que constituyeron en muchos casos ingresos
siderales para los gobiernos?). No obstante las experiencias exitosas, mu-
chas otras subastas han sido catalogadas de verdaderos fracasos, como las
realizadas en Holanda e Italia. Si bien las subastas buscan €l objetivo de
asignar las frecuencias a quien mas las valora (asignacion eficiente) y ade-
més capturar |as rentas de escasez, € criterio para evaluar €l éxito relativo
de las mismas es siempre la recaudaci 6n obtenida, 1o que muestra una cierta
subversion de los objetivos para los evaluadores. Independientemente de
este hecho, los resultados de las subastas han sido muy variables, incluso
cuando se realizaron en paises bastante similares (dentro de la Union Euro-
pea, por ejemplo). Multiples trabgjos han analizado las razones de esta
disparidad (por giemplo Klemperer, 2002) y el énfasis en casi todos ellos
ha estado en las reglas de la subasta; en particular concluyen que pequefias
variaciones en las reglas de la subasta llevan a grandes variaciones en los

1 Se refiere a estandares técnicos, como la no existencia de demanda insatisfecha de
teléfonos; no implica una alusion ala eficiencia econdmica en la prestacion del servicio.
2 Esto explica la especie de pasion que las subastas usua mente generan.
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resultados obtenidos, ya sea en el objetivo de lograr mayor competencia,
como en el de obtener grandes recaudaciones.

En Uruguay se dedic6 mucho esfuerzo ala preparacion de la subas-
ta, generdndose una importante expectativa en cuanto a los resultados que
podrian obtenerse. Como muestra de €llo, se dedicaron recursos importan-
tes, con relacién al gasto total en la actividad regulatoria, a disefio de la
subasta. Sin embargo, el resultado del proceso de asignacién de frecuencias
es posible catalogarlo como un fracaso. Sélo se presentd a la subasta una
firma que ya operaba en € mercado (més adelante usamos la expresion
“empresatitular” en estos casos), por o que no aumentd la competenciaen
el mercado y la recaudacion ha sido la menor imaginable, pues pagé €
minimo exigido (precio de reserva) por las frecuencias demandadas.

El trabajo analiza, siguiendo la literatura existente, las reglas de la
subasta en busca de las razones del fracaso de la misma. Especiamente se
analizan los aspectos que la literatura identifica como determinantes del
fracaso en otras subastas similares. Después de este andlisis se puede ade-
lantar que no se encuentran en estas reglas elementos explicativos de im-
portancia que justifiquen €l resultado.

Alternativamente, se avanza en la direccién de ubicar €l proceso de
la subasta en su contexto institucional y econémico en busca de explicacio-
nes més plausibles del resultado alcanzado. Uruguay es un pais con caracte-
risticas particulares en laregién en cuanto a su historia (estado del bienestar
arraigado desde inicio del siglo XX), la conformacion ideol égica predomi-
nante (la poblacién defiende mayoritariamente la existencia de empresas
publicas monopdlicas), la estructura institucional, la existencia de mecanis-
mos de democracia directa que se utilizan muy frecuentemente, etc. Estos
elementos se analizan en busca de una explicacién de las razones que
llevaron a que €l resultado de la subasta de frecuencias no fuera el esperado
inicialmente.

El disefio de la regulacion y las instituciones debe redlizarse de
modo de otorgar credibilidad al proceso de participacion de firmas privadas
en la provisién de servicios publicos. La credibilidad regulatoria es un
elemento clave para que los posibles inversores ingresen a un mercado de
este tipo. Cabe recordar que los servicios publicos tienen la caracteristica
de requerir de inversiones de gran magnitud y que son ademas inversiones
especificas (no tienen valor fuera del uso predefinido), motivo por el cual
las empresas son presas faciles de las posibles decisiones expropiatorias de
los gobiernos, por lo que no participaréan del mercado a menos que estén
dadas las garantias de no expropiacion y que el proceso regulatorio poste-
rior sea creiblemente justo. En su Ultima parte, €l trabajo revisalos elemen-
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tos constitutivos del marco institucional y analiza en qué medida se generé
credibilidad regulatoria. Se puede adelantar que se sostiene la hipétesis de
que existieron dificultades en este sentido, las que sumadas a la profunda
crisis econémica regional (que afecta a las empresas que operan en la
regién —que son las principales candidatas a ingresar al mercado— en su
capacidad de inversion y disminuye su perspectiva de ingresos futuros) han
sido los determinantes principales de la falta de oferentes (posibles entran-
tes al mercado) en la subasta.

2. Lastelecomunicaciones en Uruguay
2.1. Laevolucion delaregulacion

La Administracién Naciona de Teléfonos del Estado (ANTEL) se
cred en 1974 por e Decreto-Ley 14.235. Sus cometidos incluyen la presta-
cion de los servicios de telecomunicaciones urbanos y de larga distancia
nacional e internacional, asi como intervencién previa, prestacion y control
de toda actividad vinculada a las telecomunicaciones, tanto publicas como
privadas, y la administracion, defensay contraloria del espectro radioel éc-
trico nacional. Esto significa que laley de creacidn de ANTEL le asigna no
solamente atribuciones en cuanto empresa publica prestadora de servicios
de telecomunicaciones, sino que también le asigna atribuciones de regula-
dor, siempre que dichas funciones no hayan sido dadas a otro organismo
del Estado. En cuanto a caracter monopdlico de ANTEL, laley le da €
monopolio de las actividades que le encomienda. La ley no parece estable-
cer exclusividad salvo en €l caso de la telefonia local y de larga distancia
local e internacional, esto es, en lo que se refiere atelefonia. No obstante el
resto de las actividades requiere de la autorizacion de ANTEL en su calidad
de regulador. La interconexion a la red fija de ANTEL, elemento basico
para la existencia de otros operadores en algun servicio del mercado, debe
contar, segun laley de creacién del ente, con la autorizacion del mismo.

El Decreto-Ley 15671 de 1984 introduce la primera modificacion de
importancia en la direccién de separar la accion reguladora del Estado
respecto de la prestacion de los servicios de telecomunicaciones por parte
de la empresa publica, a crear la Direccion Nacional de Comunicaciones
(DNC) en laorbitadel Ministerio de Defensa Nacional. Entre los cometidos
de la DNC figuran asesorar al Poder Ejecutivo en lo referido a las politicas
de telecomunicaciones, coordinar y gjecutar la politica de comunicaciones,
administrar y controlar €l espectro radioeléctrico, autorizar y controlar la
instalacion de nuevos servicios de comunicaciones, asi como fijar preciosy
tarifas para dichos servicios.
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LaLey 16.211 de 1991 (Ley de Empresas Publicas) pretendi6 intro-
ducir modificaciones importantes basicamente en la direccién de permitir a
ANTEL integrar empresas mixtas para brindar servicios de telecomunicacio-
nes (en las que ANTEL podia ser minoritaria siempre que se respetara la
restriccion de una mayoria accionaria nacional). Esta ley fue derogada par-
cialmente por referéndum, no obstante lo cual permanecieron algunos arti-
culos vinculados a sector telecomunicaciones. En particular €l articulo 9,
que redefine laintervencion del Poder Ejecutivo en cuanto al control técni-
CO y econdmico y en cuanto a su capacidad de brindar autorizaciones, no
fue derogado.

Ladltimaley de presupuesto (Ley 17.296 de 2001) introduce nuevos
cambios en la regulacion de las telecomunicaciones. En primer lugar crea,
en los articulos 70 en adelante, la Unidad Reguladora de los Servicios de
Comunicaciones (URSEC). Dicha unidad es en cierta medida continuadora
de la DNC en cuanto a que toma sus funciones y funcionarios, no obstante
lo cual tiene nuevas funciones, fundamentalmente en lo que hace a la regu-
lacién de los servicios postales y de telefonia. Por otra parte, € estatus
juridico (unidad dependiente del Poder Ejecutivo con mucha més autono-
mia que una direccion del Ministerio de Defensa Nacional) hace pensar en
un organismo regulador de la actividad, similar a las agencias reguladoras
de los paises desarrollados. El estatus de los miembros de la comision que
dirige la URSEC es especial porque: 1) la normativa vigente establece que
una vez que ellos han cesado en sus cargos, no pueden realizar ciertas
actividades de carédcter politico, y 2) porque la permanencia en los cargos
se prolonga més ala del periodo de gobierno durante el cual fueron desig-
nados.

Entre los objetivos principales que laley asigna ala unidad regulato-
ria cabe destacar:

. Promocién de la libre competencia en la prestacién (de los servicios
de telecomunicaciones), sin perjuicio de los monopolios legales.

. Fomentar lalibre eleccion de los consumidores.

. Aplicacién de tarifas que reflgjen los costos econdmicos cuando
corresponda.

. Asegurar la prestacién de los servicios y fomentar €l nivel éptimo de

inversion en el sector.

Ademaés de las funciones de asesoramiento a gobierno en temas de
politica de telecomunicaciones, de autorizar precariamente € uso de fre-
cuencias y de gjercer el control técnico del uso del espectro, la URSEC esta
encargada de organizar las subastas o procedimientos competitivos para la
asignacion de frecuencias.
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Laley mantiene por su parte el monopolio (exclusividad) de ANTEL
en lo que se refiere a servicio publico de telefonia basica, definida como
los servicios a terceros de telefonia que sean fijos, conmutados y referidos
al tréfico nacional (ademas del Ruralcel®). Los servicios que no se conside-
ren en la definicion de exclusividad de ANTEL podrén ofrecerse dentro de
un marco de competencia.

La URSEC, por su parte, ha comenzado a establecer los criterios
basicos de funcionamiento del mercado de telecomunicaciones. La pieza
clave para habilitar la competencia en los sectores en que la legislacion 1o
faculta es € reglamento de interconexion, aprobado por Decreto nimero
442/2001 del Poder Ejecutivo.

El objetivo buscado en el reglamento de interconexion es permitir €l
acceso a los recursos esenciales para alentar la competencia. Los aspectos
regulados —dice e reglamento— son el acceso de origen y terminacion de
telecomunicaciones para todo tipo de prestadores, tanto en telefonia fija
como movil, y que estén relacionadas a uso de recursos esenciaes. La
interconexion serd obligatoria para todos | os agentes que operen redesy las
condiciones en que se dé deberan surgir de un acuerdo entre las partes. La
obligatoriedad de lainterconexion se refiere al acceso a ciertas partes de las
redes que se denominan recursos esenciaes. Se definen recursos esenciales
al origen, terminacién en lared fija o movil, la sefializacion, los puertos, la
coubicacion virtual, el servicio de operadora, €l transito local, €l derecho de
acceso a los datos, € derecho de publicacion de datos, e traspaso de
identificacion automatica y los datos necesarios para la facturacion. Si por
algln motivo no se alcanzara la interconexion, interviene la URSEC, que
debera seguir un procedimiento répido para solucionar el problemay, si no
hay acuerdo acerca de los precios, entonces los determinard la URSEC
basandose en los costos incrementales de largo plazo. En un primer mo-
mento, mientras no se llegue a un acuerdo entre las partes, € reglamento de
interconexion presenta una serie de precios de referencia que deberdn ser
respetados en los acuerdos de interconexién iniciales.

La URSEC ha trabajado también en la elaboracion de un reglamento
de licencias. Las licencias son autorizaciones a una entidad para brindar
servicios de telecomunicaciones o para operar facilidades de telecomunica-
ciones, las cuales se usan en todo el mundo para definir las condiciones de
prestacion de los servicios, no obstante lo cual las caracteristicas de las
licencias difieren segun los paises. Con el proceso de liberalizacion se van

3 Denominacion comercial de |a telefonia inaldmbrica fija que se utiliza en e medio
rural.
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abriendo los mercados a la competencia y los entrantes obtienen licencias
gue les permiten operar.

El comienzo del proceso de liberalizacion comenzo sin que existiese
un reglamento de licencias ni un procedimiento establecido para otorgar
dichas licencias. Esto determind que los primeros operadores autorizados
para brindar servicios de telefoniainternacional cuenten con una resolucién
del Poder Ejecutivo que los autoriza a brindar el servicio pero no existe una
licencia que establezca con claridad las condiciones contractuales. Si bien
no es preciso gque exista tal licencia para que pueda darse la apertura del
mercado, €l orden razonable, de acuerdo a la experiencia internacional,
hubiese sido contar primero con un reglamento de licencias para luego
proceder a autorizar la entrada a mercado.

No se prevé la elaboracion de un Reglamento de Servicio Universal
como el que existe en Argentina, por gemplo. El servicio universal se
refiere ala voluntad del Estado de que ciertos servicios puedan brindarse a
latotalidad de la poblacidn a un costo razonable. En el caso de las teleco-
municaciones €l servicio universal se piensa fundamentalmente respecto a
la telefonia fija, no obstante lo cual en muchos paises se piensa ya en la
incorporacién del acceso a internet en esta categoria (en Uruguay no se
considera, por ahora, al acceso a internet dentro del servicio universal).
Entre sus cometidos, ANTEL tiene el de brindar el servicio de telefonia
basica en todo €l pais (incluyendo telefonia rural) y tiene el monopolio en
dicho servicio, motivo por el cua se entiende que es responsable de ofrecer
su acceso universal. En algunos casos, brindar € acceso a la telefonia
supone una pérdida para ANTEL pero no se prevé financiar especialmente
el mismo, sino que se entiende —implicitamente— que debera financiarlo
con las ganancias que obtiene en los sectores en los que es monopdlico. Un
tema pendiente es decidir en qué medida el acceso a internet formara parte
dela definicion del servicio universal en el futuro.

Durante €l afio 2001, distintos actores sociales y politicos, liderados
por el sindicato de trabagjadores de ANTEL, presentaron un recurso para la
realizacion de un plebiscito popular para derogar los articulos de laley de
presupuesto del afio 2000 que constituyen la base de la reforma. Antes de
gue la Corte Electoral concluyera acerca de la pertinencia de dicho procedi-
miento (se necesita verificar la adhesion de la cuarta parte de los inscritos
en el padron electoral), el gobierno impulsd (y logré) su derogacion en el
parlamento. Si bien este hecho perjudico el avance del proceso liberaliza-
dor, no o detuvo totalmente, como se analizara mas adel ante.
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2.2. Laperformance sectorial

Hasta la fecha los servicios de telefonia fija se brindan en forma
monopdlica por la empresa publica ANTEL, presentando una serie de indi-
cadores de performance buenos con relacion alaregion.

TABLAN® 1: INDICADORES DE PERFORMANCE DE ANTEL EN TELEFONIA FIJA
1994 1997 2000
Teledensidad fija (%) 18,4 23,8 27,7
Teledensidad total (%) 17,7 27,3 40,4
Digitalizacion telefonica (%) 79 100 100
Demanda telefénica insatisfecha 94.050 0 0
Teléfonos publicos 5.717 6.787 11.677

Fuente: Memoria ANTEL 2000.
Nota: Teledensidad es el nimero de aparatos por 1.000 habitantes. Demanda insatis-
fecha es aquella demanda no respondida en 30 dias.

Hasta finales de 2001, ANTEL ha brindado también €l servicio de
telefonia internacional en forma monopdlica, generando importantes ingre-
sos a la empresa que se traducen en ganancias para la mismay transferen-
cias a gobierno central (las transferencias pasaron de 25 millones de déla-
res en 1994 a 273 millones en 2000). Las tarifas de la telefonia
internacional son notoriamente superiores a las de los paises vecinos.

El servicio cuyo desarrollo ha sido més explosivo en los Ultimos
afios es la telefonia movil. El de telefonia moévil comenzé a brindarse en
Uruguay en 1992 por MOVICOM?, que fue la Uinica empresa en entregar €
servicio hasta 1994. El costo para €l consumidor fue inicialmente muy alto
y produjo grandes ingresos para MOVICOM, |0s que aparentemente le per-
mitieron financiar la inversion de la red en poco tiempo, incluso con un
nimero muy reducido de clientes (menos de 6.000). Desde el punto de vista
legal, MOVICOM opera como una empresa tercerizada de ANTEL. En 1994,
ANTEL se introduce en & mercado de la telefonia celular y crea ANCEL,
produciéndose la primera caida significativa de precios y acanzandose en
1994 los 18.000 clientes entre las dos empresas. En 1995 se modifica €l
sistema de pago, en €l sentido de que quien realizalallamada se hace cargo

4 Que més tarde paso a ser MOVICOM - Bellsouth.
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de su costo y se da asi otro salto en la cobertura, llegandose a casi 40.000
clientes. En 1998 se produce un Ultimo salto en la cobertura con la incorpo-
racion del sistema de prepago, llegandose casi a cuarto de millén de clien-
tes. Lateledensidad movil (teléfonos moviles por cada 100 habitantes) paso
de 0,3 a13,1 en el periodo 1994-2000.

El mercado de telefonia mévil fue hasta final de 2001 un duopolio
en que una de las dos empresas es contratista de la otra. Esto determiné la
ausencia de real competencia entre las firmas, pues las decisiones tecnol 6
gicas son determinadas en buena medida por la empresa estatal y la empre-
sa privada es seguidora de dichas decisiones.

En muchos paises, incluidos varios de la region, la telefonia movil
esta Ilegando a tener una penetracién mayor que latelefoniafija, fenébmeno
gue no se daen Uruguay. En este sentido la tel edensidad mévil en Uruguay
esta por debajo de la de otros paises, pero ademas la teledensidad fija es
especialmente alta.

TABLAN° 2: PORCENTAJE DE SUSCRIPTORES MOVILES: CUADRO COMPARATIVO
Teledensidad movil % suscriptores moviles
(%) del total de suscriptores
Argentina 16,34 43,4
Brasil 13,63 42,9
Chile 22,36 50,3
México 14,23 53,3
Estados Unidos 39,79 36,3
Suecia 71,37 51,1
Uruguay 13,19 32,1
Fuente: UIT.

La tabla precedente muestra la situacion en los paises de la region,
en Estados Unidos, México y en Suecia (gjemplo de gran penetracion de la
telefonia mévil). La mayor parte de los paises esta préxima o ya ha supera-
do el 50% de suscriptores méviles del total de suscriptores (hay mas teléfo-
nos moviles que fijos), con excepcidn de Estados Unidos, donde esta ratio
es relativamente peguefia (explicado por € hecho de que la teledensidad
fijaescas € 70%). La penetracion mévil en Uruguay es similar alaque se
observa en Brasil o Argentina pero notoriamente menor que la observada
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en Chile. No obstante, es de destacarse que la teledensidad fija en Uruguay
es superior a la de los paises de la region (31% mayor que en Argentina,
54% mayor que en Brasil, 26% mayor que en Chile y 123% mayor que en
México), lo que explica que € porcentaje de moviles sea menor respecto al
total.

Otro indicador importante del mercado de las telecomunicaciones es
la penetracion de internet, en que Uruguay liderajunto a Chile los indicado-
resregionales.

Ademés de la telefonia fija, movil y de larga distancia existen una
serie de servicios de telecomunicaciones que brindan empresas privadas y
ANTEL, que si bien no representan una parte significativa del mercado total
de telecomunicaciones, constituyen los sectores donde el cambio tecnol 4gi-
co esmésveloz.

En su conjunto, el sector transporte y el de comunicaciones signifi-
can el 8,7% del producto bruto interno; por otra parte, cerca del 2% del
gasto de los hogares se destina a actividades de comunicacion.

3. Lasubasta paratelefonia mévil en Uruguay

La apertura de la telefonia movil a la competencia estaba planteada
como un acontecimiento central en laliberalizacion del sector de telecomu-
nicaciones. La misma generé gran expectativay |os resultados no fueron los
esperados, pues no se generaron ingresos importantes para e Estado ni
mayor competencia en el mercado.

El disefio del mecanismo de seleccion de las firmas que brindarian
los servicios de telefonia fija fue objeto de especia atencion y dedicacion
de recursos'y en €l participaron importantes académicos y consultoresinter-
nacionales. Este disefio tiene multiples detalles de elaboraci én que atienden
alos distintos problemas que se pueden generar en el proceso de seleccion;
histéricamente el disefio de las subastas y €l de los contratos de los opera-
dores de telefonia mévil han recibido mucha atencion en la literatura, en la
medida en que se ha constatado que pequefias variaciones en el disefio
generan importantes variaciones en los resultados obtenidos (Klemperer,
2002), ya sea en lo referente a la recaudacion del Estado, como ala incor-
poracion de competencia en el mercado.

En este apartado se discute la justificacion econdmica de la redliza-
cién de subastas, asi como el disefio adoptado en Uruguay y los resultados
esperados con dicho disefio. Por Ultimo se describe el resultado obtenido y
se discute en qué medida el disefio de la subasta explica dicho resultado 0 si
€es necesario encontrar otra explicacion.
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3.1. Laeconomia del uso del espectro radioel éctrico

Hay una tendencia moderna a la utilizacion de instrumentos econé-
micos en la gestion del espectro®. Por instrumentos econdmicos se entiende
la utilizacién de mecanismos de mercado, en los casos en que €ello sea
posible, con €l fin de acercarse a resultados eficientes. En todos los casos
estos instrumentos buscan objetivos de eficiencia en e uso del espectro y
paraello apuntan aresolver dos aspectos:

v La existencia de rentas en el uso del espectro lleva a situaciones
ineficientes y seria deseable que €l Estado se apoderara de dichas
rentas en alguna forma.

v La existencia de externalidades lleva a situaciones ineficientes y
seria deseable que el Estado interviniera en alguna forma paralograr
asignaciones eficientes.

Las rentas surgen cuando hay exceso de demanda por €l espectro.
Esto estd muy vinculado a la forma en que se asigna el espectro. La reco-
mendacion en este caso es asignar el uso del recurso aquien méslo vaorey
por lo tanto esté dispuesto a pagar més por €él; ademas, quien adquiera el
derecho a usar € espectro debe poder vender este derecho a otros si lo
considera pertinente, con lo que quedan definidos sus derechos de propie-
dad® sobre €l recurso (idealmente los derechos deberian ser sin plazo). Esta
solucion esta en la base del procedimiento aplicado en el mundo entero
para asignar frecuencias para telefonia celular’. En la préctica |os derechos
de uso no son infinitos, pero implican horizontes de 20 6 25 afios, con lo
gue se aproxima ala situacion planteada. Con la aplicacion del mecanismo
econdmico de las subastas se pretende extraer el valor actualizado de la
renta que las empresas piensan obtener por €l uso del espectro durante el
plazo de la concesion.

L as subastas tienen ventajas en cuanto a que asignan el bien a quien
mas o valora, como también son més equitativas, transparentes, reducen €l
favoritismo y la corrupcion, etc. Pueden sin embargo ser poco practicas en
servicios con poca demanda. Pueden incluso ser inadecuadas en los casos
en que el espectro se requiera para provision de bienes publicos (defensa
nacional, investigacion cientifica, etc.).

5 “Aspectos Econdmicos de la Gestion del Espectro”, Informes UIT-R, diciembre
2001.

6 Los derechos de propiedad quedan bien definidos independientemente de que e
espectro siga siendo de propiedad del Estado y se transfiera solo el derecho de uso del mismo.

7 Subasta de PCS en Estados Unidos en 1994, subastas para 3G en los paises de la
Unién Europea en 2000, etc.
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El otro aspecto econémico determinante para la gestion del espectro
es laexistencia de externalidades. Salvo casos hipotéticos de muy poco uso
del espectro (en que pudieran hacerse reservas de banda suficientemente
grandes que impidieran la interferencia), la posibilidad y la existencia de
interferencia—y su interpretacion econdmica, las externalidades— son una
constante de la provision de servicios de telecomunicaciones que utilizan
frecuencias radioeléctricas. La teoria econémica propone varias soluciones
al problema de las externalidades. En el caso de las que se generan por €l
uso del espectro, la solucién viene dada por lo que se conoce por teorema
de Coase?, e cual indica que en los casos de externalidades en |os que estén
involucrados pocos agentes, donde la negociacién entre los mismos no es
costosa, s se definen adecuadamente los derechos de propiedad sobre la
externalidad, entonces los agentes negociardn y se eliminara la externali-
dad, independientemente de a quién se asignen los derechos de propiedad.
Esta solucién no es en general aplicable a problema de las externalidades,
ya que el mismo suele involucrar a demasiados individuos como para per-
mitir una negociacion entre los mismos. No obstante, en el caso de las
externalidades en € uso del espectro se involucran solamente los agentes
contiguos en el espectro, lo que hace factible la negociacion. La clave en
esta solucién es que la externalidad surge porgue los derechos de propiedad
no estan definidos, y a definirlos se eliminariala externalidad en las condi-
ciones mencionadas. La definicion de los derechos de propiedad supone
gue se asigne a alguno de los agentes involucrados el derecho sobre la
externalidad y se le otorgue la posibilidad de vender a otros agentes parte o
todo su derecho sobre lamisma. En el caso del espectro se puede definir la
tolerancia de interferencia posible sobre una cierta parte del mismo y el
agente puede hacer valer dicho derecho reclamando en caso de recibir
interferencia; ademas debe poder negociar libremente con los agentes conti-
guos en € espectro y vender derechos de interferencia de considerarlo
pertinente. De esta manera se solucionaria el problema de las externali-
dades.

Este argumento se puede criticar en el sentido de que € arreglo ided
en el uso del espectro supone la agrupacién de servicios similares para
disminuir las interferencias. El fundamento es que s la tecnologia que
utilizan los operadores que tienen posiciones contiguas en el espectro es la
misma, entonces la interferencia (externalidad) que se genera es menor.
Este es e fundamento tecnolgico que llevé histéricamente a las autorida-
des en todo el mundo aintervenir y asignar un uso a las distintas partes del
espectro, en lo que se denomina cuadros de asignacién del espectro. En

8 Ronald Coase (1960).
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ellos se define, ademés, cudles pueden ser los usos de cada tramo del
espectro, las tecnologias posibles de ser utilizadas para brindar cada servi-
cio, en e entendido de que ello disminuye también las posibles interferen-
cias. Asi, en Estados Unidos, por gemplo, esta definido por la Federa
Communications Commission (FCC) qué partes del espectro se pueden uti-
lizar para brindar servicios con una tecnologia determinada. Esta definicion
del uso es, sin embargo, distinta de la que existe en los paises de la Union
Europea. Esta disparidad ha llevado a los organismos internacionales de
comunicaciones, como la Unién Internacional de Telecomunicaciones
(UIT), adefinir usos recomendados para cada parte del espectro, como guia
para las decisiones nacionales.

Un hecho importante de destacar es que el desarrollo de las tecnolo-
gias esta fuertemente determinado por las definiciones previas de los go-
biernos y organismos internacionales de las comunicaciones (CITEL, UIT).
Una vez que se define que una parte del espectro es para un cierto uso, los
desarrollos de la tecnologia se dan para aplicarlos en ese espectro. En
general no es intrinseco de una tecnologia que deba ser desarrollada en esa
parte del espectro, sino que se desarroll6 ali por definiciones previas. Lo
concreto es que una vez que se ha desarrollado |a tecnologia es costoso
cambiarla para brindar € servicio en otra parte del espectro®.

El desarrollo tecnol égico reciente hallevado a que las interferencias
que se puedan dar por el uso de tecnologias diferentes en partes contiguas
del espectro sean notoriamente menores que antes y que no hagan imposi-
ble la convivencia de tecnologias distintas en las mismas frecuencias del
espectro. Este hecho hace menos importante hoy €l efecto en la eficiencia
gue introduce la organizacién administrativa del uso del espectro y dalugar
ala posibilidad de utilizar instrumentos de mercado en la gestion del uso
del mismo.

La utilizacion de criterios econdmicos en la gestion del espectro esta
teniendo cierta aceptacion pero casi exclusivamente en lo que serefiereala
telefonia movil. No obstante, € resto del espectro se maneja con los tradi-
cionales criterios de la asignacion administrativa. Los motivos esgrimidos
para continuar con las practicas tradicional es generalmente incluyen:

v la generacion de un mercado de espectro requeriria de un control
ingenieril imposible de implementar;

9 En particular para Uruguay, donde no se va a desarrollar ninguna tecnologia sino
gue se van a usar las tecnologias que existen, las partes del espectro que se habiliten determi-
narén las tecnologias que se pueden utilizar.
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v creacion de economias de escala en la produccién de equipos, atri-
buyendo ciertas bandas a determinados usuarios sobre una base na-
cional, o multilateral;

v necesidad de atribuir ciertas bandas a ciertos usuarios de movilidad
global, como son los barcos y aviones.

El gestor del espectro enfrenta entonces un trade-off entre utilizar
instrumentos de mercado que habiliten vender derechos de interferir en
base a derechos de propiedad bien definidos, y minimizar la interferencia
ente los agentes por la via de la definicion estricta de usos y tecnologias.

La solucion de compromiso entre ambas visiones y objetivos es la
que primé, por gemplo, en € disefio de la subasta de PCSy 3G en Uru-
guay, Y supone que el espectro a subastarse se puede utilizar solamente para
brindar servicios de telefonia movil celular, pero la tecnologia a utilizarse
gueda en manos del operador. Esta visién tiene ademas la ventgja de que
permite al operador adaptarse a avance tecnoldgico que es dificil de esta-
blecer hoy en dial®.

3.2. El disefio de la subasta

A partir de ladecisién del gobierno de abrir parte del mercado de las
telecomunicaciones ala competencia, la URSEC fue la encargada del disefio
del procedimiento competitivo que habilite el uso del espectro para los
operadores de telefonia mévil.

3.2.1. Objetivos del subastador

En las subastas en general, e objetivo del subastador es obtener el
mayor ingreso posible. La teoria clésica de subastas (McAfee y McMillan,
1996) tiene como una de sus preocupaciones principales la determinacion
del tipo de subasta que maximice la ganancia esperada del subastador, esto
es, que hace que en promedio € subastador maximice sus ingresos. En el
caso de que € objeto a subastarse sea un cuadro, por gjemplo, éste es €l
Unico objetivo que se debe tomar en cuenta. En €l caso de que se subasten
bienes como derechos de uso del espectro radioel éctrico, hay otro el emento
fundamental que se debe tomar en cuentay es la estructura de mercado que

10 En Uruguay no establece derechos de propiedad (no permite vender derechos de
interferencia), 10 que no garantiza que se solucione el problema de las externalidades en
forma optima.
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resulta del proceso de asignacion. Cudl de los dos objetivos es més impor-
tantey s en efecto son contradictorios es una cuestion relevante.

En las subastas de espectro el objetivo de recaudar nuncaes el Unico
en la agenda del regulador. Si asi fuera, no se abriria € mercado a la
competencia, sino que se buscaria tener monopolios que aportaran impor-
tantes sumas a Estado. No obstante, caben dos apreciaciones: la primera es
gue las subastas se originan en momentos de importante crisis fiscal (Esta-
dos Unidos de Reagan, por gemplo), en que los ingresos de las subastas
significan aportes importantes al Estado y por lo tanto la dimension de esta
recaudacion no es gjena alos disefiadores de las subastas; en segundo lugar,
los disefios de las subastas muchas veces han sido limitantes del ingreso de
nuevas firmas al mercado, ya sea porque el nimero de licencias es reducido
0 por e poco espectro a subastarse. Si bien la introduccion de competencia
aparece como € principal motivo de las subastas de espectro, su éxito o
fracaso se mide casi siempre segln la recaudacion obtenida.

Uruguay no es una excepcion en este tema. La subasta de frecuen-
cias aparece como parte del proceso de apertura en el mercado de teleco-
municaciones, junto a la liberalizacién de la telefonia internacional y otros
servicios antes monopodlicos de ANTEL, lo que muestra que la introduccion
de competencia es un objetivo evidente del gobierno. No obstante, al mo-
mento de implementar la reforma regulatoria, aparecen otros objetivos del
Estado que corren peligro, especificamente el equilibrio fiscal y el posicio-
namiento de ANTEL. El dltimo aspecto influye en forma importante en
temas como la politica de interconexion que marca en cierta medida hasta
donde repercutiré laliberalizacion en labaja de las tarifas. La preocupacion
por los aspectos fiscales redunda en que no se esta dispuesto a perder todos
los ingresos fiscales provenientes de ANTEL y que los ingresos de la subas-
ta (que en teoria van a amortiguar la caida de transferencias de ANTEL, a
menos en un primer momento) se vuelvan un tema fundamental en la agen-
dadel gobierno.

El objetivo de maximizar los ingresos de la subasta no es necesaria-
mente opuesto al objetivo de maximizar la competencia en el mercado de
las telecomunicaciones. Como lo muestra la experiencia internacional, los
montos recaudados en las subastas tienen una relacién directa con € grado
de competencia del procedimiento. El grado de competenciaque sedéen €
mercado resultante dependera basicamente del nimero de empresas que
operen en é. Si existe un atractivo razonable para que las empresas se
presenten a la subasta y hay una cantidad del espectro o de licencias sufi-
ciente para que €l mercado sea competitivo, entonces pueden alcanzarse los
objetivos de una estructura competitivay de una alta recaudacion en forma
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simultanea. Pero si e nimero de empresas que se presentan a la subasta es
reducido (porque no les resulta atractivo), entonces no se logrard alguno de
los dos objetivos mencionados. Si el nimero de licencias o parte del espec-
tro son suficientes para los pocos oferentes que concurran, entonces la
recaudacion serd peguefia; si por € contrario € nimero de licencias o la
cantidad del espectro son reducidos, quiza se recaude méas pero seguramen-
te el mercado no ser4 competitivo. La condicién necesaria para que los
objetivos del gobierno no entren en colision es que se dé una amplia partici-
pacién en la subasta.

3.2.2. Enfoque de los derechos de propiedad o uso preasignado
del espectro

Hay dos opciones en cuanto a la definicién del objeto de la subasta:
por un lado se encuentra la opcion tomada por Estados Unidos, en que se
subastaron licencias, y por otro lado se encuentra la opcién tomada, entre
otros, por Alemania, en que se subastan derechos de administracion del
espectro. En € enfoque de laslicencias, el administrador del espectro deter-
mina €l servicio a brindar, la tecnologia con que se ha de brindar el mismo
y la cantidad y ubicacion del espectro asignado. En e enfoque de los
derechos de administracion se daa ganador o alos ganadores de la subasta
el derecho a brindar € servicio que quieran y con la tecnologia que con-
sideren més adecuada. En el primer enfoque mencionado, e nimero de
empresas que ingresan a mercado estd determinado de antemano por €
subastador y corresponde a nimero de licencias en puja, mientras que en el
segundo enfoque € nimero de entrantes puede ser variado. Por g emplo, en
Alemania se subastaron doce blogues de frecuencias y 10s operadores po-
dian adquirir dos o tres bloques para poder operar; de esta manera el
nimero de empresas entrantes podia variar entre cuatro (con tres bloques
cada una) y seis (con dos bloques cada una).

El servicio de telefonia mévil puede brindarse utilizando diversas
tecnologias (PCS, GSM, etc.). En particular, en Estados Unidos y en la
Unién Europea se han desarrollado tecnologias distintas para brindar un
servicio similar. Por otra parte, e futuro cercano de la telefonia movil se
encuentra en lo que se denomina tercera generacion (3G), que supone la
posibilidad de transmisién de voz, audio, imagenesy datos en forma simul-
ténea. La UIT ya ha adoptado €l estandar denominado IMT-2000 para €l
desarrollo de la 3G y le ha asignado una ubicacion en el espectro (1885-
1980 MHz a 2110-2170 MHz). No obstante, Europa desarroll6 su estandar
denominado UMTS y le asign6 e rango 1900-1980 MHz a 2110-2170



ANDRES PEREYRA 267

MHz. Estados Unidos alin no ha realizado definiciones a respecto, pero se
espera que lo haga en la banda de 700 MHz. En resumen, no existe un
criterio homogéneo en |os desarrollos tecnol 6gicos ni en las definiciones de
los paises en cuanto a la asignacion de frecuencias para € desarrollo de
la3G.

Las empresas que comiencen a brindar servicios de telefonia movil
en Uruguay enfrentaran la incertidumbre tecnol dgica que implica no cono-
cer las aternativas de 3G que se desarrollaran en el futuro proximo. Asi,
seguramente comenzaran a brindar servicios utilizando las tecnologias ac-
tuales y quiza migren a tecnologias de 3G cuando éstas estén disponibles.
En este marco resulta importante brindar a las empresas la posibilidad de
poder migrar en e momento que consideren mas oportuno, de acuerdo a
sus posibilidades de negocios, de una tecnologia a otra. En este marco,
parece una decisién adecuada haber utilizado un enfoque préximo a de
derechos de uso mas que a de licencias en la subasta desarrollada, otorgan-
do alas empresas la libertad de utilizar cualquier tecnologia en €l espectro
asignado.

Pero para que esto sea efectivo, las empresas no solamente deben
poder migrar de tecnologia, sino que también deben poder hacerlo sin
necesidad de obtener mas espectro en e momento escogido. Para evitar
este problema, que se denomina exposicion, es necesario que el oferente en
la subasta pueda adquirir todo el espectro que necesita para operar hoy con
las tecnologias disponibles y eventualmente migrar en €l futuro si la tecno-
logiay €l mercado asi selo indican. Las ventgjas de evitar alos oferentes el
problema de exposicion en la subasta es que aumenta €l valor del espectro
para los mismos, y por lo tanto se vuelve mas atractivo para potenciales
oferentes, aumentando asi la probabilidad de mayor competencia en la su-
basta

Ladecision en € manejo del espectro en Uruguay (en lo que refiere
a la parte del espectro que se subasté) fue determinar que el espectro
deberia utilizarse para brindar servicios de telefonia mévil, pero no se
determiné la tecnologia que debia utilizarse, sino que se dio la libertad de
usar cualquier tecnologia. El pliego de condiciones establecié que el espec-
tro asignado debera utilizarse para brindar servicios de comunicaciones
méviles tales como PCS o IMT2000. La mencion a dos tecnologias para
brindar los servicios (una de norma americanay otra de norma europea) es
a modo de ejemplo y no significa una restriccion a las posibilidades del
operador. El Unico limite en € uso lo establece la interferencia que se

11 No se puede, por ejemplo, brindar servicios de comunicaciones de carécter ina-
lambrico pero fijo. Si es mévil, se puede brindar cualquier servicio.
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genere a los otros operadores. En este sentido, la URSEC sera la encargada
de dirimir los conflictos que se susciten entre los operadores en caso de
interferencia.

3.2.3. Espectro a asignar

El espectro aasignar se agrup0 en bloques de 5 MHz que se encuen-
tran en las bandas de 1800, 1900 y 2100. Los bloques conformaron lotes;
un lote estaba conformado por dos blogues apareados en forma fija. Los
blogues se agruparon en segmentos (A, B, C, Dy E). Los segmentos A y B
se encuentran en la banda de 1800 MHz, mientras que los segmentos Cy D
se encuentran en la banda de 1900 MHz. Cada bloque del segmento A se
aparea con un blogue del segmento B constituyendo un lote, y lo mismo
ocurre con los bloques de los segmentos C y D. Ademas, el ganador de los
lotes en los segmentos C y D podia optar por adquirir también el correspon-
diente blogue en la banda de 2100 (segmento E)

En la discusion de la cantidad de espectro a subastarse se contrapo-
nen dos estrategias. Esta claro que la situacion deseable es que a la subasta
concurran muchos oferentesy que la competencia sea intensa por una canti-
dad significativamente grande de espectro, |0 que seguramente llevaria a
una gran recaudacion y a un mercado competitivo. Sin embargo, los dos
objetivos pueden no resultar compatibles en € marco en que se previé la
subasta, y llevo a que primara la posicién de asegurarse una cierta recauda-
cién minima en la subasta a través de limitar el espectro a subastarse y
aumentar e precio de reserva (multiplicarlo por 6 en relacion a precio
origina mente propuesto).

Disminuir la cantidad de espectro responde al temor de que haya
demasiado espectro para la cantidad de oferentes probables y por lo tanto
no se dé competencia y los oferentes se queden con el derecho de uso del
espectro por muy poco dinero. Cabe recordar que esta situacion ocurrié en
el caso italiano, donde & gobierno decidié dar un nimero de licencias igual
al nimero de oferentes precalificados menos uno para generar competencia,
sabiendo que uno iba a quedar afuera. El resultado fue que un oferente
débil sali6 répidamente y la subasta tuvo poca recaudacion. En este caso, la
medida responde al temor de que no haya competencia. Si no la hay, es un
hecho que la subasta no obtendra los resultados deseados. En todo caso la
medida de aumentar €l precio de reserva parece una respuesta méas adecua-
da —s se piensa que no va a haber competencia— respecto de sacar
espectro, ya que esto Ultimo atenta contra la posibilidad de que haya com-
petencia, que deberia ser el objetivo fundamental.
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Se establecieron maximos globales y por banda, de modo que nin-
gun oferente puede obtener en total mas espectro que €l que tiene reservado
ANTEL, ni puede dejar fuera de una banda a otro oferente.

3.2.4. Decisionesiniciales

Algunas decisiones clave se tomaron en cuanto a la participacion
delas “empresas titulares’ en la subasta. En primer lugar se decidio que
ANTEL no participase de la subasta. Para ello se decidi6 asignarle tanto
espectro como la empresa estatal demandd y en las bandas que lo considero
maés adecuado. ANTEL debera pagar €l precio promedio que se pague por
los distintos bloques segun la banda en que se encuentren. De acuerdo ala
decision tomada por ANTEL, laempresatiene todas | as alternativas tecnol 6-
gicas a su alcance porque demandd espectro en todo e rango relevante.
Esta actitud del regulador frente a ANTEL podemos catalogarla como bene-
volente. De todas maneras, es una decision que da tranquilidad al subasta-
dor durante e desarrollo de la subasta en tanto le evita enfrentarse a la
posible situacién de comportamientos no competitivos, la que le generaria
una situacion dificil de resolver (imaginese que tuviera actitudes anticom-
petitivas durante la subasta 'y por lo tanto € subastador tuviera que dejar a
ANTEL fuera del mercado movil). La situacién de comportamientos anti-
competitivos en las subastas europeas fue frecuente y en general no se
resolvio por laviade descalificar a agente anticompetitivo, debido a costo
politico que ello podria conllevar a subastador. Otro argumento de peso
para que ANTEL ho participe en la subasta es que, siendo una empresa
publica, todo lo que pague en la subasta no significa mas que un asiento
contable (significaria menos ganancias para ANTEL y por lo tanto menos
transferencias a gobierno, €l que recibiria estos ingresos como pago en la
subasta). Este hecho haria que los demés oferentes viesen las ofertas de
ANTEL como espurias, ya que no significan costos reales para ANTEL, y
podria modificar sus expectativas respecto de la subasta.

La segunda decision clave fue @ tratamiento del operador MOVICOM-
Bellsouth, quien contaba con un contrato con ANTEL para proveer servicios
de telefonia maévil. Por una parte se llegd a un acuerdo en cuanto a pasaje
de MOVICOM-Bellsouth de su condicion actua a la condicién de operador
dentro del marco establecido por el reglamento de interconexién (sin expro-
piar alafirma). En cuanto a uso del espectro, se le otorgd € mismo que
actualmente utiliza en condiciones similares a las ofrecidas a ANTEL (pa-
gando el precio promedio del espectro en la misma banda) y se le permite
participar en la subasta por la adquisicion de mas espectro.
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3.2.5. Reglas de la subasta

Las reglas de la subasta son similares a las aplicadas tanto en Esta-
dos Unidos como en la UE. Se trata de una subasta de precio creciente,
donde los distintos lotes se subastan simultaneamente. El desarrollo de la
subasta esta marcado por una serie de reglas de actividad que buscan incen-
tivar la competencia durante la subasta. Las reglas son basicamente las
disefiadas por los principales tedricos americanos en ocasion de la subasta
de PCS en Estados Unidos en 1994, con agunos agregados que provienen
de las experiencias de | as subastas europeas de 3G en el afio 2000%2.

3.2.6. Competencia en la subasta

L a subasta esta disefiada de acuerdo alos principios que surgen de la
teoria de subastas. No obstante, cabe andlizar laincidencia del disefio utili-
zado en relacién a las posibles acciones no competitivas en el desarrollo de
la subasta (colusion ente oferentes, acciones que intenten evitar que entren
oferentesy acciones que intenten obligar a salir oferentes de la subasta).

La generacion de competencia es €l elemento clave para € éxito de
la subasta y muchas decisiones, como la cantidad de espectro a subastar o
la oferta de blogues y no de licencias, tienen como objetivo aumentar las
posibilidades de que la competencia en la misma sea intensa.

La subasta debe disefiarse en forma que evite que las empresas se
coludan o, més generalmente, que se pongan de acuerdo para determinar €
resultado de la misma. Las subastas de sobre cerrado son menos vulnera-
bles a los problemas de colusién que las subastas de primer precio. La
subasta disefiada en Uruguay es de primer precio, pero se ha mejorado con
una serie de aditivos para evitar los problemas de colusién, habida cuenta,
ademés, de las experiencias recientes en la Union Europea y Estados Uni-
dos. Un primer aditivo es la obligacion de que las ofertas sean en nimeros
multiplos de mil, para evitar que se pueda dar informacion con los decima-
les de lacifrade la oferta, como ocurri6 en e caso aleman?3, Otro elemento
grave de acciones anticompetitivas es la accién directa para eiminar a

12 Una discusion de estas reglas y su fundamento en relacion ala subasta en Uruguay
puede encontrarse en Pereyra (2002).

13 Por gjemplo, una oferta que termine en 0,5 puede indicar que e oferente esta
dispuesto a dejar de pujar y aceptar tener una cantidad menor de espectro y un nimero de
cinco competidores, y de esa forma pagar un precio menor por el espectro. Este problema es
importante en los casos en que existe la opcion de formar licencias mediante la adquisicion
de bloques de espectro.
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alglin oferente durante el propio desarrollo de la subasta. Esto se ha dado
cuando ha habido un oferente més que la cantidad de licencias subastadas.
Todos los tipos de subastas pueden sufrir este problema; no obstante, es
comun gue en la subasta creciente haya un oferente mas que la cantidad de
licencias. En Uruguay se previene este problema degjando fuera (o dentro
del mercado) desde €l principio a ANTEL, y subastando bloques de espectro
y no licencias. En caso de que un oferente tome acciones para sacar a otro
de la subasta, €l subastador deberia descalificarlo por estas acciones. Cuan-
do el agente que toma acciones anticompetitivas es una firma titular, la
descalificacion se vuelve dificil parael regulador. Por otra parte €l subastar
espectro y no licencias hace que eliminar a algin oferente no implique
necesariamente que se termine la subasta, ya que €l ndmero de licencias es
variable (segln el tamafio de laslicencias).

La colusion es alentada también por lafijacion de precios de reserva
inadecuados (excesivamente bagjos) en la medida en que es mas rentable
llegar a acuerdos entre muchos en € mercado a bajo costo, que a situacio-
nes de menos competidores en el mercado a un costo mayor. En Uruguay
los precios de reserva, en todo caso, son demasiado altos y pueden llevar a
desalentar a alguin posible entrante (y afectar asi ala competencia), pero no
significan unincentivo parala colusion.

El disefio de la subasta es importante para poder atraer posibles
oferentesy aumentar asf la competencia. La presencia de firmas asimétricas
(con notoria mayor disposicién a pagar) puede generar desincentivo para
entrar porque se sabe que se va a perder, especialmente en |os casos en que
los costos de participar son altos. Las subastas de precio creciente son més
sensibles a este problema que las subastas de sobre cerrado. En Uruguay se
dispuso de suficiente espectro como para que los oferentes menos podero-
sos igualmente puedan acceder al mercado, habida cuenta de los topes
maximos y por banda que tienen las firmas con mayor disposicion a pagar.
Ademas los costos de participar en la subasta no son prohibitivos, incluso
para empresas de poco volumen relativo.

3.3. El resultado econémico y la busgueda de explicaciones

El resultado de la subasta no fue el esperado iniciamente: participd
s6lo MOVICOM-Bellsouth, que pagd €l precio de reserva por los lotes que
adquirié; en cuanto a la conformacion del mercado, quedaron las mismas
dos empresas titulares, con la salvedad de que cambi6 €l estatus juridico de
MOVICOM-Bellsouth, que cambié su calidad de empresa contratada por
ANTEL alade competidor de lafirma estatal en condiciones normales.
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El proceso que llevo a la asignacion a MOVICOM-Bellsouth de las
frecuencias duré mas de un afio, en el cual se produjeron acontecimientos
que, a nuestro juicio, vale la pena anaizar con detenimiento. En un primer
[lamado a la subasta solamente manifest6 interés de participar la firma
espafiola Telefonica. Los otros posibles interesados (entre ellos TELECOM
de Argentina) indicaron su dificultad para participar debido alos problemas
financieros que tenian en Argentina causados por la crisis econémica des-
atada en este pais. MOVICOM-Bellsouth, por su parte, no se manifesto in-
teresado en la subasta. Porque € pliego de condiciones indicaba que la
presencia de un solo oferente implicaba que la subasta se declararia desierta
es que se decidid posponer la subasta para modificar esta limitante y al
menos contar con un entrante al mercado, aunque la subasta no tuviese gran
recaudacién. En el siguiente llamado a la subasta se produjo un cambio
sorprendente, que fue el abandono por parte de Telefénica de su interés por
participar de la subasta y € repentino interés de MOVICOM-Bellsouth de
participar. En medio de los dos Ilamados a la subasta se produjeron dos
acontecimientos importantes: por una parte, se derogaron los articulos de la
Ley de Presupuesto de 2001 que establecian bases legales minimamente
sdlidas para la participacion privaday, por otra, se agudizé la crisis econo-
mica en € pais, que se manifestd en el cambio de politica cambiariay en
una importante deval uacién de la moneda.

Las explicaciones que se dan usuamente de los fracasos en las su-
bastas de frecuencias se centran en el disefio de las mismas; éste es €l caso
de las subastas en Nueva Zelanda, Australia, Italia, Holanda, etc. En Uru-
guay, a nuestro entender, el disefio de la subasta ha sido adecuado y tomé
cuidado de evitar cometer |os errores de otras subastas. Tal como se discu-
tio, el disefio es e esténdar utilizado en Occidente desde las subastas de
Estados Unidos de 1994, mejorado con las lecciones aprendidas de expe-
riencias de otros paises. La explicacion del resultado de la subasta deberia
buscarse en la conformacion del marco institucional uruguayo y en laforma
en que éste influy6 en el comportamiento de los agentes privados en un
marco de incertidumbre agravada por la profunda crisis econémica re-
gional.

4. El marco institucional uruguayo y los servicios publicos

El fracaso de la subasta no se puede explicar por errores en €l disefio
de lamisma. Las explicaciones se vinculan, a huestro juicio, a una serie de
factores de raiz institucional que, sumados a impacto que la crisis econé-
mica regiona hatenido sobre las finanzas y las expectativas de las empre-
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sas, llevaron adesalentar alos posibles entrantes de participar en la subasta.
La particularidad del marco institucional uruguayo proviene de una distinta
conformacién histérica de su Estado y de su idiosincrasia popular, que lleva
a que las reformas en el pais no se den de forma brusca, y en general con
idasy venidas permanentes.

4.1. El proceso de reformas de los servicios publicos

La estructura econdmica de Uruguay esta fuertemente influenciada
por € proceso politico iniciado a principios del siglo XX con € gobierno
de Batlle y Ordofiez, conocido como batllismo. Este proceso le dio a pais
una fisonomia particular en €l contexto latinoamericano y es clave para
comprender el comportamiento de los distintos agentes involucrados en las
reformas que se procesan en la actualidad. Las caracteristicas principales
son las siguientes:

v Estado de bienestar con fuerte proteccién para | os trabajadores.

v Proteccién (y fomento) de la actividad sindical.

v Defensa de los intereses urbanos (industriales) frente a sector agro-
pecuario; fomento de la actividad artesanal e industrial.

v Creacion de una red de empresas publicas monopdlicas en sectores
de servicios plblicos y otros considerados estratégicos.

v Fuerterol del Estado en la actividad econémica en general.

En este marco politico, las empresas publicas que nacen monopdli-
cas 0 son estatizadas en este periodo desarrollan actividades econdmicas
muy relevantes. Asi se crean UTE™ (monopolio en la provisién de energia
eléctrica y teléfonos), ANCAP (monopolio en todo lo referente a la provi-
sién de combustibles, ademas de producir alcoholes y cemento), ANP (ad-
ministrador y proveedor de todos los servicios en e puerto de Montevideo
y demas puertos definidos como comerciales), OSE (proveedor monopdlico
de servicios de agua potable y saneamiento) y PLUNA (lineas aéreas uru-
guayas de propiedad estatal). A finales de la segunda guerra mundial se
agrega AFE (empresa monopolica en la provision de servicios de transporte
por ferrocarril).

Si bien a partir de 1958 ocurrieron algunos cambios en la vision
definida anteriormente, los mismos no alcanzaron alas empresas publicasy
no se hicieron intentos por modificar la forma de proveer estos servicios.
Con la dictadura militar que se inicié en 1973 se introdujeron cambios aln

14 ANTEL surge como una escision de UTE.
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mas radicales, fundamentalmente en lainsercion del pais en el mundo, y se
alcanzaron grados de apertura considerables; no obstante es sorprendente
que la dictadura, cuya orientacién era de corte liberal en algunos aspectos
de la politica econémica, no impulsé ninguna reforma de relevancia en las
actividades desarrolladas por las empresas plblicas!®. Debe recordarse en
este sentido que & régimen homdlogo en Chile constituy6 un caso paradig-
mético y de vanguardia en cuanto a las reformas llevadas adelante en mu-
chos sectores de servicios publicos. Incluso a final del primer gobierno
postdictadura es posible afirmar que la impronta del Estado batllista estaba
intacta en la forma de proveer servicios pUblicosy demds que a principio de
siglo se consideraron estratégicos en el esgquema de desarrollo.

El primer intento de reforma vino con el gobierno del Partido Nacio-
nal iniciado en 1990. La Ley de Empresas Publicas significé un cambio
radical respecto de latradicidn existente. La reforma propuesta se encontra-
ba en la linea de las que se llevaron adelante en muchos paises del mundo
en ese momento (entre ellos Argentina) y se basaba fundamentalmente en la
posibilidad de privatizar las empresas publicas, al tiempo que se daba poca
relevancia a las posibilidades de competencia en los mercados en que €ello
fuese posible y al incremento de la capacidad regulatoria del Estado. Laley
gue habilitaba la venta total o parcial de todas las empresas publicas fue
derogada en su casi totalidad por un plebiscito preparado por diversas
organizaciones sociales y politicas, segin lo habilitan las leyes del pais. La
Unica privatizacion completa llevada adelante en el marco de estaley fuela
de PLUNA (lineas aéreas). Privatizaciones parciaes se reaizaron para
brindar servicios de agua potable y saneamiento en zonas pequefias del pais
(préximas a Punta del Este)?S.

El segundo intento de realizar algunas reformas se inicié con el
gobierno de Jorge Batlle a principio del siglo XXI. Las reformas son de
distinta ténica, pero en general no apuntan (al menos como corazén de las
reformas) a la privatizacion de las empresas publicas sino a la apertura de
multiples mercados a la competenciay, paralelamente, a mejorar la estruc-
tura regulatoria de dichos mercados. Existe heterogeneidad en cuanto a
tratamiento de los distintos sectores, siendo |os intentos mas claros en los
sectores de energia (energia el éctricay combustibles) y comunicaciones.

15 Una muestra de la inexistencia de una vocacion de reforma de la dictadura en el
area constituye la creacion de ANTEL. Esta empresa publica, que surge como escision de
UTE durante la dictadura militar, nace con el monopolio de todas las actividades (telefonia
fija, larga distancia naciona e internacional), ademas de tener las potestades propias del
regulador del mercado.

16 |a privatizacion de servicios portuarios se llevo adelante a través de una ley
independiente.
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Los cambios realizados son de cierta importancia s se comparan
con las reformas anteriores; no obstante es evidente que son absolutamente
menores que las redlizadas, entre otros, en los paises vecinos del Cono Sur
(Argentinay Chile).

4.2. El marco institucional de las reformas

Siguiendo a Bergara (2003), se puede afirmar que el marco institu-
cional esta constituido por: i) instituciones legislativas y gjecutivas, ii) siste-
ma judicial, iii) las costumbres y normas informales, iv) la naturaleza y el
balance de los intereses sociales en juego, y V) la capacidad administrativa
y burocrétical”. A continuacién se analizan cada uno de estos componentes
con € fin caracterizar la institucionalidad uruguaya para poder explicar su
incidenciaen el resultado concreto de la subasta de telefonia movil.

4.2.1. El Poder Ejecutivoy €l Legislativo

Como sefida Bergara (2003), € ordenamiento institucional urugua-
YO se caracteriz6 siempre por laimportante participacion del sistema politi-
co en la definicién de la forma en que se brindan los servicios publicos.
Este hecho fue notorio cuando la conformacion del Estado batllista, y 1o es
hoy en los procesos de reforma. La incidencia central del sistema politico
se plasma tanto en el hecho de que las definiciones, incluso aquellas de
menor envergadura, se adoptan por la via legal (es decir, son materia de
ley), como en el hecho de que muchas decisiones administrativas respecto a
la forma de regular los mercados son tomadas por el Poder Ejecutivo y no
por las agencias reguladoras (gemplo de ello es que los reglamentos de
interconexion, licencias, uso del espectro, etc., deben ser aprobados por via
de decreto del Poder Ejecutivo). Esta incidencia del sistema politico hace
gue las decisiones estén fuertemente contaminadas por |a agenda politicaen
detrimento de las decisiones técnicas. La defensa de la competencia esta
también en el marco del Poder Ejecutivo, lo que implica que los conflictos
vinculados a abuso de posicién dominante o similares se resuelven fuera de
la drbita judicial (mediante e nombramiento de tribunales arbitrales por
parte de la misma comision).

Este rol central del poder politico es especiamente perjudicia al
combinarse con €l hecho de que las empresas publicas, especialmente UTE
y ANTEL, son fuente de recursos fiscales fundamentales. El efecto de esto

17 Bergara (2003).



276 ESTUDIOS PUBLICOS

es que para los artifices de la politica econémica de corto plazo, las refor-
mas gue supongan el aumento de la competencia (sin privatizacion) signifi-
guen una pérdida de recursos importante y un aumento del déficit fiscal con
el consiguiente impacto en las variables macroecondmicas. Cuando la situa-
cién fiscal se vuelve critica, los objetivos de corto plazo priman sobre los
objetivos de las reformas y laincidencia del poder politico se vuelve perju-
dicial a desarrollo de las mismas.

En esta situacion, es razonable pensar al gobierno enfrentado a
trade-off entre los objetivos de politica de corto plazo (déficit fiscal) y los
de mediano plazo (reformas estructurales). Esta realidad tiene al menos dos
efectos importantes. El primero es que en caso de llevarse adelante las
reformas, las mismas seran graduales de modo que permitan a las cuentas
publicas adaptarse a la pérdida de ingresos (incluso pueden ser compensa-
das con nuevos impuestos sobre los mercados liberalizados); en segundo
lugar, es poco probable que los cambios sean demasiado grandes en épocas
de crisis econdémica, cuando las demas fuentes de ingreso también son
af ectadas.

Otra caracteristica de la articulacion del parlamento y el Ejecutivo es
que el primero gjerce presion sistematica para expandir el gasto publicoy €l
Ejecutivo cumple € rol de controlar que asi no suceda; esto significa la
inversion de los roles respecto de lo que es esperable que ocurra 'y que
efectivamente ocurre en la mayoria de los paises (Bergara 2003). La impli-
cancia directa de estainversion de roles es que el Ejecutivo esta presionado
para garantizar € equilibrio fiscal con un gasto publico al menos rigido y
con dificultad para obtener nuevas fuentes de recursos. En este panorama,
los ingresos que |e proveen las empresas publicas se vuelven fundamentales
debido a la facilidad con que puede acceder a los mismos: se trata de
empresas monopdlicas cuyas tarifas las fija el Ejecutivo. El resultado final
es gque se puede observar una especie de esquizofrenia del gobierno que
impulsa reformas estructurales por una parte y después las traba con su
propia accidn. En el sector telecomunicaciones impulso la apertura de va-
rios segmentos del mercado a la competencia y cred una agencia para
regular el mercado, y paralelamente desarrollé una serie de medidas que
entorpecieron estas reformas. La mas importante de estas medidas fue la
propia eliminacién de los articulos de la Ley de Presupuesto del afio 2000
que daban sustento ala apertura del mercado?®,

18 5 hien es cierto que estos articulos eran cuestionados y que se habian entregado a
la Corte Electoral las firmas necesarias para llamar a plebiscito popular para derogarlos, y que
se presumia que €l resultado de dicho plebiscito seria favorable ala derogacién, igualmente el
gobierno evitd toda defensa publica de la reforma. Por otra parte, la derogacion de estos
articulos no fue seguida de ninguna nueva propuesta en cuanto a ordenamiento juridico del
mercado.
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4.2.2. El sistema judicial

El Poder Judicia no tiene experiencia en el arbitraje de aspectos
econdmicos de contratos medianamente complejos, o que no sélo hace
eventualmente imposible imaginar un esqguema institucional donde la regu-
lacion directa pueda ser sustituida por esgquemas de regulacién “blanda’ al
estilo neozelandés, sino también esquemas mixtos donde la regulacion esté
“compartida” por una agencia regulatoria y por el sistema judicial que
intervendria en situaciones de abuso de poder de mercado u otras violacio-
nes a la competencia. Tal como sefiala Bergara (2003), esta caracteristica
del Poder Judicial reduce los arreglos regulatorios factibles a aquellos en
gue €l sistema politico mantiene una intervencion relevante. De hecho, €l
sistema politico determind desde su origen laforma de brindar los servicios
publicos y los intentos de modificacién provienen del mismo. El arreglo
institucional propuesto supone en primer lugar una regulacién de tipo
“duro”, en la que la autoridad esta en las instituciones regulatorias depen-
dientes del poder politico y no en el marco del Poder Judicial. Pero ademas
el arreglo institucional se disefid de modo que las entidades regulatorias
estén en la orbita del Poder Ejecutivo y con un grado de autonomia limita-
do, y las principales decisiones de carécter regulatorio se toman en €l
ambito politico.

4.2.3. Las costumbres y normas informales

Ideologia batllista arraigada. Por ideologia batllista nos referimos a
las ideas centrales del pensamiento de Batlle y Ordofiez, manifestadas en
sus gobiernos a principio del siglo XX y en los gobiernos que les siguieron.
En lo que se refiere a los servicios publicos, esta ideologia se traduce en
unaidea muy aceptada de |o adecuado de tener empresas publicas monop6-
licas. En este esquema importan mucho menos las posibles ganancias de
bienestar con las reformas que el hecho de que las ganancias de las empre-
sas publicas tengan un destino en el pais através del gasto del Estado.

Desconfianza del sistema politico. La situacion de desconfianza del
sistema politico no es comparable a lo que ocurre en la vecina Argentina,
no obstante lo cual existe desconfianza arraigada acerca del destino que el
sistema politico pueda darles a las empresas publicas; esta desconfianza
abarca fundamentalmente a las propuestas de privatizacion, aunque también
a las propuestas de liberalizacién. Es necesario notar que la experiencia
privatizadora argentinay sus errores mas notorios son gjemplos muy proxi-
mos a la experiencia de los uruguayos.
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Menor brecha relativa de eficiencia en relacion a otros paises en
gue se desarrollan reformas. Las empresas publicas, especiamente UTE y
ANTEL, s bien tienen tarifas que probablemente estén por encima de los
niveles regionales (no hay certeza de ello; la comparacion de tarifas de
empresas multiproducto no es fécil), brindan servicios que son de notoria
buena calidad (a modo de gjemplo, la posibilidad de falla en € sistema
eléctrico es cas inexistente y no hay demanda insatisfecha de teléfonos
fijos).

Visto desde una perspectiva econémica, no son evidentes las ganan-
cias de bienestar a lograrse con la reforma regulatoria, aunque es claro que
esto depende de los sectores de que se trate (no hay estudios que midan las
ganancias posibles con las distintas alternativas de reforma). Para justificar
las reformas no alcanza con indicar que las mismas incorporan las virtudes
del mercado en la asignacién de recursos y que llevan a una mejora en €l
bienestar por aproximarse al paradigma competitivo; las reformas también
tienen costos, y que los objetivos buscados se logren depende en forma
importante de la capacidad de la institucionalidad regulatoria. ES necesario
notar que Uruguay es un pais peguefio y que las empresas que operan los
sectores de servicios publicos son empresas internacional es grandes, hecho
gue acentlialaimportancia de la capacidad de las instituciones.

Desde una perspectiva de opinién publica, la gente no ve la necesi-
dad evidente de reformar las empresas publicas ya que las mismas funcio-
nan razonablemente bien al parecer de la mayoria de la poblacién. Ademés,
buena parte de la poblacion percibe como positivo € hecho de que las
ganancias queden en € paisy se distribuyan através del gasto pablico.

4.2.4. Lanaturaleza y el balance de los intereses sociales en juego

Los partidos politicos. La principal manifestacion de los intereses
sociales viene de los partidos politicos. Existen tres partidos politicos rele-
vantes (que representan aproximadamente tercios del electorado) que no
tienen consensos minimos, en particular en lo que serefiere alas reformas a
realizarse en los sectores de servicios publicos.

Si se tiene en cuenta que € pais es gobernado por una coalicion de
dos de los tres principales partidos desde |a salida de la dictadura en 1985
(partidos Colorado y Nacional), algunos hechos no serian comprensibles si
existieran ciertos consensos minimos, aunque sea a interior de la propia
coalicion de gobierno, como €l apoyo de la mayoria del Partido Colorado a
la derogacion de la Ley de Empresas Publicas en € gobierno del Partido
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Nacional. Por otra parte, € Frente Amplio (coalicion de partidos que en las
Ultimas elecciones obtuvo la mayor cantidad de votos) ha intentado blo-
quear sisteméticamente todos los intentos de reformas, actuando junto alos
sindicatos y otros sectores socia es opuestos a las mismas.

Grupos de presion organizados. Los grupos de presion, especial-
mente los sindicatos, cuentan con un alto nivel de organizacion. En los
casos en que se han presentado reformas, |os sindicatos han sido los princi-
pales organizadores de la resistencia a las mismas. La organizacién de los
distintos plebiscitos ha estado a cargo de comisiones ad hoc cuyo corazén
lo constituye el sindicato de la empresa publica en cuestion.

No hay que despreciar, por otra parte, € poder de grupos menos
organizados pero influyentes en todas formas, constituidos por e personal
gerencia de las propias empresas e incluso sus directores politicos. Depen-
diendo de los casos, estos grupos han actuado a favor o en contra de las
reformas.

Mecanismos de participacién ciudadana. La Constitucion de la Re-
publica habilita la realizacion de plebiscitos para evaluar |la permanencia de
las leyes aprobadas por €l parlamento. Para activar el mecanismo del ple-
biscito debe contarse con ciertas mayorias especiales en e parlamento o de
lo contrario con el apoyo del 25% de los inscritos en el padrén electoral. Si
bien existen algunas referencias en la historia del pais de la realizacion de
plehiscitos, es recién en la postdictadura que € mecanismo se comenzd a
utilizar frecuentemente. Ademas, buena parte de los plebiscitos realizados
en estos afos ha tenido por objeto impedir larealizacion de reformas en los
sectores vinculados a las empresas publicas.

Los mecanismos de participacion ciudadana permiten articular los
intereses de los grupos de presién (sindicatos, gerentes) y de los partidos
politicos de oposicién con € fin de frenar los intentos de reforma. Estos
grupos opositores a las politicas se apoyan en elementos ideol6gicos y de
opinién arraigados como |os mencionados anteriormente, de modo que en
muchos casos obtienen |os resultados buscados de frenar las reformas!®. La
existencia de estos mecanismos es una caracteristica distintiva de Uruguay
en el contexto regional y mundial, més cuando el mismo es una herramienta
de uso casi cotidiano por |0s sectores que se oponen alas reformas.

19 Es de notarse que durante el gobierno del Partido Nacional, y recién derogada la
Ley de Empresas Publicas, e gobierno impulsd una reforma en el sistema de convocatoria a
plebiscitos, facilitando la realizacién de los mismos. En otras palabras, si bien € procedi-
miento supone la pérdida de grados de libertad del Ejecutivo, el mismo facilité la operacion
de los mecanismos de democracia directa.
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4.2.5. La capacidad administrativa y burocratica

Dentro de la capacidad burocrética del Estado se debe analizar por
una parte a las agencias regulatorias y deméas instituciones vinculadas a la
actividad regulatoria, y por otra parte alas empresas publicas.

La principal caracteristica de las agencias regulatorias creadas es su
limitada autoridad paraintervenir en los aspectos regulatorios. Ademas, sus
presupuestos son limitados, o que impide contar con |os recursos técnicos
acordes alos requerimientos; por otra parte, €l disefio institucional hace que
las agencias jueguen un papel supeditado a Poder Ejecutivo incluso en
aspectos que son claramente de caracter técnico. Por ejemplo, los regla-
mentos de interconexion, licencias, espectro, etc., de carécter evidentemen-
te técnico, fueron o deberan ser aprobados por €l Poder Ejecutivo, y € rol
de la URSEC seria de asesoria.

En cuanto a las empresas publicas, su direccion es politicay en la
misma no participa la oposicion. Han sido objeto de un proceso de moder-
nizacion en los Ultimos 15 afios que hace que sus indicadores de eficiencia
sean aceptables, tal como se ha sefidlado al inicio de este trabgjo.

4.3. Los contratos como aternativa a problemade
la credibilidad regulatoria

Al derogarse los articulos de la Ley de Presupuesto de 2000 que
declaraban legalmente abierto e mercado de la telefonia movil, pareceria
[6gico que la subasta de frecuencias se abandonara. No obstante, surgié una
nueva interpretacion de la antigua legislacion (otra vez vigente luego de la
derogacion mencionada) que sostiene que en realidad os servicios de tele-
fonia movil nunca habian sido monopolio de ANTEL y que €l ingreso a
mercado nunca habia estado prohibido. Esta interpretacion se basa en que
ladefinicion legal del monopolio de ANTEL nunca menciona explicitamen-
te a la telefonia mévil (debido a que no existia la telefonia movil en €l
momento de la ley de creacién de ANTEL) y en que la Ley de Empresas
Plblicas de 1991 sostiene en un articulo no derogado que |os nuevos servi-
Cios nacen siempre en competencia. Si bien estainterpretacién delalegisla
cion fue utilizada por el gobierno para seguir adelante con la subasta de
frecuencias, la misma constituye un marco que brinda poca credibilidad a
proceso regulatorio en el sentido de que no significa una garantiareal alos
posibles entrantes de que no seran victimas de un proceso de expropiacion
en un futuro.
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Una herramienta que pudo ser utilizada en el sentido de dar credibi-
lidad al proceso regulatorio son las licencias. Estas son contratos explicitos
entre el gobierno y |os operadores de tel ecomuni caciones en que se estable-
ce la autorizacion a brindar el servicios asi como las condiciones en que
éste debe entregarse y las garantias de las empresas prestadoras. Las licen-
cias son necesarias en las areas del mercado en las que no hay competencia.
Las mismas establecen |as responsabilidades del proveedor monopdlico, la
calidad del servicio, alcance del servicio universal, etc. Cuando € provee-
dor es publico muchas veces no hay licencias en tanto estos aspectos se
resuelven directamente en la legislacion (como ha sido histricamente la
situacién en Uruguay). Cuando se desarrollan procesos de privatizacion de
las actividades monopdlicas, las licencias se vuel ven especia mente necesa-
rias. En las actividades potencialmente competitivas también se utilizan las
licencias como proceso de ingreso al mercado. Si laliberalizacion de estos
Servicios es total, estrictamente no se requeririan de licencias, ya que toda
empresa que cumpla con ciertos requisitos basicos podria entrar a mercado
(igual que en todo mercado). El uso de licencias en estos casos se vincula al
efecto positivo que éstas tienen en cuanto a disminuir la incertidumbre que
los posibles inversores tengan respecto al marco institucional del paisy los
posibles riesgos de expropiacién. En estos casos, |as licencias operan como
un contrato en que se especifican claramente |os derechos y obligaciones de
lasfirmas a entrar a mercado.

En € caso uruguayo, las licencias pudieron ser utilizadas como un
mecanismo que diera credibilidad pero no se utilizaron. Como se adel anto,
el reglamento de licencias, que establece lostipos de licencias y las caracte-
risticas de las mismas, lo est elaborando la URSEC para ser propuesto al
Ejecutivo, pero no estuvo aprobado al momento de la subasta de frecuen-
cias. Por lo tanto los posibles entrantes no tenian la posibilidad de contar
con un contrato que sustituyera la ausencia de un marco legal adecuado.

4.4. Los agentesy sus estrategias

Para terminar, se elaboran hipétesis acerca de las estrategias segui-
das por los distintos agentes con relacion a la subasta de frecuencias, para
completar € andlisis de las razones que llevaron al fracaso de dicha su-
basta

En primer lugar cabe indicar que el gobierno no parece haber tenido
una Unica estrategia, fruto de la multiplicidad de objetivos y agentes que lo
componen. Aparentemente |a estrategia principal fue liberalizar el mercado
de telecomunicaciones, fortaleciendo la capacidad regulatoria del Estado.
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Su estrategia debia responder a dos restricciones principales: i) contar con
el apoyo politico necesario para llevar adelante lareforma, y ii) no ser tan
radical como para generar una oposicion que la revirtiera. El gobierno, por
su debilidad politica, para obtener € apoyo del Partido Nacional en la
aprobacion del nuevo marco regulatorio debid hacer concesiones en aspec-
tos como incluir la posibilidad de la privatizacién parcial de ANTEL, a
pesar de que €l objetivo de lareforma para el gobierno eralaliberalizacion
sin privatizacion. El problema es que la posibilidad de privatizacion (aun-
gue sea parcial) de ANTEL garantizé la reaccion de las organizaciones
sociales contralaley y la convocatoria a un plebiscito®.

Por otra parte, las contradicciones entre los objetivos de reforma y
los abjetivos de corto plazo del gobierno llevaron a que se generaran una
serie de medidas que entorpecieron el desarrollo del proceso de liberaliza-
cion (aungue no en forma dramética). En este sentido cabe mencionar la
aplicacion de nuevos impuestos a las telecomunicaciones en pleno proceso
de apertura (ITEL) y la aplicacion de precios de reserva para la subasta més
altos que los usuales en paises con mercados mucho mayores que e urugua-
yo, establecimiento de precios de referencia para la interconexion altos en
relacion con las referencias internacionales, etc. Estas Ultimas decisiones
responden a las necesidades de defender las ganancias de ANTEL, y son
posibles por el disefio institucional que hace que e Ejecutivo tenga un peso
muy importante en decisiones que normal mente debieran estar en manos de
las autoridades regulatorias, menos permeables a los intereses de corto
plazo del gobierno.

En lo que se refiere a las empresas, la estrategia de ANTEL es lade
buscar mantener la mayor parte de sus privilegios anteriores. En ese senti-
do, se ha generado un proceso de negociacién permanente con la URSEC
con relacion a las condiciones de acceso a los recursos esenciales por
terceros operadores.

Las dos firmas privadas principales involucradas en €l proceso de la
subasta fueron Telefénicay MOVICOM - Bellsouth. La primera manifesté su
interés de participar de la subasta en el primer intento de realizacion de la
misma pero no en la gecucién definitiva, contrariamente a lo hecho por
MOVICOM - Bellsouth. Dos elementos principales pueden identificarse
como determinantes del desinterés de Telefonica de participar en el segundo
[lamado de la subasta. Por una parte €l desencadenamiento de la crisis
regional y nacional que lleva a perder interés en este mercado, teniendo en
cuenta que las perspectivas de recuperacion econémicano son muy grandes

20 Es dificil afirmar que no hubiese habido plebiscito si no hubiese sido incluida la
posibilidad de privatizacion de ANTEL.
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para los préximos afios. En segundo lugar, la derogacién del marco regula
torio y la ausencia de contratos que pudieran sustituir las carencias del
mismo constituye un obstéculo para una firma que, a pesar de tener impor-
tante presencia regional, seria una firma entrante en el mercado maévil uru-
guayo. Es dificil conocer la ponderacién relativa de estos dos factores en la
decision de la firma, pero parece dificil negar que la ausencia de un marco
legal o contractual adecuado desestimulé a la empresa espafiola a parti-
Cipar.

En el caso de MOVICOM-Bellsouth €l desinterés en la subastainicial-
mente se debe a hecho de que no estaria dispuesta a invertir por encima de
su inversion actual y de lo que debiera pagar por € espectro que ya usufruc-
tlla en caso de que entrara otra empresa a mercado. Cabe destacar que las
tasas de ganancia de esta firma son altas, incluso en el marco de la crisis
econdmica actual. No obstante, el ingreso a mercado de una firma como
Telefénica amenazaba constituir un golpe importante a duopolio existente.
Cuando esta amenaza desaparecio, €l interés de MOVICOM-Bellsouth por
ampliar su participacion en el mercado (y sobre todo por asegurar sus
posibilidades de desarrollo en el futuro) aumenté notoriamente. Por otra
parte, e problema regulatorio es menos preocupante en el caso de una
empresatitular que operaen el pais desde hace mas de 10 afios?L.

En lo que se refiere a los sindicatos (en particular el sindicato de
trabajadores de ANTEL), su estrategia evidente es la de frenar toda venta de
empresas publicas. La razén clara es que los monopolios publicos son la
garantia de poder acceder a parte de las rentas monopdlicas por laviade las
retribuciones salariales. En el discurso a menos, el elemento central de la
oposicion a marco regulatorio estaba en la posible privatizacion de ANTEL,
no obstante lo cual la oposicion se dio a todo el marco regulatorio, inclu-
yendo aguellos aspectos que sdlo implicaban la liberalizacién de algunas
partes del mercado.

5. Conclusiones

Uruguay comenzd un proceso de reforma regulatoria. El aspecto de
esta reforma que suscitd mayor expectativa en lo que tiene que ver con €l
sector de telecomunicaciones, fue la apertura del mercado de telefonia mé-
vil. Como es usual hoy en el mundo, para la asignacion de frecuencias se

21 |as tasas de ganancia de esta empresa, operando en condiciones de duopalio,
justifican ciertos riesgos, los que seguramente no se correrian si el mercado estuviese reparti-
do en tres firmas, ya que eso significaria mayor competencia y requerimientos de inversién
més altos.
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organizo una subasta de primer precio con objetos mdiltiples similar a las
realizadas en Estados Unidos desde 1994 y en la Unién Europea en e afio
2000. La subasta busca un doble objetivo: i) aumentar el nimero de empre-
sas que brindan el servicio, aumentando la competencia en el mercado y
garantizando una asignacion eficiente; ii) apropiar para el Estado las rentas
gue obtendran las empresas por usufructuar un bien escaso. Estos dos obje-
tivos son contradictorios a menos que la competencia en la subasta sea
importante, motivo por el cual el disefio del procedimiento tiene este objeti-
vo. El disefio de la subasta en Uruguay se realizd siguiendo los principios
basicos desarrollados en las subastas de Estados Unidos de 1994 pero
tomando en cuenta los problemas que se generaron en subastas posteriores.
En las subastas |os detalles de disefio son importantes y determinan muchas
veces la diferencia entre el éxito y el fracaso de un procedimiento. En
Uruguay se tomaron algunas decisiones en €l sentido de evitar errores co-
metidos en otras experiencias, fundamentalmente en cuanto a evitar proble-
mas de competencia en la subasta por la via de no obligar a ANTEL a
participar de la subasta, y se actué en forma no expropiatoria con la otra
empresatitular, brindando sefial es adecuadas en ese sentido.

No obstante, los resultados de la subasta no fueron ni cerca los
esperados en ninguna de las dos dimensiones en que cabe evaluarla: i) no
entraron empresas nuevas a mercado, el que contindia con una configura-
cién de duopolio; ii) larecaudacién del gobierno fue la menor posible, pues
las empresas pagaron el precio de reserva por las frecuencias adquiridas.
Las explicaciones de este resultado no se encuentran en el disefio de la
subasta, como se podria pensar, sino en la confluencia de factores vincula
dos a la configuracién institucional del paisy de factores econémicos des-
encadenados simultaneamente al proceso de la subasta.

Algunos elementos fundamentales identificados son: i) € gobierno
enfrentado a un trade-off entre los objetivos de reformas estructurales y
necesidades fiscales de corto plazo; ii) ata dependencia de las finanzas
publicas de los ingresos de las empresas publicas, 10 que se incrementa al
desatarse la crisis; iii) marco institucional en el que € poder politico tiene
una altisma incidencia en las decisiones regulatorias, elemento que se vol-
vi6 perjudicial cuando el balance de los intereses del gobierno se volcod
hacia los problemas de corto plazo, con el desencadenamiento de la crisis
econdmica; iv) existencia de una sensibilidad popular extremadamente de-
sarrollada en cuanto a la defensa de la propiedad estatal de las empresas
publicas; v) existencia de mecanismos de democracia directa que permiten
a los grupos de poder perjudicados con las reformas bloguear las mismas;
vi) debilidad politica del gobierno, que llevé a que la propuesta de reforma
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incluyera propuestas de privatizacion para lograr el apoyo politico para su
aprobacidn y que resulto perjudicial para el mantenimiento de lareforma;

La confluencia de estos elementos Ilev6 a que el marco juridico de
las reformas fuera derogado y que las garantias de los posibles entrantes se
volvieran minimas. Con este panorama, |os posibles entrantes al mercado se
vieron enfrentados a un doble problema: i) disminucién de la credibilidad
regulatoria, aumentando €l riesgo de ingresar a mercado; ii) disminucién
de las ganancias potenciales debido a la crisis econdmica que afecta espe-
ciadmente a pais y la region; es imaginable que la confluencia de ambos
factores haya sido decisiva en su decisiéon final de no participar de la
subasta mas alla de su interés inicial. La empresa privada titular tuvo un
proceso inverso, pasando del desinterés inicial (de apostar a la competen-
cid) aun interés de ampliar su participacion (en un mercado duopdlico en el
gue tiene certeza de obtener ganancias importantes).
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LA PERSISTENCIA DEL MITO: )
CHILE EN EL HURACAN DE LA GUERRA FRIA

Joaquin Fermandois

Hubiera querido que mis impresiones finales entregaran un cuadro
més completo y vivido acerca de este paisy de su pueblo tan
amistoso, a que se soliallamar la“Inglaterrade AméricaLatina’.
Sin embargo, Chile esta completamente absorto en un proceso

de luchas internas, politicas y econémicas. La politicainvade todo
Su pensamiento, toda su literatura, todo su arte, absolutamente
todo [...]. Compromiso por un lado; emigracion o completa
pasividad, por €l otro; no parece haber otra eleccion. Si Chile tiene
unaimportancia no menor en el mundo, es porque el combate entre
las fuerzas marxistas y las antimarxistas, como al interior de los
mismos grupos marxistas, se lleva a cabo en una sociedad abiertay
no detrés de una cortina de hierro.

(Embgjador D. H. T. Hildyard, 1973).

Este perceptivo informe, elaborado por el embajador de Gran Bre-
tafia después de las elecciones parlamentarias de marzo de 1973, es la
contrapartida a la interpretacion de que la crisis y caida de la “ experiencia
chilena” habria sido manipulada desde Washington. Esta Gltima es laima
gen que con persistencia se ha entregado sobre el desarrollo de los hechos
en Chile a comienzos de |os afios setenta, tanto en la gran prensa como en

JoaqQuin FErMANDOIS. Profesor de historia contemporanea, Pontificia Universidad
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los debates politicos a lo largo y ancho del mundo. No es la idea que ha
entregado una parte considerable de los estudios de uno u otro signo acerca
de laUnidad Popular, pero eslanocién que mas ha penetrado en la opinién
publica en muchas partes del mundo, y en cierta medida también en €
mismo Chile. A raiz del trigésimo aniversario del 11 de septiembre de
1973, incluso la television chilena, en varios canales, envid e mismo men-
sgje, s atendemos ala seméanticatotal del lengugje televisivo: quelaCIA (o
genéricamente EE.UU.) tuvo un papel protagonico en la caidade la Unidad
Popular.

Vidasy hechos paralelos

No es la primera vez en la historia de Chile que unaimagen de este
tipo intenta apoderarse irreversiblemente de “lamemoria’. A laguerracivil
de 1891 la persigui6 la interpretacion de que habia sido provocada por la
intervencién de los capitalistas ingleses y por € consiguiente imperialismo
inglés. En Chile es muy conocida la tesis de Hernan Ramirez Necochea, €l
tenaz historiador comunista, por afios decano de la Facultad de Filosofiay
Educacion de la Universidad de Chilel. Hoy dia son pocos |os que defende-
rian unatesis como la sostenida por Hernan Ramirez, y la mismaimagen de
1891 ha perdido fuerza en el Chile contemporaneo.

En su momento, esa historia ayudd a cimentar otra, la de |a autoper-
cepcion de laizquierda, y particularmente en €l mismo Salvador Allende,
sobre su papel en los afios de la Unidad Popular. Poca duda cabe acerca de
cémo Allende construy6 su estrategia personal y su imagen de paradigma
heroico a partir de lafiguradel “Presidente martir”. Su modelo fue siempre
José Manuel Balmaceda, y se sentia no solo e continuador de su obra, sino
que aquel que la completaria. Por o demas, en esto habia una senda fami-
liar, ya que su abuelo Ramdn Allende Padin, médico y conocido periodista
satirico e irreverente, habia militado en el campo laicista. Fue también Se-
renisimo Gran Maestre de la Orden MasOnica. Su padre, Salvador Allende
Castro, fue partidario de Bamaceday tuvo que pagar su cuota de vencido.

Hacia el 1900 Balmaceda ya era uno de los santos patrones de la
izquierda del siglo XX, aunque es dificil que este lider liberal haya tenido
mucho que ver con los postulados que se desarrollarian en €l siglo. Curio-
samente, a pesar de la consagracion que de este tipo de interpretacion
efectuara Pablo Neruda en € Canto General, la figura de Bamaceda ha
tenido un cierto eclipse en €l lenguaje politico de laizquierda actual, en sus

1 Hernan Ramirez Necochea, Balmaceda y la Contrarrevolucion de 1891 (1969).
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dos versiones Concertacion y “antiglobalizaciéon”. Seguramente se debe a
estrellato que alcanz6 Allende y a gesto poalitico, antes impensado, de su
muerte.

Existié unalarga “historia de Bamaceda’ como victima del imperia-
lismo inglés. De lo mucho que se ha escrito acerca de este episodio, quizas
lo més esclarecedor sea €l relato del historiador inglés Harold Blakemore,
que pocos se han dado la molestia de leer?. Desde antes de 1970, Allende
habia hecho de la referencia a Bamaceda una mencién obligada. Entre
1970y 1973, se convirtié en “vida paraleld’, especie de profecia autocum-
plida, como en el fondo consistio el camino hacia el extremismo palitico en
los tres afios de su gobierno. Aunque estaba la mano mora de Fidel Castro
en la necesidad de un final heroico en e caso de sucumbir la empresa (asi
como de una consecuencia personal que muchos de sus enemigos ni sospe-
chaban que mostraria), es de presumir que escogié como modelo la actitud
de Balmaceda. Entremedio habia otra experiencia en lavida de Allende, la
de Pedro Aguirre Cerda ante una sublevacién militar, llamada el “Ariosta-
z0" (25 de agosto de 1939). En & momento de la amenaza, “dicen que
dicen” que don Pedro dijo que solo o sacarian de La Moneda vestido con
un “pijama de madera’. Esto habria impresionado profundamente a su jo-
ven Ministro de Salud, Salvador Allende.

Estaimagen tenia también € complemento de una lucha épica contra
el enemigo foraneo. Con esto Allende se vinculaba por una parte con la
tradicion “antiimperialista’ de esa izquierda que nace hacia 1900; y por la
otra, con la herencia del “Chile patriético”, que se habia formado en su
dltima y culminante etapa a raiz de la Guerra del Pacifico. Esta fue una
tendencia hacia una sensibilidad comin en el siglo XX, el nacionalismo de
izquierda, cooptado en Chile principaimente por el marxismo. Como
EE.UU. ha sido una potencia hegeménica a lo largo del siglo XX, y
Chile tuvo dificultades con ellaen e siglo X1X, no es extrafio que el “anti-
norteamericanismo” sea parte integral de este tipo de patriotismo. Y, por
cierto, Washington ha tenido que ver con la politica interna chilena desde
1940.

El “antiimperialismo” ayudaba, mas que a combatir a “imperiais-
mo”, a reunir poder en la politica interna, desvelando a rival dentro de
Chile como socio o marioneta del imperialismo. En 1891 las fuerzas anti-
balmacedistas no habrian sido més que los peones de una lucha del “capita-
lismo en su fase del imperialismo”, segin rezaba la ortodoxia marxista.
Esto se ve muy bien en e discurso final de Allende e 11 de septiembre de

2 Harold Blakemore, Gobierno Chileno y Salitre Inglés 1886-1896: Balmaceda y
North (1977; original, Londres 1974).



290 ESTUDIOS PUBLICOS

1973, de que €l “capita foraneo, e imperialismo unido a la reaccion, cred
el clima para que las fuerzas armadas rompieran su tradicion” 2.

Gran parte de la politica chilena en e siglo XX se gui6 por este
supuesto, o por la critica del mismo. En principio, esto no tiene nada de
raro ni rechazable. Chile es parte de una historia mundial y la identidad
politica del pais se ha construido a partir del patrimonio de ideas de la
politica moderna desde comienzos del siglo XI1X. El pais se mueve dentro
de un campo de fuerzas de las que hay que estar consciente. Otra cosa es
colocar e conocimiento de las cosas en la perspectiva de la instrumentali-
zacion ideoldgica. La pretension de que existe un conocimiento puro “de
los hechos’, més ala de la perspectiva ideoldgica, que pueda servir de
instructivo para la accion del politico o del responsable del Estado, lleva a
la manipulacién de la vida publica a servicio de ideas e ideologias no
claramente expresas. Lo mismo vale para su aparente opuesto, subordinar la
accion a una idea general ala que se supone provista de una vision tanto
analitica como animada de fuerza para conducirnos al futuro.

Antiimperialismoy “ conspiracion”

El antiimperialismo, o “antinorteamericanismo”, ha sido un podero-
so motor de la politica latinoamericana, y de su vision de mundo. En Chile,
todas las fuerzas y concepciones poaliticas han sido pro y antinorteamerica-
nas en diversos momentos del siglo XX. Todas han pedido la intervencion
norteamericana, o lo que parece tal en un momento u otro. Claro que no al
mismo tiempo. El comunismo chileno era pronorteamericano durante la
Segunda Guerra Mundial (a partir del 22 de junio de 1941, el diadel atague
nazi alaUnién Soviética). Laizquierda chilena, incluyendo alos comunis-
tas, desde fines de | os setenta hasta fines de |os ochenta pedia una suerte de
intervencién norteamericana ante e gobierno militar (intervencién que por
lo demas existia). La derecha mostré mas de un rasgo “antiyanqui” en esos
mismos afios*.

El antiimperialismo ha sido un arma de recurrencia favorita en la
politica publicaen América Latina. Le subyace latesis de que EE.UU. es €l
principal culpable de los problemas generales de las sociedades a sur del
rio Grande. Ha sido El Dorado de las fuerzas contestatarias de la region,
aungue tiene expresiones planetarias, en la medida en que EE.UU. se alz6

3 Citado en revista Bicentenario, 2, 2, 2003, p. 290.
4 Parte de estas ideas estén desarrolladas en Joaquin Fermandois, “¢Pedn o actor?
Chile en la Guerra Fria (1962-1973)" (1998).
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como la potencia global en el curso del siglo XX5. Por cierto, eslaemocion
gue dominatoda “teoria de la conspiracién” a momento de tomar posicio-
nes no solo ante |as relaciones interamericanas, sino que ante cualquier tipo
de diagnéstico de nuestras sociedades. Se cree hallar €l hilo de la madgja
gue conduce a culpable, d titiritero arrellenado en un sillén de alguna gran
ciudad norteamericana.

EE.UU. como sociedad ha sido un fendmeno Unico, no sdlo en el
sentido de que, como cualquier hecho histérico, sea Unico, irrepetible en su
individualidad. Una gran potencia que habla un lenguaje moral y moralista
gue no se separa de la prosecucién de sus intereses cotidianos, que muchas
veces ha atraido y repelido al mismo tiempo y con los mismos actores, que
juega un papel esencial en el mundo y que alavez es una sociedad volcada
sobre si misma, cuya clase dirigente nunca ha sido manifiestamente educa-
da para entender a mundo (salvo € hoy evanescente “Eastern establish-
ment”, surgido a raiz de la Segunda Guerra Mundial). Como sucede con
todo fendbmeno de la historia, la sociedad norteamericana no puede ser
entendida exclusivamente por las explicaciones que €lla se da de si misma.
Parece obvio. Y tampoco se la puede entender como € hilo de una“ conspi-
racion” del tipo de la Revolucion Rusa, como el resultado de la “ conspira-
cion judio-bolchevique’ o, con un pequefio grado de verosimilitud por lo
demas, de las maquinaciones del alto mando imperial de Alemania. Pero
es0 es |0 que estos dos libros nos piden para entender la historia de Chile
gue giraen torno ala Unidad Popular.

La “teoria de la conspiracion” surge de la inextingible necesidad
humana de entregar explicaciones simples de hechos y procesos complejos.
En si, esto no tiene nadade malo. Si una buena explicacién de una conducta
0 de una sucesion de hechos es no solamente sencilla sino que verosimil, se
hace un aporte indudable a conocimiento. En la“teoria de la conspiracion”
las cosas se complican un poco mas. A lasimpleza, que puede ser noble, se
le afiade €l sabor del misterio acerca del manipulador escondido en las
sombras. Al simplismo se le agrega la suposicién de una red compleja que
se revela a través de la denuncia. Asi se adquiere la connotacién de la
parabola contemporanea, que es casi igual alaimagineria surgida del mun-
do de la comunicacion de masas, los media, que han tenido su traduccion
més perfecta en la soap opera, en su version de radionovela y después de
telenovela.

Ante unarealidad que nos parece asombrosa, siempre reaccionamos
con un “¢qué habra detras?’. En parte morbosidad, en parte la renuncia a

5 Para una exposicion reciente de este tema, Jean-Francois Revel, La Obsesion
Antiamericana. Dindmica, Causas e Incongruencias (2003).
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comprender y a hacerse cargo de la cuota de responsabilidad que a todos
nos cae por e desarrollo de los hechos, laidea de |a “teoria de la conspira-
cién” constituye uno de los mitos politicos recurrentes més extendidos de la
historia de la modernidad.

“Mito” agui, evidentemente, no esta tomado como manifestacién de
un saber arcaico, que expresa a manera de historia, 0 de pardbola, una
realidad profunda e insustituible de las cosas. Este es el concepto que
manejan, por gemplo, los antropdlogos. Por mito se entiende aqui como
simple “cuento del tio”, la historieta facilona que sirve de atgjo para la
comprensién de las cosas. Es una narracion que entrega lailusion de totali-
dad y verdad; que a mostrar “como si” develara un fondo hasta ahora
oculto, saca aluz unarealidad hasta ahora presuntamente escondida.

Las historias de espiongje han sido una fuente inagotable de la “teo-
ria de la conspiracién”, y tienen todos los ingredientes para llegar a repre-
sentar el status de mito. John Le Carré e lan Fleming, con su famoso James
Bond, son las versiones mas complejas de este tipo de “cuento”. Pocas
Veces se acierta a pensar que €l espiongje y su componente mas peligroso,
la“accién encubierta’, solo muestran el esdlabdn més débil de la cadena. La
actividad de inteligencia alcanza su verdadera dimension cuando comienza
a ser analizada. El andlisis jamas se puede desvincular de categorias que se
han elaborado a partir de informacion publica. Esta es la razén de que no
exista ninguna explicacion de un hecho socia de complgjidad minimay que
pueda ser comprendido a partir de informacién confidencial, que tenga
relacion con la “teoria de la conspiracion”.

Para entender la politica de determinado pais hacia otro, o cualquier
relacién entre sociedades, se deben poner en conexion varios mbitos de la
realidad. Existe un infantilismo latente en pensar que a encontrar e hilo
conspirativo surge instantaneamente la explicacién de los hechos, con auto-
res y victimas, sin degjar de mencionar una leccién moralizadora. Si las
cosas fuesen de esta manera, como en la “conspiracién judia mundia”, no
se entiende como podria haber un pais o un régimen que se pueda haber
resistido a los deseos de EE.UU. Si en Chile, con el gasto de 6,5 millones
de délares, se logré derribar a gobierno de Salvador Allende, con un GDP
entonces de casi 10 mil millones de délares de esa época, ¢por qué esto no
se repetia en otras partes del mundo? ¢Era acaso la ingenuidad y espiritu
democrético de los lideres de la Unidad Popular y la perfidia ilimitada de
los de la oposicién lo que permiti6 esta rentabilidad tan extraordinaria de la
inversion?

Evidentemente, razonar de esta manera es completamente pueril; no
lo es menos sostener que “la CIA derrocé a Allende”, o también que
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EE.UU. no tuvo nada que ver; o que Cuba (e incluso la URSS) no tuvo
nada que ver. Chile es parte de un sistema internacional; es parte de una
“sociedad internacional” que hace que sus actores politicos puedan identifi-
carse con fuerzas externas, que son vistas como parte del interés nacional, o
delo que setiene por tal. Antes de seguir por estaruta, que explica mas que
la“conspiracién”, veamos de qué se tratan estos dos libros.

Losautoresy su obra

En primer lugar esta la trayectoria de sus autores, Peter Kornbluh
y Patricia Verdugo. El primero es conocido dentro de Chile en un circulo
de especidistas y de ONG dedicadas a derechos humanos. En 15 afios de
labor ha creado los “National Security Archives’, destinados a revelar las
causas oscuras de la politica exterior norteamericana de las Ultimas déca-
das. Aungue Nixon es e principa villano de la escena, otros, de antes y de
después, no se escapan de la lupa de este investigador. Dificilmente se
podria decir de Kornbluh que es un estudioso. Revisando su carrera y este
libro, a que se ha afiadido este afio otro sobre la politica de Washington en
los afios de Pinochet, se ve rapidamente que es un autor que sigue una
emocion, la de censurar y denunciar la politica exterior de EE.UU. como
inmoral.

En este sentido, Kornbluh pertenece a una antigua tradicion de radi-
cal y amarga autocritica dentro de EE. UU., en donde desde los cincuenta se
empez0 a formar un ambiente de critica que tenia como objetivo la politica
exterior del “consenso anticomunista’, traducida en la “contencion”. El
liberalismo anticomunista, que impregné a un amplio sector del establish-
ment demdcrata en esos afios, se fue evaporando, y las cosas se fueron
precipitando por la situacién engendrada arededor de la guerra de Viet-
nam. Desde entonces, la critica ala sociedad norteamericana, unacausaala
gue no han faltado ni faltan temas (ni su cierta justificacion), pasa por la
denuncia de su politica exterior. Kornbluh es un tipico producto de este
proceso, que ve solo culpas en la politica de EE. UU. después de 1945.

Al dar vueltalas paginas del libro, € lector se dara cuenta de que no
existe ni la menor evaluacion de la literatura que se ha escrito sobre €l
tema. Es como si corroborara tacitamente la declaracion de guerra de Susan
Sontag, Contra la Interpretacion, de que lo que se ha dicho sobre un hecho
puede servir de cortapisas a una mirada desinhibida sobre ese hecho (reco-
mendacion que el mismo libro de dofia Susan desmiente). Para Kornbluh,
nada de lo que se haya escrito sobre Chile, y particularmente sobre la
politica norteamericana al respecto, tiene mayor validez. No existe una
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historia intelectual de la que haya que hacerse cargo. Escribe su libro casi
como s la documentacion hubiera sido publicada recién anteayer, y € la
revela para apuntar ala perfidia de Washington.

En realidad, el libro de Kornbluh no tiene una tesis explicita. Desde
el principio hasta € final desenrolla su tesis segin € principio de “dejar
hablar a las fuentes’, pero en e fondo organizandolas para mostrar que
todo lo que sucedio en Chile fue obra del gobierno de Nixon y Kissinger,
utilizando ala CIA como instrumento. Lo que méas se acerca a unatesis es
lo que dice d final: que “la historia de los esfuerzos de Estados Unidos por
abatir la democracia chilena'y su apoyo a la consolidacion de la dictadura
de Pinochet continlian penando” (p. 131). El autor tiene una técnica de
insinuacion de la que € lector desprevenido no podra evadirse, aunque él
mismo es cuidadoso a momento de formular unaidea. No es por la pruden-
cia del analista, sino porque, segun las apariencias, cree que estudiar la
realidad no es una actividad problematica, sino sencilla, como cosa de
acertar con lapuntadel hiloy llegar alamadejatoda.

Patricia Verdugo es una autora de un calibre diferente. Es una perio-
dista exitosa desde la publicacion de su libro Los Zarpazos del Puma en
1989, que tratd sobre la comitiva del general Arellano en octubre de 1973.
Su vida experiment6 una transformacion irrevocable a raiz del asesinato de
su padre por parte de un escuadron de seguridad en 19758, Las motivacio-
nes de este hecho no fueron claramente politicas, lo que lo hizo mas alevo-
so y destacé mas € caracter criminal del mismo. Esto le ha afiadido un
dramatismo verosimil a su empefio por denunciar los excesosy la criminali-
dad comun y corriente que se llegb a dar en algunos de esos 6rganos. Le ha
otorgado también fuerza moral a su escritura.

Todo ello no quita que cada obra debe ser analizada de acuerdo a
sus méritos. En las ya mencionadas existe un testimonio en gran medida
convincente de acuerdo con las categorias del “periodismo-denuncia’, aun-
gue son bastante poco decidoras al momento de relacionar esos hechos con
un todo mayor. En € presente caso, se trata de un libro de cortos alcances,
de “periodismo” en el mal (y muchas veces injusto) sentido de la palabra:
superficial, adolece de falta de conocimiento histérico y politico, de caren-
cia de madurez analitica. Mezcla los hechos y transforma, por ejemplo,
algunos elementos biogréficos de Allende con la historia principal que
quiere narrar, la de la politica norteamericana hacia Chile, de manera que
resulta una hagiografia del Presidente. Resulta la clésica historia edificante
entre el bieny € mal, sin mayor peso intelectual ni plastico.

6 Es el temade su libro Bucarest 187 (1999).
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Mientras que Kornbluh asume la historia a partir de los documentos
—no gran cosa—, Patricia Verdugo hace una combinacion con todo tipo de
hechos, pero no en una sintesis histérica del periodo, sino en mezcla y
mezcolanza de hechos y supuestos. Ninguno de los dos se molesta en hacer
referencia a estudios sobre el periodo ni en incorporar esos argumentos. En
ninguno de los libros se habla de Paul Sigmund y Mark Falcoff, que proba-
blemente son los norteamericanos que més han trabgjado € tema de la
politica norteamericana hacia Chile, en base este tipo de documentacion’.

Es cierto que algunas de las afirmaciones que se sostienen aqui
pueden ser perfectamente discutibles, por el simple hecho de que el conoci-
miento de este tipo de sucesos, como e de cualquier tipo de realidad
humana, siempre va a ser discutible. En la historia e historieta que los
autores cuentan no ingresa nada que pueda romper el cuadro de unainvesti-
gacion policia perfecta, que supuestamente descubrié cada una de las felo-
nias de |los autores.

Los dos libros tienen otra cosa en coman. Siguen una concepcion
norteamericano-céntrica de los hechos mundiales. Todo se fraguay se ge-
cuta en y desde Washington. No existen otras historias que tengan sentido,
salvo hermosas rebeliones como la que habrian protagonizado Allende y la
Unidad Popular. Esto estda mas marcado todavia en Kornbluh, para quien
seguramente, sin proponérselo y sin siquiera estar consciente, los chilenos
son marionetas de Washington hasta un punto en que no se entiende como
pudo emerger Allende. Ambos autores apuntan a apoyo inicial de la admi-
nistracion Nixon a gobierno militar, pero ni se les ocurre mencionar todo €l
tiray afloja entre los dos gobiernos desde 1977 en adelante. De hecho, a
partir de comienzos de 1975, Washington comenz6 a mirar a Pinochet
como una liability, aunque no era mucho lo que podia hacer. Este tema
cruzara las relaciones entre ambos paises hasta 1989, y es todo un capitulo
bastante fascinante y Ileno de ironias de la historia. Claro, adentrarse en
esto habria destrozado el cuadro presentado en € libro. Habria llevado a
plantearse las tipicas complicaciones que al historiador no le permiten en-
tregar un cuadro en blanco o negro.

No tiene nada de extrafio esta percepcién de omnipotencia que sos-
tienen los autores —Kornbluh particularmente— sobre Estados Unidos.
Este pais ha llegado a ser un fendmeno tan extraordinario de la historia
moderna, que una vez incorporado a la conciencia mundial en € siglo XX,

7 Mark Falcoff, Modern Chile. A Critical History (1989); Paul E. Sigmund, The
United Sates and Democracy in Chile (1993). Menos podria € autor de estas lineas pedir
que se refieran a Joaquin Fermandois, Chile y el Mundo 1970-1973. La Politica Exterior del
Gobierno de la Unidad Popular y el Sstema Internacional (1985).
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no ha dejado de provocar asombro y de ser percibido como amenaza, y no
solo por sectores “progresistas’. Se ha asociado a los Estados Unidos a un
poder sin limites, y esto naturamente tenia que provocar reacciones de
desconfianza. A lavez, las grandes masas (y no sblo €ellas) en todo el globo
han absorbido con gran euforia ese producto destacado de la sociedad
norteamericana que es la cultura de masas; esto le ha dado la cualidad de
“paradigma’, aunque no siempre confesado, pero muchas veces afirmado
por una parte técita de la conciencia y negado por la expresion vehemente.
Lo que ha logrado EE.UU. como potencia prometeica es también lo que
produce envidiaruin y razonable desconfianza.

En América Latina esto ha dado aluz lo que se llama la relacion de
“amor-odio” hacia EE.UU. En si puede ser una respuesta razonable. La
actitud bésica de un hombre civilizado deberia responder a un patron de
discriminacién, de poder distinguir aquellos atributos que consideramos
positivos en una sociedad y ser capaz de evitar esos resultados o las in-
fluencias que podamos identificar como nocivas.

S6lo que en € caso latinoamericano, la reaccion antinorteamericana
refleja demasiado a menudo la frustracién por la propia mediocridad de su
civilizacion politica, quizés el nacleo del “subdesarrollo” del mundo ibero-
americano. Més grave, el antinorteamericanismo no es solo reflgjo de un
sentimiento de fracaso histérico, sino que es también una de sus causas.
Opera como excusa fécil tanto para proponer politicas demagogicas como
para abdicar de toda politica, ya que “los gringos tienen la sartén por €l
mango”. En Chile, que en el fondo no ha sido el pais més afectado por esta
verdadera epidemia, se podria dar catedra con ejemplos extraidos de la
historia del cobre, de que nuestro subdesarrollo se debia a que se nos
“avivaban” con las ganancias; o de la historia del “subsidio”8. Este ultimo
era €l supuesto de la politica chilena de que los recursos para inversiones
para equilibrar el presupuesto fiscal debian provenir de EE.UU. Habia que
“recuperar” lo que EE.UU., o & “imperialisma”, se robaba de Chile.

En esta mentalidad se reflejan varios supuestos. Sobre ellos flota la
“idea madre” de la omnipotencia de EE.UU. Bajo ésta se combina laidea
de la “conspiracion” junto con la renuncia a toda responsabilidad de que
el “subdesarrollo”, y en genera los problemas fundamentales de nuestros
paises, no puedan ser explicados sino como resultado de “intervenciones
foraneas’, €l “imperialismo” y la“globalizacion”. Con ese poder supuesta-
mente omnipotente, ¢no pudiera alos norteamericanos ocurrirseles ayudar a

8 Sobre € subsidio y € cobre, véase Joaguin Fermandois, “El Sistema Corfo y la
Epoca del ‘Subsidio’ en Chile, 1939-1973" (2002), y “La Larga Marcha a la Nacionalizacion:
El Cobre en Chile, 1945-1971" (2001).
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estos paises a “desarrollarse” y asi poder tenerlos como aliados en intereses
y sin envidia, como a los europeos, aliados seguros aunque envidiosos
y “peladores’ de Washington? Pero no, esto no puede decirse. Primero,
porque destruye el otro supuesto, de que EE. UU. se aprovecha de nuestras
necesidades y emplea nuestras riquezas. Segundo, si Washington quisiera
hacer esto y no lo pudiese llevar a cabo, asomaria la idea de que quizas no
es tan omnipotente y que todos los males no pueden provenir de EE.UU.

A veces, la idea de la omnipotencia de EE.UU. les viene a los
mismos criticos de Washington. El caso de Kornbluh es bastante jemplar
en este sentido. Existe una tradicién de autoinculpacion, de sentido de
pecado probablemente de raiz protestante pero que impregna a la cultura
toda de la sociedad norteamericana. Espada de doble filo, es camino a la
hipocresia 0 a un sentimiento neurético de culpabilidad que se resuelve en
accesos de gercicio arbitrario de la contricion o del poder. Es uno de sus
filos. Existe €l otro filo, que hace que la libertad tenga criticay autocritica,
fundamento del Estado de derecho y de los “limites del poder”, uno de los
pilares de la democracia norteamericana.

Paradoja mayor, la idea de omnipotencia a veces penetra la accion
del poder en Washington. Lo estamos presenciando en el caso de Irak,
donde no hay que dudar de que los “nheoconservadores’, neocons, como se
les ha llamado genéricamente, tengan su cuota de sinceridad en creer que
EE.UU. “lo puede todo” y estd dispuesto a pagar cualquier precio por
“defender lalibertad”, como lo expresara con tanta fuerza John F. Kennedy
hace poco mas de cuarenta afios.

Entonces no es raro que en la propia documentacion interna de
responsabl es norteamericanos emerja la percepcion de que con voluntad y
arrojo “norteamericanos’ se puedan emprender las empresas mas temera-
rias. Y tener éxito en ellas. Como toda gran potenciay toda sociedad que ha
llegado a ser admirada (u odiada) como modelo, desarrolla una nocion
muy alta de su propia importancia, incluyendo la creencia en su propia
infalibilidad. Existe ago adolescente en la mirada que desarrollan muchos
dirigentes norteamericanos al momento de mirar hacia e mundo. La docu-
mentacion que citan Kornbluh y Patricia Verdugo refleja esa mirada. Aun-
que si hubieran mostrado una pizca de sutileza habrian encontrado €l “revés
delatrama’.

Pero aqui entramos al tema de fondo de este articulo. Nos concentra-
remos en dos aspectos que ayudan a comprender los hechos: los documen-
tos acerca del intento de Washington de impedir €l acceso de AllendealLa
Moneda, y aquellos que muestran el apoyo a los opositores a la Unidad
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Popular en los tres afios siguientes. Antes de ello, ¢son tan sensacionales
estos documentos como |o hace creer la propaganda que acompafia la pro-
mocion de estos libros? Los autores hacen mucho uso de las palabras “ do-
cumento” y “desclasificacion”, como s la historia escrita fuera mera copia
0 parafraseo de documentos.

Desde luego, todo lo que citan, asi como los miles de péginas real-
mente desclasificadas estos Ultimos diez afios, no agregan en lo bésico un
apice a lo que ya se conocia. ¢Qué era esto Ultimo? Esto era tanto el
informe de la Comision Church como los hearings acerca de Chile y la
totalidad de los documentos publicados de lalTT, que sumados son bastan-
te mas que lo que a su vez fue dado a conocer en 1972 por Jack Anderson'y
por el gobierno chileno. En sintesis, toda esta documentacién suma unas
dos mil paginas. Muy pocos (o casi nadi€) en Chile y unas pocas docenas
en EE.UU. leyeron todos estos documentos a partir de 1975, cuando se
publicaron.

Los miles de péginas, en que estan borrados o nombres de la mayo-
ria de las personas que aparecen, ¢dicen algo méas? Es mi conviccion que
précticamente no afiaden nada. Desde luego no por lo que los autores
“revelan” en sus libros, que sblo podran impresionar al que Unicamente
sabe de oidas estas cosas. Marginalmente algo tienen de novedad, pero no
Ilegan a modificar €l cuadro entregado por autores que estudiaron el mate-
rial en profundidad. A 1o sumo, en algunos aspectos ayudan a completar el
cuadro, pero no amodificar €l juicio.

De nuevo se pueden apuntar unos modestos ejemplos. Para el perio-
do que va de la eleccion e 4 de septiembre a cambio de mando € 3 de
noviembre de 1970, podrian indicar que la Casa Blanca siguié con los
planes de promover un golpe después del 15 de octubre. Lo afirmado por €l
gobierno norteamericano, y varias veces reiterado por Henry Kissinger, es
gue después de esa fecha se acabaron los esfuerzos por impedir €l acceso
de Allende ala presidencia.

(Los norteamericanos, Kissinger para empezar, insisten en que solo
lo veian como un medio para posibilitar una nueva eleccién en la que se
pudiera presentar Eduardo Frei. Pocos creen que esto haya sido asi, y aqui
por cierto comparto la opinién de los autores. lo que querian eraimpedir €
acceso de Allende incluso por medio de unaintervencion militar.)

Kornbluh cita varios documentos que muestran como esta politica
siguio hasta el 22 de octubre, el dia del atentado contra Schneider, aunque
no son lo bastante convincentes como para demostrar que no son €l produc-
to de lainercia de los grupos de inteligencia, a los que las 6rdenes no les
pueden llegar de manerainstanténea. Parece que estaban “al aguaite”, por si
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acaso resultaba unaintentona. También muestra algo que ya se insinuaba en
la documentacion abierta en 1975, que los norteamericanos —de la CIA—
estaban muy seguros de que Frei simpatizaba con la idea de ser depuesto
por un golpe. Si Frei estaba realmente a tanto y apoyaba la idea, es una
conclusién a la que no se puede arribar solo a partir de lo que dicen estos
documentos. (“El gobierno de los EE.UU. comparte la opinion de Frei, que
considera la solucion militar como la Unica opcién”, Kornbluh, p. 144.)
Todo lo demas no es més que especulacion, inteligente o torpe.

Lo nuevo que citan estos libros para los tres afios de la Unidad
Popular, bésicamente lo importante, estd en Kornbluh, ya que Patricia Ver-
dugo solo hace una historia (o historieta) sensacionalista a hilo de la docu-
mentacion; por cierto, es un cuento entretenido. Quizas se amplia el rumor,
gue recogian los norteamericanos, de que el general Pinochet era contrario
alaUnidad Popular, y que quizés podria encabezar un golpe, aungue no se
le encontrara capacitado paraello.

Track | y Track |1, la“conspiracion”

Estos nombres fueron los que, en 1974 y 1975, los miembros de la
Comision Church le dieron a la politica norteamericana hacia Chile entre el
5 de septiembre y € 22 de octubre de 1970. Ella era parte de una politica
emprendida desde a menos 1962 para impedir la instalacién de un gobier-
no marxista en Chile; de hecho, ya en 1940 EE.UU. habia comenzado a
financiar a algunos grupos poaliticos, entonces a todos aguellos de colora-
cion antinazi. Era una demostracién de que la politica interna chilena se
consideraba de interés para la seguridad norteamericana. La Democracia
Cristiana también recibia ayuda de sus analogas europeas. Por otro lado,
como lo han hecho ver los trabgjos de Olga Ulidnova publicados en esta
revista, la URSS comenzo a financiar actividades del Partido Comunista al
menos desde mediados de los cincuenta®. Ya en la segunda mitad de los
sesenta la Cuba de Castro entrenaba a jovenes chilenos, ardorosos partida-
rios de la revolucion armada, para cumplir la tarea correspondiente en
algin momento del desarrollo chileno®.

9 Arturo Fontaine, “ Estados Unidos y la Unién Soviética en Chile’; y Olga Ulidnova
y Eugenia Fediakova, “Algunos Aspectos de la Ayuda Financiera del PC de la URSS a
Comunismo Chileno durante la Guerra Fria’, ambos en Estudios Publicos, 72, primavera de
1998. También, Olga Ulidnova, “La Unidad Popular y el Golpe Militar en Chile: Percepcio-
nesy Andlisis Soviéticos’ (2000).

10 Cristian Pérez, “ Salvador Allende, Apuntes sobre su Dispositivo de Seguridad: El
Grupo de Amigos Personales (GAP)” (2000).
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Chile era parte de la Guerra Fria, por €l juego de actores externo.
También lo era porque la gran cuestion de la politicamundial, ¢hacia donde
debia marchar el pais?, erael problemacrucia entorno a cual se organiza-
ba la politica chilena. Esto llegaria a su punto maximo cuando €l pais
ensaya un cambio de identidad con € gobierno de la Unidad Popular.
Después ensayaria otro. ¢El resultado final que se vio en la década de los
noventa? Algo no muy diferente si se hubieran ensayado algunas meras
reformas entre los cincuentay 1os sesenta. En fin, ése no es el tema aqui.

El punto atratar es qué significay qué importancia tuvo la participa-
cién norteamericana. Creemos que en la primera etapa, en los Ilamados
Track | y 11, de septiembre y octubre de 1970, fue un elemento marginal del
desarrollo de los hechos. En cambio, después, la importancia del financia-
miento fue mayor, pero no decisiva hi mucho menos, aunque hay que
reconocer gque todo esto es asunto de ponderacion. En todo caso, no es la
cosa simpley ramplona de presentar documentos.

Antes de seguir avanzando, todo esto de la ayuda ofrecida por los
norteamericanos y soviéticos, ¢esinmoral, amoral o moral? Me temo que la
respuesta no es clara. En un sistema politico en € cual las reglas del juego
son asumidas a partir de lalegitimidad del mismo, €l solicitar ayuda externa
podria ser visto como “traicion” a la patria, a la democracia, a contrato
politico tacito que se establece entre ciudadanos. Mas s la politica se
convierte en una guerra en que a adversario en un momento dado se le
privard de la posibilidad de defender sus derechos e intereses, ¢no se con-
vierte en legitimo para uno de €llos, o para los dos, apelar a una ayuda
“externa’? Los opositores a la Unidad Popular creian esto entre 1970 y
1973; sus partidarios creyeron lo mismo a partir del 11 de septiembre;
ademés estos Ultimos estaban sometidos a una “guerra’ de verdad. Tam-
bién, la Unidad Popular creia en otro tipo de legitimidad que la de la
democracia representativa, y sus opositores creian que les “pasaban gato
por liebre” cuando Allende y los lideres de izquierda hablaban de “lealtad
constitucional”.

Todo esto confluyd para crear los hechos que aqui se comentan,
después del triunfo sorpresivo (parasus rivales) de Allende el 4 de septiem-
bre de 1970. Para la gran mayoria de aguellos que no votaron por Allende,
el triunfo de éste tuvo lafuerza de un impacto paraizante y hasta aterrador,
a menos de zozobra. La victoria de Allende fue muy estrecha, incluso
obtuvo menos votos porcentuales que en 1964. Habia ganado por los mis-
mos votos con que perdi6 en 1958 frente a Jorge Alessandri, y latradicion
ordenaba que el Congreso, a elegir entre las dos primeras mayorias, esco-
gieraalaprimera mayoriarelativa, aungque siempre habia habido alguin tipo
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de negociacion. Cualquiera otra estrategia habria necesitado de una coordi-
nacion politica entre la candidatura Alessandri, La Moneda y la Democra-
cia Cristiana. Era altamente improbable que esto hubiera llegado a suceder.

En un hecho increible, pero revelador de las debilidad politica de la
derecha, lanoche del 4 de septiembre Alessandri y la gente que lo represen-
taba se fueron a dormir sin dar una explicacién a menos a sus €electores,
que estaban tan paralogizados como €llos. Los dias que permanecieron
callados fueron decisivos para hacer entrar en la mente de muchos que €l
triunfo de Allende erairreversible, como de hecho lo era

Frei parecia estar aturdido y, ajuzgar por las fotos de la épocay por
algo que hatrascendido, estaba fuertemente impresionado y quizas a borde
de una depresion. No se engafiaba sobre la situacion que viviria el pais con
la Unidad Popular consolidada en €l poder. La derecha apoyaba cualquier
formula, incluyendo la posibilidad de elegir a Alessandri en el Congreso,
para que éste luego renunciara, abriendo paso a una nueva eleccion en la
que Frei, se suponia, saldria elegido. Hubiera sido un “golpe blanco” que
habria abierto las compuertas a una confrontacion tan grave como la de
1972-1973. En todo caso, a revés de lo que muestran tantas interpretacio-
nes de la“ estrategia golpista’ de la derecha, o que mas mostraba éstaera el
aturdimiento y la “renuncia a la politica’; quizés aqui esta la huella de un
profundo autoritarismo, aunque sea una enfermedad que de una manera
diferente también aquejaba alas otras fuerzas politicas en Chile.

Quizas una mayoria del liderato democratacristiano aborrecia del
triunfo marxista tanto como |o aborrecia la derecha; con seguridad lo hacia
la mayoria de su electorado. Pero los dados estaban echados. Una parte
considerable de sus parlamentarios no estaba dispuesta a entrar en el juego
resbaladizo de elegir a Alessandri, y otra era capaz de votar por Allende
antes que “entregarle el voto ala derecha’.

En las fuerzas armadas la reaccion era mas mixta que en cuaquier
otro estamento. Toda su Weltanschauung, su visién de mundo y su dindmi-
ca eran principamente antimarxista: principalmente, pero no exclusiva-
mente. Y en su fuero interno 1o que no era necesariamente antimarxismo
podia pesar tanto como éste. La emocion principal que los dominaba era
“asunto de los paisa’ (“paisanos’ en lenguaje militar, es decir, civiles),
dicho con un dejo despectivo, reflgjo de laindiferencia que los uniformados
creian a veces percibir en los demas. Reflgjaba ese vinculo real con €
orden ingtitucional, aunque de una manera de sentirse separado, aislado, en
un plano ligeramente superior, y ala vez experimentando una discrimina-
cién negativa.

El estado de animo no revelaba gran respeto por las instituciones
politicas chilenas en si, sino que acentuaba la costumbre y la diferencia de



302 ESTUDIOS PUBLICOS

funciones. ¢Era una falencia? Si, aungue un andlisis de la lealtad constitu-
cional de casi todos los actores politicos revelaria problemas similares. Por
cierto, estos sentimientos no estaban homogéneamente repartidos en €l
cuerpo de oficiaes, y no faltaban aguellos que ponian el antimarxismo por
sobre |los demés sentimientos.

Es cierto que no se puede olvidar que habia otra linea. Desde 1967
se habia visto un proceso de malestar en las filas, que estall6 en €l “tacna-
z0", el 21 de octubre de 1969. Todavia no alcanzaba a crear una “cultura
golpista’, pero no se podia decir que las cosas estaban como a comienzos
de los sesenta.

Y ¢cud eralaactitud de Eduardo Frei? Siempre tuvo algo de esfin-
ge; una cuota de ella es siempre necesaria al estadista. Poco o nada traslu-
ci6é de una actitud concreta; 1o poco: que estaba conmocionado por €l
triunfo de Allende y pensaba que éste no podria contener € avance de los
partidos marxistas hacia una confrontacion, que en su opinion el pais mar-
chaba hacia una catastrofe y que ordend colaborar con un equipo de transi-
cion de la Unidad Popular. Por otro lado, no desautorizé publicay clara-
mente la “férmula Alessandri” (su eleccion por e Congreso, luego su
renunciay nueva eleccion en que pudiese participar Frei). Mas importante,
hasta el 22 de octubre no movilizé € aparato de seguridad para detener €l
mundo conspirativo dentro y fuera de las fuerzas armadas y de orden; no se
dirigi6 expresamente al cuerpo de altos oficiales para aconsgjar “el camino
congtitucional” como la mejor manera de defender ala democraciay evitar
unatoma de poder total por parte de la coalicion marxista, temor real en ese
entonces y nlcleo de la confrontacion posterior. Frei, al igual que Alessan-
dri, no parecia ser capaz de disefiar una estrategia en esos meses. Como que
se encerré en si mismo.

(Quizés, y esto es especulacion mia, tenia en su mente € recuerdo de
medio siglo antes, cuando en 1924 una junta militar exilié a Arturo Ales-
sandri, y éste retorn6 en gloriay majestad al afio siguiente. Quizés no le
molestara ser depuesto por un golpe, y é después rescataria la democracia.
¢Habra tomado en cuenta también que en ese entonces hizo su aparicién el
tipico caudillo militar con ambiciones politicas, Carlos Ibafiez, que se que-
do con €l poder?)

Gente de la derecha ha asegurado que la declaracion de Alessandri
del 9 de septiembre, que abria la posibilidad de ser elegido y renunciar, un
juego peligrosisimo, fue consultada antes con Frei. Aun cuando no haya
sido asi, era evidente el entendimiento técito, aunque también es probable
que Frei no hubiese dicho nunca nada explicito. Ese era su carécter. Y
quizas los mismos norteamericanos solo suponian que ésa erala opinién de
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Frei, o lo sabian através de interpositas personas. En la entrevista que se le
hizo en & Centro de Estudios Publicos en 1997, Edward Korry (embajador
norteamericano en Chile entre 1967 y 1971) fue enfatico en sostener que en
ese periodo préacticamente no vio a Frei, y que cuando estuvo con él no
hablaron sobre |a situacion'?.,

Es dificil creer estas afirmaciones. Eduardo Frei era venerado por la
mayoria de los norteamericanos que tenian que ver con Chile. De la politica
chilena, su gobierno y los democratacristianos en general eran los que més
podian ser comprendidos por la cultura politica norteamericana. Seria como
para pensar que todavia existe un “pacto del silencio” respecto a si hubo
algun tipo de comunicacion directa con Frel sobre este tema. Ademés, esde
presumir que Frei no ibaallegar y decirles alos norteamericanos qué eralo
gue pensaba.

Los aprestos para organizar un levantamiento militar, que |os norte-
americanos también apoyaban, tuvieron una penosa preparacion, pues sen-
cillamente entre los uniformados el entusiasmo paratal empresa era bastan-
te tibio, o provocaba aversién, aunque, salvo en un pufiado de oficiales, no
habia tampoco ninguna simpatia ni mucha esperanza en la Unidad Popular.
Lo que se prepard, por parte de una coalicion intregada por algunos genera-
les, e mas prominente de ellos e comandante en jefe de la guarnicién de
Santiago, general de division Camilo Vaenzuela (pero que incluiaen cierto
grado a la cabeza de la Armada, amirante Hugo Tirado), y un grupo de
civiles y militares retirados, era una maniobra complicada: descabezar al
Ejército mediante el secuestro de su Comandante en Jefe, René Schneider,
y que Frei nombrara un gabinete militar. Después las cosas saldrian auto-
maéticamente, se suponia. Huele a empresa temeraria, y por los mismos
documentos de la CIA se ve que no era segura la coordinacion entre ell os.

De los mismos documentos citados por Kornbluh y Patricia Verdugo
se desprenden dos impresiones claras. Por una parte, 10 inseguro y azaroso
de laorganizacién de un golpe. Y esto no era porque muchos jefes militares
y lideres civiles hayan exclamado: “iNo haremos esto porque es inconstitu-
cional!”. No, se trataba de otra cosa. Creian ver e pdligro irreversible al
gue se podia arrastrar el pais si se consolidaba un régimen marxista. Eran
muy pocos los que sostenian que “la democracia salva a la democracia’.
Muchos comenzaban a decir que alo mejor “el Chicho (Allende) no eratan
malo” y que quizas queria que lo salvaran de los partidos que o acompafia-
ban; que lo mismo se habia dicho de Aguirre Cerday de Gonzédlez Videla,
y que a fina no pasd nada. Otro nulcleo importante, que giraba espe-

11 Edward M. Korry, Joaguin Fermandois, Arturo Fontaine Talavera, “El Embajador
Edward M. Korry en el CEP" (1998).
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cialmente en torno a una sensibilidad democratacristiana, sin dejar de des-
confiar en la Unidad Popular, sostenia que como de todas maneras se
necesitaba “cambiar las estructuras’ y una cuota de socialismo era inevita-
ble y necesaria (y muy buena), habia que apoyar hasta donde se pudiera al
futuro gobierno de Allende.

Por cierto, en torno a la conspiracion o, mas verosimilmente, las
varias conspiraciones mas o menos cadticas en marcha, se daba € tipo
humano que combinaba la pasion ideolégica antidemocrética (o desespe-
ranzada de la democracia, que no es o mismo) con el aventurerismo profe-
sional, que explicalatragedia en que desemboco.

En resumen, habia un desgano evidente en embarcarse en un golpe
de Estado, lo que aparece pristino en los documentos mencionados por
ambos autores, Patricia Verdugo y Kornbluh, pero que es una perspectiva
gue estd més alla de su percepcion intelectual. Esta carencia de “clima’
para unaintentona es lo que hizo que los esfuerzos dela CIA se empantana-
ran del todo. Es cierto que estos diversos grupos estuvieron en contacto
tanto con miembros de la embajada norteamericana, que a la vez en esta
ocasiOn estaban a las 6rdenes de la CIA, como con agentes de esta agencia
que llegaron al pais fuera del sistema de la embajada. Es interesante el
hecho de que, por giemplo, para estos grupos —los de Viaux y Camilo
Vaenzuela— era importante saber que EE.UU. apoyaria su accion, y que
incluso los indemnizaria s las cosas salian mal, a menos al tenor de lo que
algo cripticamente sefialan los documentos.

Pero no eran criaturas de la CIA ni mucho menos. Esta agencia
recibi6é ordenes de crear caos, pero no pudo hacer nada, salvo constatar el
estado de zozobra de muchos chilenos. Al tenor de los mismos informes,
los agentes revelaban su impotencia porque nada podian hacer. En €l libro
de Kornbluh se hace dificil recurrir a documento, ya que cita frases textua-
les, entre comillas, sin referencias claras, como en el caso del presunto gran
involucramiento de Frei (p. 39). Cuando los fondos norteamericanos co-
menzaron a arribar a Chile, a fines de septiembre de 1970, ya las cosas en
lo fundamental estaban decididas. Un informe tipico de los agentes de la
CIA en Chile en esa épocaes.

Existe ahora € rumor de un posible golpe y que requiere la autori-
zacion de Frei para tomar los siguientes pasos: 1) Renuncia del
gabinete. 2) Creacion de un nuevo gabinete constituido totalmente
por figuras militares. 3) Nombramiento por Frei de un Presidente
interino. 4) Frei debe abandonar €l pais (p. 142).

El carécter especulativo del texto es bastante tipico de este tipo de
informes. Asombra que ellos pudieron ser la base de esperanzas reales de la
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Casa Blanca. La verdad es que los agentes de la CIA, que muchas veces
parecian repetir solo rumores, “copuchas’, y enviar informacién con errores
completamente factuales, otras veces estaban bastante a tanto de la si-
tuacion.

Nueva informacion, no citada por estos autores, muestra como €l
mismo embajador Korry estaba harto de llevar a cabo una politicaen base a
wishful thinking e informacién pintoresca. El 6 de octubre envié un cable a
Washington diciendo que “deberiamos cesar de comprobar todos esos in-
formes y estar preparados para ser sorprendidos completamente por cual-
quier accion que emprendan las fuerzas armadas [...]. Por ello, estoy dando
instrucciones [ala CIA en Chile] de desistirse de todo esfuerzo normal por
obtener informacién acerca de posibles movimientos militares’ 2. Claro, los
agentes en Chile debian seguir a pie de la letra las érdenes de la Casa
Blanca, donde aparentemente se creia que en Chile se podia hacer cualquier
C0sa, crear un caps econdmico o sobornar a Congreso. En cuanto a lo
primero, la eleccion de Allende produjo un shock muy comprensible, aun-
gue el caos fue aventado; respecto a lo segundo, aunque sin creer angelitos
a la totalidad de los senadores y diputados, el mismo desarrollo de los
hechos mostraba que las cosas no eran tan simples.

La falta de perspicacia intelectual o la adhesion monomaniaca a un
“cuento” hace que los autores no comprendan la ironia desesperada de los
agentes de la CIA en Santiago, que veian que alo sumo se podria crear una
situacion peligrosa para todos, como se ve en este cable del 10 de octubre
que envian alasede en Langley:

1. La Estacion ha arribado ala solucion de Viaux por un proceso de
eliminacion: a) No se puede alcanzar la solucién del alto mando. b)
No se puede alcanzar la solucion de Frei [se refiere a la “férmula
Alessandri”]. ¢) [En cuanto a] la solucion de los comandantes de
regimiento [se puede suponer que se refiere a jefes militares de
zonas], la Estacion carece de poder para conseguir que esos coman-
dantes dejen de obedecer instintivamente a las directivas del ato

mando.
2. En estas condiciones, ¢qué puede lograr Viaux? Puede dividir a
la fuerzas armadas [...]; los indecisos [“fencesitters’] miraran los

vaivenes de la batalla antes de tomar partido. La carniceria seria
considerable y prolongada, esto es, una guerra civil. En las mejores
circunstancias, las fuerzas armadas se pronunciaran y creardn una
situacion impredecible.

5. Todo esto que se ha enumerado no pretende ser una lista exhaus-
tiva de todos los factores clave que deberian tener un peso en su

12 Citado en Kristian C. Gustafson, “ The Dangeorus Second Track. The CIA in Chile
and the Assassination of General Schneider”, Sudies in Intelligence, 47, 1, 2003.
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decision final. Usted nos ha pedido que provoquemos el caos en
Chile. Por medio de Viaux lo proveemos a usted con la férmula
para un caos que es muy improbable que sea sin derramamiento de
sangre. Serdimposible disimular |a participacion norteamericana. El
equipo de la Estacion [en Chile] considerd muy seriamente todos
los planes sugeridos por la contraparte en el Cuartel General. Con-
cluimos que ninguno de ellos tiene ni la méas remota posibilidad de
alcanzar €l objetivo [del gobierno norteamericano]. De aqui que la
carta de Viaux, a pesar de todos su factores riesgosos, debe ser
considerada por usted [may comment itself to you] 3.

Es efectivamente un documento extraordinario, que los autores no
sblo citan parcialmente sino que se les escapa su ironia sutil. Los agentes en
Chile se notan desesperados porque no pueden controlar los eventos. Ya
con los informes de la Comision Church se podia concluir lo mismo. La
historia de esos sesenta dias es un gemplo de impotencia norteamericana,
al menos s ésta se entiende como s Washington pudiese manipular los
aconteci mientos.

Todo esto tiene un colofén algo macabro. Cuando € 22 de octubre
Schneider es herido en € intento de secuestro (muere tres dias después), los
agentes en Chile creian que se estaba desarrollando el golpe, ya que en las
nuevas condiciones efectivamente e general Camilo Vaenzuelaera el jefe
de plaza. “Parece que € grupo de Vaenzuela usara este incidente (sic)
como pretexto parainiciar un golpe” (Kornbluh, p. 161).

Ingenuidad patética. EI que Schneider fuera herido de gravedad
mat6 de raiz todo golpe potencial. Ademas, Frei ordend una operacion para
detener ala brevedad atodos los comprometidos, quedando claros los hilos
del complot. El pais, horrorizado, sintié que algo irrevocable habia suce-
dido; junto con el asesinato de Edmundo Pérez Zujovic ocho meses des-
pués, marco el fin de la repdblica tranquila que habia sido, se creia, la
marca del pais. En todo caso, no puede haber mayor prueba de lo incontro-
lable que resultaban los hechos para sus presuntos manipuladores desde
Washington.

El factor internacional en la guerra civil politica 1970-1973

Chile no ha sido jamés unaiisla. Nacio a la vida como consecuencia
de la expansion europea del 1500. Naci6 ala vida republicana como conse-
cuencia del ciclo de creacién de la politica moderna entre los siglos XVII1
y XIX. En €l siglo XX hasido € pais de formas modernas més llamativas

13 Krigtian C.Gustafson, véase nota 13.
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de toda América Latina. Hubo marxismo y antimarxismo antes de la revolu-
cién rusa; €l Frente Popular en los 1930 se desarroll6 en una cultura politi-
ca muy parecida a la europea. Allende y Pinochet pasarian a ser simbolos
universales. No tiene nada de extrafa la observacion del embajador britani-
co Hildyard, de que en Chile se llevaba a cabo |la misma batalla ya desarro-
Ilada en Europa unas décadas antes. No tenia nada de raro que los chilenos
se identificaran con uno u otro de los grandes modelos universales. La
URSS, EE.UU. y Cuba eran tanto potencias externas como modelos parala
sociedad chilena.

EE.UU. lo era de manera técita, ya que no tenia una sensibilidad
politica tan definida como los movimientos marxistas, aunque su atractivo
era quizas no menos penetrante a través de venas sutiles. Por otro lado, €l
golpe de timén que seleibaadar a pais por parte de la Unidad Popular era
impensable sin la existencia de los model os concretos en la Unidn Soviética
y en la Cuba de Castro. La URSS habia participado en el financiamiento del
comunismo criollo y dio un claro apoyo a Allende, aunque muy pero muy
lgjos de lo que el marxismo chileno habia anticipado. Castro en cambio
tuvo una presencia gravitante en la experiencia chilena. Organiz6 la parte
més militar de la izquierda chilena y vetd claramente toda posibilidad de
que la Unidad Popular pudiera tener un desenlace negociado con las fuer-
zas politicas opositoras. Ello no fue la accién de un “agente” o de una
oscura conspiracion, sino que la expresion chilena de una posibilidad uni-
versal, ardorosamente sostenida por vastos sectores, temida y combatida
por otros.

Chile era también parte de la sociedad latinoamericana, con formas
politicas mas sofisticadas; pero no necesariamente con un contenido mas
refinado. De ali la callada ironia y la extrafieza del embajador de Su
Majestad. El pais decidio su destino no en una guerra internacional, como
Inglaterra en 1940, sino en una de esas batallas politicas del siglo XX que
combinaban el cardcter de “guerra civil politica’ con el simbolismo global,
como la guerra civil espafiola. Su gran modelo fue la guerra civil espafiola
¢Ladiferencia? Que entre 1970 y 1973 fue fundamentalmente sin armas, ya
gue éstas sdlo eran empleadas potencialmente, como amenaza. Y cuando
Ilegd lahora, €l levantamiento militar tuvo el apoyo masivo (¢cuanta mayo-
ria?, eso sera siempre terreno de especulacién) de la poblacién 'y de un polo
politico mayoritario, todo ello a un costo menor que el temido, pero mayor
gue €l “necesario”.

Nuevamente, ¢en cuales documentos nuevos sobre la politica de la
Casa Blanca se basan o reproducen los autores? Deciamos que incluyen
bastante poco que ya no se conociera, y los libros no nos dan ningdn aporte



308 ESTUDIOS PUBLICOS

para pensar los sucesos. Insisten en lo del “blogueo invisible” de Chile
como “otro Vietnam”, por la negativa de Washington a seguir proporcio-
nando préstamos a Chile. Depende del cristal con que se lo mire. ¢Por qué
Washington iba a seguir ayudando a un gobierno que sostenia que todo los
males de Chile se debian a imperialismo? ¢No era el objetivo de la Unidad
Popular “romper con el imperialismo”? El verdadero dinamismo del mundo
provenia del bloque “sociaista’, erala tesis central de la Unidad Popular;
era un sistema que no tenia contradicciones con los pueblos que se libera-
ban del yugo imperialista. En fin, nada se aportaalo que ya se sabe.

Practicamente nada resulta novedoso en la politica de la Casa Blan-
ca de ayudar a mantener con vida a la oposicién mediante ayuda econémi-
ca. Aqui estuvieron los 6,5 millones de délares. En ningdn documento se
habla de “los camioneros’, salvo por una cantidad insignificante, y ello
dentro del Informe Church de 1975. Lo mas probable es que ese aporte
[legd, pero esto no se sabe por la “revelacion” de los autores. El gobierno
norteamericano dijo, excusandose, que su objetivo era permitir que las
fuerzas de oposicién pudieran retomar el poder por medio de elecciones, y
no el de destruir la democracia

De muchas fuentes se puede colegir que, sin ser esto del todo falso,
se mand6 también el mensgje a las fuerzas armadas de que EE.UU. las
apoyaria si tomaran €l poder. En un informe del 14 de marzo de 1973 se
decia:

Debemos dejar muy claro que no apoyaremos un intento de golpe,

salvo que sea evidente que cuenta con el apoyo de la mayor parte de

las fuerzas armadas y de los partidos democréticos opositores, in-
cluido el PDC. (Kornbluh, p. 117.)

Se deja ver aqui la estrategia norteamericana, que habia descartado
la empresa indtil y posiblemente contraproducente de tratar de crear un
golpe, como en septiembre y octubre de 1970. Se volvia a la estrategia,
recomendada desde un principio por €l embajador Korry, de apoyar una
oposicion que seria puesta entre la espada y la pared. Luego, la crisis
institucional que €l “fidelismo sin Fidel” pensaba llevar a acabo —y que en
parte alcanzo a hacerlo—, pondria a todos los actores en una situacion
imposible.

Ademés, se ve que los norteamericanos estaban bien informados de
que dentro del alto mando se habia generado un estado de animo primero, y
un proyecto después, para deponer a Allende, movidos por un sentimiento
antimarxista, que ahora si los dominaba. Tenian gente que les informaba.
Con todo, el conocimiento de esta urdimbre no era muy diferente del que
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circulaba entre los dirigentes de la Unidad Popular y que era del dominio
del mismo Allende.

¢Qué existe de nuevo en esta documentacion? Que |os norteamerica-
nos, al parecer, sabian ya en 1972 que Pinochet, siendo basicamente un
profesional, estaba pensando en la posibilidad de intervencion militar. Pri-
mero lo supieron a través del cuento de la novia del hijo, o “polola” en
chileno, y después por un enviado mas directo, 0 por sus conversaciones de
cuando estuvo en Panamé; algo de esto habia contado el mismo Pinochet en
la primera versién de sus memorias tituladas El Dia Decisivo (1980).

Mas interesante, Kornbluh entrega nuevo material en torno ala es-
trategia que habia tras la entrega de aportes monetarios a la oposicion.
Nada nuevo bajo € sol, silo afiade cuantitativamente un poco mas de
detalle. Describe € financiamiento de la estructura del Partido Demdcrata
Crigtiano y la importancia vital (al parecer no todos en Washington lo
creian) de El Mercurio como medio de informacion y de referencia. S este
diario caia ante las presiones sutiles (otras no tanto) de la Unidad Popular,
la oposicion habria empezado a derrumbarse.

Ciertamente, habria sido bochornoso que se hubiera sabido esto en
publico, como lo habria sido la revelacion del financiamiento soviético a
Partido Comunista, o la extension del involucramiento cubano en la prepa-
racion de un contingente armado ilegal en € que participaba directamente
la propia embajada de Castro, o como la carta de éste a Allende del 29 de
julio de 1973, en que lo empuja a enfrentamiento y a la muerte. A lavez,
todo esto se sospechaba.

Veamos lo que se dice acerca de El Mercurio, en abril de 1972:

En cuanto a impacto publico y la efectividad politica, €l gobierno
de Allende y la oposicion politica consideran que El Mercurio es el
medio de difusion de informacion antialendista mas efectivo en
Chile [...]. El Mercurio seguird expuesto a varias formas de acoso
de parte del gobierno. Si Allende est4 decidido a acallar El Mercu-
rio es probable que encuentre los medios de hacerlo bajo algun
mecanismo legal, no obstante el apoyo financiero del gobierno esta-
dounidense. En dichas circunstancias, una decision de dar apoyo
financiero adicional no debiera basarse en consideraciones financie-
ras, sino en un juicio de valor acerca de la importancia de intentar
consolidar la existencia del diario con fines politicos. (Kornbluh,
p. 187.)

El autor del informe cree constatar la marcha irresistible de La
Moneda hacia € estrangulamiento de la oposicion en Chile, por medios
“blancos’. Y no es que los norteamericanos encontraran en Chile a una
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contraparte muy tranquila. En medio de la tension que crearon la moviliza-
cién de la Unidad Popular primero, y la contramovilizacion de |os oposito-
res después, todos tenian conciencia de que los recursos estaban con los
primeros'®. En un combate con significados globales, era natural que los
opositores recibieran ayuda de fuentes externas en momentos en que la
vigencia de la Constitucién comenzaba a ser puesta en cuestion. Claro esta,
nadie se habia fijado mucho s habia sucedido lo mismo cuando estos
aportes comenzaron a llegar en los sesenta, 0 antes, en los cuarenta. Més
adelante, canalizados por medios més fashionable, como la National Endo-
wnment for Democracy en los 1980, adquiririan una cierta respetabilidad.

En todo caso, que los opositores a la Unidad Popular se sentian en
un calegon sin salida, no cabe duda que ésa era la percepcion. Renan
Fuentealba, presidente de la Democracia Cristiana en |os dos primeros afios
del gobierno de Allende, fue uno de los trece dirigentes que condenaron €l
11 de septiembre, aungue culpando mucho a la violencia de la “ultraiz-
quierda’. Cuando en septiembre de 1972, en la casa del empresario Juan
Abogabir, Fuentealba se encontrd con el funcionario de la embajada norte-
americana Richard Schwartz, coment6 que las fuerzas del gobierno de la
Unidad Popular estaban cercando yacasi irremediablemente a la oposicion,
“la que moria por asfixia’1°.

¢Qué significa esto? En primer lugar, que los fondos aportados por
EE.UU. a la oposicién pudieron haber jugado un papel importante en la
movilizacién de la oposicion. Al estar cada dia més € grueso de la econo-
mia en manos estatales —de funcionarios de la Unidad Popular—, de don-
de por lo demés quizés salia también € grueso del mercado negro, este
poco que se canalizé por la CIA pudo haber tenido un peso considerable o
decisivo. Es asunto de ponderacién y también de conjetura.

En segundo lugar, que en este combate de significacion y de enver-
gadura global, las fuerzas externas, soviéticas, cubana y norteamericanas,
observaban a esta guerra civil politica como moviéndose en un estrecho
desfiladero en el cual el resultado podia ir para uno u otro lado. Y los
opositores estuvieron casi hasta el final, a mediados de 1973, més cerca de
una reaccion pesimista que optimista.

La oposicion no estaba del todo desprovista de fondos, descontando
el apoyo que EE.UU. canaliz6 a través de la CIA. El mismo hecho de la
movilizacién supuso una cuota de entusiasmo, sentido de peligro extremo 'y

14 Sobre este tema, Joaquin Fermandois, “ Transicion a Sociaismo y Confrontacion
en Chile, 1970-1973" (2003).

15 Entrevista de Richard E. Schwartz con Renan Fuentealba en casa de Juan Aboga-
bir, 29 de septiembre de 1972. NARA, Chile Desclassification Project, Human Rights in
Chile, Trenche 2, Val. 1.
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de sacrificio (y de “fiesta’) que los llevd a poner sus propios fondos,
aunque habia muchas sefiales de agotamiento. Es probable que en el futuro
no hubiera muchos fondos més provenientes del gobierno norteamericano.
La creciente crisis de Watergate estaba comenzando a paralizar ala Admi-
nistracion Nixon. Esto, desde luego, es hipétesis contrafactua (“¢qué ha-
briasucedido si tal 0 cual cosa hubiera sucedido de otra manera?’)

Del mito ala comprensién

Todo esto nos lleva hacia un hecho muy simple, para concluir las
reflexiones que pueden despertar estas dos publicaciones que se supone
agitan la “memoria’ de los treinta afios. Ha habido dos grandes imagenes
gue se han querido apoderar de la mente de los chilenos. Una de ellas, que
la violencia que alcanzd a desatar la Unidad Popular y, sobre todo, la que
preparaba, legitimaria la violencia inicial del régimen militar y sus “exce-
sos’. Iba a ser un gran mito politico, en e sentido aqui definido de mito,
quizas como lo hubiera establecido Gaetano Mosca, el pensador politico
italiano de hace cien afios, en e que una parte del pais creyd por cierto
tiempo.

El segundo gran mito: que la Unidad Popular no era mas que otra
busqueda de un socialismo dentro de la tradicién politica chilena. Esta
imagen, que ha pugnado por abrirse paso con cierto éxito araiz del trigési-
mo aniversario del 11 de septiembre, ha sido fortalecida precisamente por
los excesos del gobierno militar, el extermino de opositores politicos y la
confusién del hombre con el Estado.

Una solucién para atar 1os demasiados cabos sueltos que dejan estos
mitos es fortalecer la idea de que “la CIA hizo todo”. Una simple lectura
del material hace imposible afirmar esto. Es otro de esos mitos que vinculan
nocivamente a la historia con la politica, y que apuntan hacia la aceptacion
de las aparentes fatalidades del desarrollo de los acontecimientos. La histo-
ria de Chile contemporaneo fue € resultado de elecciones de los actores
chilenos, como lo es la historia cotidiana que enfrentamos dia a dia. Esto
incluye el que seamos sujetos vitalmente vinculados @ mundo. Si entramos
en crisis, si nos dividimos hasta alcanzar el punto de “conflicto”, veremos
siempre codo a codo con hosotros a actores “ externos’, que los hallaremos
“naturales’, o producirén nuestro “rechazo”. La politica chilena entrard en
un periodo de mayor madurez y de consolidacion cuando en vez de acoger
este tipo de “mitos’ como los propalados por esta clase de publicaciones,
accedamos a la comprension de estos hechos rel ativamente sencillos.
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DOCUMENTO

PROPUESTA DE DERECHOSHUMANOS
DEL GOBIERNO DEL PRESIDENTE
RICARDO LAGOS*

AVANCES Y OBJETIVOS

H ago entrega a pais de la propuesta de mi gobierno para seguir
avanzando en el delicado proceso de sanar las heridas producidas por las
graves violaciones a los derechos humanos ocurridas entre el 11 de sep-
tiembre de 1973 y el 10 de marzo de 1990.

Hoy damos un paso mas en este camino.

Un paso més por €l cual e Estado de Chile responde, a menos en
parte, a dolor de quienes fueron sus victimas principal es.

Un paso maés en este dificil camino con cuyo transito la sociedad
chilenaintentamirar de frente ese momento de nuestra historia, y vivir cada
dia con mayor madurez €l dolor que Chilellevaen su ama.

Estoy consciente de que |as propuestas que hoy entrego no constitu-
yen una solucion definitiva a los quebrantos y a sufrimiento ocasionado
por dichas violaciones.

* Iniciativa sobre derechos humanos presentada al pais el martes 12 de agosto de
2003. Texto tomado de www.lanacion.cl.

V éase en esta misma edicion la charla de José Zalaguett “No hay Mafiana sin Ayer”,
en que se andliza esta iniciativa. Para otros documentos y articulos publicados en Estudios
Publicos sobre transicion ala democraciay derechos humanos en Chile, dirigirse ala seccion
“Transicion a la Democracia’, indice por Materias de revista Estudios Publicos, en
www.cepchile.cl

Estudios Publicos, 92 (primavera 2003).
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En verdad, nunca podra haber solucién definitiva para una situacién
como la que vivimos. Lo que podemos hacer, lo que tenemos que hacer, es
continuar avanzando, por cierto que con mayor decision y participacion de
todos, pero no para dar propiamente con una solucién, con un cierre defini-
tivo del problema, sino para llegar a un punto de maximo acuerdo, de
maxima verdad, de maxima justicia, de maxima reparacion.

Muchos han creido que para superar 10s traumas del pasado bastaba
con “dar vueltala pagind’, o con echar tierra sobre la memoria. Una socie-
dad no se hace mas humana negando el dolor ni las paginas oscuras de su
historia; al contrario, con ello sblo se denigray envilece.

El dolor de la pérdida de un hijo o hija, hermano o hermana, del
padre o la madre, del conyuge, nunca se extingue. Sélo podemos aspirar a
aprender avivir con e dolor, a evitar que ese dolor se transforme en odio y
ansias de venganza, y areparar en parte los perjuicios que nos ha causado.
Unafractura social, politicay moral de tal magnitud no se cierra en un acto
y en un momento determinados; no es posible extirpar el dolor que vive en
la memoria por medio de un conjunto de medidas, por muchas, bien inten-
cionadas 'y profundas que éstas sean.

Sin embargo, es deber de todos los chilenos, y en especial mi deber
como Jefe de Estado, impulsar con conviccién medidas que contribuyan a
legar alas nuevas generaciones una nacién cuya alma esté uniday en paz, y
cuya conciencia moral haya dado los pasos necesarios en verdad, justiciay
reparacion. Chile sdlo podra aspirar a un futuro digno, solido, democrético,
S acaso es capaz de hacerlo sobre la base de la paz social, la solidaridad y
la unidad de todos | os chilenos.

Al dia siguiente de asumir mi mandato presidencial, en el acto del
12 de marzo de 2000 en € Parque Forestal, manifesté mi invitacion “a
enfrentar con dignidad y con entereza, a través del didogo y del respeto a
las ingtituciones y a Estado de Derecho, lo que todavia tenemos pendiente
en materia de derechos humanos’.

El mundo entero reconoce a Chile enormes avances en practicamen-
te todos los planos del desarrollo humano. Nos hemos ganado € respeto y
hasta la admiracion de las demés naciones. Pero necesitamos avanzar mas
aceleradamente en € cierre de nuestras heridas por 10s mismos caminos que
con sensatez y determinacion hemos seguido hasta ahora: €l de los Tribuna-
les de Justiciay del imperio delaley, sin excepciones.

Queremos que jamas en nuestro pais vuelvan a ocurrir las atrocida-
des que sucedieron en el periodo sefialado. Para ello todos debemos cuidar
celosamente la convivencia conseguida con tanto esfuerzo en estos afios y
el irrenunciable patrimonio de nuestra historia republicana.
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El quiebre de la ingtitucionalidad democrética en un pais jamas se
produce como un rayo que atera de pronto, sin previo aviso, un cielo que
hasta entonces permanecia apacible y sereno. Se produce siempre en medio
de tormentas crecientes que los paises y sus lideres no son capaces de
controlar.

Por €llo, es necesario que quienes vivimos ese quiebre y teniamos
responsabilidades en las distintas areas de la vida nacional no dgemos
nunca de pensar y reconocer, con humildad y realismo, cuales fueron los
errores individuales y colectivos que nos llevaron a un momento terrible en
nuestra historia patria

Nadie puede declararse gjeno a la profunda division que ocurrié
entre nosotros los chilenos y que nos condujo a la catéstrofe antidemocréti-
ca que todos conocemos.

Intentar comprender y asumir el contexto y las causas del quiebre
civil de ese entonces no significa, en modo alguno, justificar lo que poste-
riormente sucedio.

Vimos como agentes del Estado persiguieron organizadamente, y
con inusitada violencia, a quienes pensaban distinto. Se violaron sistemati-
camente |os derechos humanos. Se asesing, se torturd, se detuvo y se hizo
desaparecer a personas. Sus familiares, y todo Chile, tienen e derecho y la
necesidad de saber la verdad acerca de qué ocurrid con esas personas.

El largo camino emprendido para conocer esa verdad comenzo con
los familiares que buscaban a sus seres queridos. Una blsqueda terrible por
carceles y morgues, por todo tipo de establecimientos de salud y por diver-
sos centros de detencidn, por lechos de rios y quebradas. Una blsqueda
incansable por encontrar a los suyos, una busqueda irrenunciable de la
verdad y la justicia. Un gemplo de dignidad que es orgullo de todos los
chilenos.

Todo €ello, desde e comienzo, con e apoyo de las iglesias y la
Vicaria de la Solidaridad. Con el tiempo, se han venido sumando diversos
tipos de apoyos para esta tarea.

El paso mas importante en este proceso fue € haber recuperado la
democracia. Sin la democracia que fuimos capaces de recuperar y desarro-
Ilar, nada de lo que hasta ahora hemos avanzado hubiera sido posible.

Desde entonces, tres han sido los pilares sobre los cuales |os gobier-
nos democréticos hemos ido edificando nuestra politica sobre derechos
humanos: Verdad, Justicia, Reparacion. Tres pilares, pero también tres va-
lores alos que no estamos dispuestos a renunciar.

Hitos importantes marcan este camino de blsqueda de verdad y
justicia. El primero es el paso gigantesco hacia la verdad que significo
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reunir a hombres y mujeres de buena voluntad en la Comisién Nacional de
Verdad y Reconciliacion, que presidio Rall Rettig.

Chile entero conocid, entonces, los trazos principales de una verdad
gue habia sido sisteméticamente negada. Millones de chilenos se enteraron
gue los detenidos desaparecidos constituian una realidad que habia que
mirar de frente, y que el dolor de sus familiares era el dolor de todo Chile.
Nunca los chilenos podremos olvidar el momento en que e Presidente
Aylwin pidi6 perddn alas victimas en nombre de toda la nacion.

Un segundo gran paso fue la Mesa de Didogo instalada por €l
gobierno del Presidente Frei, en la cua las Fuerzas Armadas se incorpora-
ron al didlogo nacional sobre las violaciones alos derechos humanos, acep-
tando la responsabilidad de sumarse a la busqueda de la verdad sobre €
destino de los detenidos desaparecidos y € ecutados.

Si bien los resultados no han sido todo lo fructiferos que muchos
hubiéremos deseado, en lo fundamental se generé un salto inmenso en la
recomposicién del alma nacional, se instal 6 un nuevo clima de cooperacién,
una nueva esperanza en la blsgueda de la verdad y de lajusticia, y se abri6
paso a una nueva relacion entre el pais en su conjunto y sus Fuerzas Ar-
madas.

Los temas de verdad y justicia cobraron una nueva dimensién en la
accion de la Justicia; hoy estan abiertos en los tribunales méas de 300 juicios
relativos a los detenidos y desaparecidos, que incluyen los casos de mas de
mil victimas.

Las instituciones armadas han cooperado con la Justicia. En cuanto
instituciones han entregado su informacion; pero hay personas que poseen
informacion y que permanecen cruel mente silenciosas.

El paso que damos hoy esimportante porque a esta tarea nacional de
buscar la verdad y la justicia respecto a las violaciones de los derechos
humanos se suman nuevas voces que, hasta ahora, se negaban a reconocer
lo sucedido. Es bueno para Chile que asi sea.

Nos falta camino por recorrer. Exhorto una vez mas a las personas
gue tienen informacién a que la entreguen.

A partir de la base de la verdad buscada, encontrada y narrada en €l
Informe de Verdad y Reconciliacion, se fueron elaborando y consensuando
medidas de reparacién alas victimas.

Asi nace laLey N° 19.123 de Reparacion en el afio 1992, que cred
la Corporacion Nacional de Reparacion y Reconciliacion, y que establecio
una politica de reparaciones para los casos de violaciones de derechos
humanos con resultado de muerte: g ecutados politicos, detenidos desapare-
cidos y victimas de la violencia politica. Reconociendo la tragedia y el
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dolor causado, la ley establecié pensiones y diversos beneficios en educa
cion y salud para los conyuges, madres e hijos de las victimas. En total se
calificaron 3.195 causantes, de los cuales 2.772 eran victimas de violacio-
nes a los derechos humanos y 423 victimas de la violencia palitica, entre
los cuales 160 son miembros de las Fuerzas Armadas.

Al mes de junio de 2003, son beneficiarios de la pension de repara-
cién 1.287 conyuges, 1.187 madres/padres, 252 madres de hijos no matri-
moniales, 244 hijos y 133 hijos discapacitados. Durante los 11 afios de
vigencia de esta ley, 5.099 personas han sido beneficiarias de ella. El Insti-
tuto de Normalizacion Previsional contabiliza a la fecha de hoy un gasto de
90 mil 506 millones 394 mil 1 pesos por concepto de pensiones de repa-
racion.

Esta ley ademas otorga beneficios educacionales a los hijos, consis-
tentes en el pago de arancelesy matriculay un subsidio mensual a estudian-
tes de educacion media, técnica o universitaria hasta los 35 afios. Al afio
2002 se registra un gasto de 11 mil 289 millones 200 mil 133 pesos por
concepto de beneficios educacionales.

En e mismo afio 1990 se dictd la Ley N° 18.994, que cred la
Oficina Nacional del Retorno, para facilitar la reinsercion de los exiliados.
En sus 4 afios de funcionamiento atendié a 52.577 personas. También con
el mismo propésito se dicté la Ley N° 19.128, que otorgd franquicias
arancelarias para la internacion de sus bienes y la Ley N° 19.074 para la
habilitacion de los titulos profesionales y e reconocimiento de estudios
realizados en el extranjero. Por otra parte, se contd con programas y finan-
ciamiento de la cooperacién internacional para la reinsercion laboral. El
programa de retorno se llevé a cabo mediante la colaboracion entre el
Gobierno de Chile, la cooperacion internacional y el trabajo de algunas
ONG especidizadas.

En relacion alos exonerados que perdieron sus empleos por razones
politicas entre el 11 de septiembre de 1973 y el 10 de marzo de 1990 se han
dictado tres leyes, laN° 19.234 del afio 1993, la N° 19.582 ddl afio 1998 y
laLey N° 19.881 del presente afio. Las mencionadas leyes establecen como
beneficios pensiones no contributivas de sobrevivencia y abono de tiempo
por gracia. A mayo de 2003 se ha reconocido la calidad de exonerado a
86.208 personas. De ellos 41.905 gozan de pensiones no contributivas,
48.966 del beneficio de abono de tiempo por gracia, y 1.564 viudas tienen
pensiones de sobrevivencia por gracia.

La cifra pagada a los exonerados entre el afio 2000 y junio de 2003
asciende a 251 mil 697 millones 107 mil pesos y e gasto global, desde
1993, a 305 mil 756 millones 362 mil pesos.
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A partir de 1991, cumpliendo con una recomendacion de la Comi-
sion Nacional de Verdad y Reconciliacion de ofrecer reparacion a todas las
victimas facilitando el acceso alasalud y desarrollando programas de salud
mental, se cred €l Programa de Reparacion y Atencion Integral de Salud,
PRAIS, en el Ministerio de Salud. A fines del afio 2002 se registraban
110.453 personas inscritas en este programa. Los beneficios de salud han
permitido mitigar en parte e sufrimiento de las victimas y de muchos
familiares. Este programa se inici6 con una donacion de 600 mil dolares de
la Agencia Interamericana de Desarrollo, AlID.

He querido ofrecer toda esa vision detallada de cuanto ha sido hecho
en esta materia, puesto que tratdndose de acciones sucesivas y no coinci-
dentes en el tiempo, puede haber quienes carezcan de una apreciacién cabal
acerca de la variedad de esas acciones y de los diversos beneficios de
reparacion gque se han otorgado.

Sobre la base de todo 1o que, como sociedad chilena, hemos avanza-
do en los aspectos de verdad, justiciay reparacion, es que hoy nos atreve-
mos a dar un paso més.

Hemos recibido la opinién de las iglesias, de instituciones laicas,
sociales y politicas. De la coalicién de gobierno, cuyo signo de identidad
fundacional ha sido la defensa de los derechos humanos, como asimismo
las propuestas de la oposicion que —independientemente del pasado— hoy
participa de esta tarea, generando las bases para una nueva realidad de
cooperacion, que como Jefe de Estado no puedo sino considerar un logro
para€l pais.

Sin duda, los pasos dados por el Ejército y €l conjunto de las Fuer-
zas Armadas explicitando con total profesionalismo su doctrina republica
na, —y que hoy todo Chile les reconoce— contribuyen fuertemente al
clima que permite plantearnos, unidos como pais, huevos avances en este
delicado aspecto de nuestra vida nacional .

Después de escuchar a tantas personasy grupos, me asiste la convic-
cién mas profunda de que los objetivos de verdad y de justicia son moral-
mente irrenunciables. Ademas, reitero la conviccion que solo los Tribunales
de Justicia constituyen la instancia para avanzar en laverdad y en la aplica-
cién delajusticia de acuerdo alaley vigente.

En consecuencia, mi gobierno no se hace cargo de ninguna propues-
ta que signifique establecer punto final a los procesos, ya sea porque son
propuestas moralmente inaceptables, o bien, juridicamente ineficaces. Asi-
mismo, deja en los tribunales la interpretacion respecto de la Ley de Am-
nistia.
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Sin embargo, el camino de laverdad y lajusticia, por € cua Chile
ha transitado y seguira transitando, es susceptible de encontrar un mayor
perfeccionamiento en sus instrumentos y mecanismos.

El planteamiento que hoy formulo busca avanzar y profundizar a
partir de los logros ya alcanzados. Para ello, siguiendo € camino de persis-
tir en la blsqueda de la verdad y en la procuracion de lajusticia, propongo
al pais seguir avanzando sobre la base de cuatro objetivos:

Alcanzar el conocimiento més pleno posible de aquella parte de la
verdad que alin falta por saber y cuyo logro constituye un imperativo ético:
la ubicacién de las personas detenidas desaparecidas y de las personas
gjecutadas, asi como €l esclarecimiento de las circunstancias de dicha des-
aparicion o muerte.

Persistir en nuestra conducta de asegurar la independencia, agilidad
y eficacia en la accién de los tribunales competentes en la blusqueda de la
justicia, en laaplicacion de laley y en lainterpretacion de ésta. Ello supone
impulsar iniciativas legidativas cuyo fin sea facilitar y agilizar las investi-
gacionesjudiciales.

Profundizar y mejorar las medidas de reparacidn que hasta ahora se
han aplicado, y complementarlas en caso de vacios o situaciones que ameri-
ten ser incorporadas.

Mejorar, a través de iniciativas legidativas, de disefio y acciones
institucionales, la proteccion, promocién y garantiadel pleno respeto de los
derechos humanos fundamental es.

MEDIDAS TENDIENTES A PERFECCIONAR LA BUSQUEDA
DE VERDAD Y LA JUSTICIA

Para cumplir los objetivos sefialados, planteo realizar las siguientes
acciones:

1. Cooperar alaaccion rapidadelajusticia

En este campo, €l gobierno estima relevante la consideracion de las
siguientes medidas:

— Insistir en la solicitud de designacion de ministros en visita, o de
jueces de dedicacion exclusiva o preferente, para conocer de los
casos de derechos humanos. Tales designaciones han constituido un
elemento eficaz para el avance de los procesos. Nuestro Programa
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de Derechos Humanos continuara solicitandolos cada vez que los
estime necesarios.

—  Acumulacion de procesos, puesto que ello permite un avance més
répido y precave que los diversos tribunales de justicia no realicen
las mismas gestiones procesal es en distintos juicios.

2. Legidar paraagilizar lasinvestigacionesjudicialesy acelerar la entrega
delainformacion

Estas iniciativas se orientan a distinguir las responsabilidades de
quienes organizaron y planificaron larepresion, dieron las 6rdenes, dirigie-
ron la gjecucién de los crimenes o los gjecutaron directamente con consen-
timiento, de aquellos que participaron en ellos porque no tenian alternativa
de negarse sin riesgo de sus propias vidas, o que fueron cémplices o encu-
bridores.

El gobierno enviara a Congreso Nacional tres iniciativas legales
fundadas en ese concepto que precisara en los mensajes que precederan
tales proyectos.

Consideramos que €éticay juridicamente no todas | as responsabilida-
dessoniguales.

Hay situaciones en las que la capacidad de decisién de las personas
se encuentra notablemente disminuida o précticamente anulada.

Hay circunstancias en las cuales personas subordinadas han operado
bajo temor a la represalia que podia significar poner en riesgo sus propias
vidas, 0 en estado de ignorancia insuperable, y no han sido capaces de
atender cabalmente a las consecuencias de sus actos. Si estas personas estan
dispuestas a cooperar con la verdad y la justicia, pareceria l6gico conside-
rar una penalidad menor o incluso nula para ellos, una vez establecida la
verdad.

Por supuesto, nada de esto es aplicable a quienes hayan dirigido,
planificado, ordenado llevar a cabo o gecutado una préactica sistematica de
violaciones de |os derechos humanos.

Esasiniciativas legales son:

a. La que introduce modificaciones en los codigos respectivos, apli-
cables alos procesos en que se investigan violaciones a |l os derechos huma-
nos, que dispongan lo siguiente:

— Otorgar inmunidad penal a quienes, sin estar imputados ni proce-
sados, se presenten voluntariamente a los Tribunales de Justicia y
proporcionen antecedentes fidedignos, efectivos y comprobables
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acerca del paradero de la victima o de las circunstancias de su
desaparicion o muerte.

Rebajar o conmutar penas que resulten aplicables a los complices y
encubridores que, después de habérseles imputado responsabilidad
y antes de la dictacion de la sentencia de término, entreguen al
tribunal respectivo antecedentes o pruebas que sirvan eficazmente
para determinar los hechos o individualizar a quienes participaron
en ellos o la suerte corrida por |os detenidos desaparecidos o de los
gjecutados cuyos restos no han sido entregados. Al efecto, se apli-
caran reglas similares a la colaboracién eficaz que hoy rigen en
varias leyes vigentes para combatir € crimen organizado.

Conmutar penas por mas de un delito para quien, hallandose ya
procesado o condenado, entregue antecedentes de los sefialados
sobre otros delitos que lo incriminen.

Estos dos ultimos beneficios regiran sdlo para quienes presten la
colaboracién dentro de un periodo determinado, transcurrido el cual
se aplicara el régimen ordinario.

b. Laque facilitala obtencién de lainformacion:

Facultando a los Tribunales de Justicia para requerir documentos
referidos a la época en que ocurrieron los hechos y que son califica
dos de secretos por el Codigo de Justicia Militar, sin perjuicio de las
especiales medidas de reserva que deban adoptarse respecto de los
MisMos.

Otorgando al organismo de derechos humanos que se crearg, la fa
cultad de hacerse parte en los procesos rel acionados con la muerte o
desaparicion forzada de personas y que por este solo hecho tendra
conocimiento del respectivo sumario.

¢. La que establece normas procesal es que permitan un conocimien-

to més rdpido de la verdad:

Preferencia en la vista de las causas de derechos humanos en las
cortes, aun cuando no haya personas procesadas en prision preven-
tivay por cualquier tramite de que se trate. Mientras esta modifica-
cién se apruebe, solicitaremos alos tribunales dar esa preferenciaen
virtud de lo dispuesto en el articulo 560 del Cadigo Organico de
Tribunales.

Otorgamiento de beneficios procesales a todas aquellas personas
gue, estando imputados y/o procesados, proporcionen antecedentes
fidedignos, efectivosy comprobables por lajusticia, acercadel para-
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dero de la victima, de las circunstancias de la desaparicion o muerte
y de la identidad de los autores, cémplices o encubridores. Los
beneficios procesales se referirdn alo siguiente:

— Facultar alos tribunales para disponer la reserva de identidad
y otras medidas de proteccién para quienes realicen los actos
de colaboracion indicados.

— Establecer el secreto de las medidas judiciales de proteccion
gue se otorguen a quienes colaboren.

— Penadlizar a los que violen el secreto de las medidas judiciales de
proteccion gque se otorguen a quienes colaboren.

Estos beneficios solo regirdn para quienes presten la colaboracion
dentro de un periodo determinado, transcurrido el cual se volvera a régi-
men ordinario.

Disponer gque los procesos en que se investiguen casos de violacio-
nes a los derechos humanos ocurridos entre el 11 de septiembre de 1973 y
el 10 de marzo de 1990, en actual tramitacion en los Tribunales Militares,
sean remitidos a la justicia ordinaria para la prosecucion de las investiga-
ciones, independientemente del estado en que se encuentren, dentro del
plazo de 30 dias desde que se dicte lanorma respectiva.

3. Cooperacion de la administracién publica con la accién delajusticia

El gobierno adoptara las siguientes medidas:

— Dispondra que € Servicio Médico Legal contrate una asesoria ex-
terna, del mas alto nivel, para perfeccionar los métodos y procedi-
mientos de identificacién de restos encontrados que presumible-
mente corresponden a ejecutados politicos y detenidos
desaparecidos, muchos de los cuales ain estan sin identificar, asi
como para revisar las identificaciones ya realizadas cuando existan
dudas razonables acerca de ellas. De igual forma, otorgara los re-
CUrsos necesarios para capacitar personal y adquirir los elementos
gue fueren necesarios para la identificacion de restos, cuando la
direccion del servicio y la asesoria externa concuerden en su nece-
sidad.

— La Palicia de Investigaciones continuara apoyando la labor de los
ministros en visitay jueces de dedicacion exclusivay especiales, de
modo de estar en condiciones de cumplir con agilidad |os mandatos
judiciales.
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—  Analizard con €l Poder Judicial los requerimientos de recursos de
distinta especie que resulten necesarios para hacer aplicables las
medidas tendientes a agilizar las investigaciones judiciales

MEDIDAS TENDIENTES A PERFECCIONAR LA REPARACION SOCIAL
QUE CHILE OTORGA A LAS VICTIMAS

El dolor causado a tantas chilenas y chilenos que sufrieron la pérdi-
da de sus seres queridos por muerte o desaparicién como resultado de la
represion politica, destruyendo sus familias y generando severos dafios psi-
colégicos y morales, constituye un dafio que no puede ser reparado por
decreto. Se trata de un duelo que, tanto personal como colectivamente,
tenemos que asumir como nacion.

Compartimos la conviccién, sin embargo, de que € pais tiene la
responsabilidad politica, ética y social de desplegar todos los esfuerzos
posibles para reparar, aunque sea en parte, por medio de diversas compen-
saciones materiales y morales, las gravisimas consecuencias derivadas para
las familias de las victimas de esos tan injustos como dolorosos hechos. Esa
ha sido la linea seguida hasta ahora y o que corresponde es perseverar en
ella, ampliandolay mejorandola, con €l fin de atender mas integralmente a
las necesidades de tales familias.

Con este propdsito nos hemos planteado implementar seis medidas
fundamentales:

1. Mejoraremos las pensiones a los familiares de las victimasy corregiremos
los vacios que han existido

Vamos a proponer al Congreso Nacional modificar la Ley de Repa-
racion a los familiares de las victimas calificadas por las comisiones de
Verdad y Reconciliacion y de Reparacion. Dicha iniciativa incluye los si-
guientes objetivos:

Incrementar en un 50 por ciento € valor del conjunto de las pensio-
nes vigentes.

Establecer como nuevo beneficiario al padre, en caso de fallecimien-
to de lamadre o en caso de renuncia de la misma.

Incrementar de un 15 por ciento a un 40 por ciento el monto del
beneficio para la madre o el padre de hijos no matrimoniales.

Crear, por una vez, un bono ascendente a la cantidad de 10 millo-
nes de pesos para hijos matrimoniales o0 no matrimoniales que nunca
recibieron el beneficio. En e caso de hijos que, habiendo sido beneficia-
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rios, cesaron en su derecho a la fecha en que esta modificacién legal entre
en vigencia, e bono ascenderé a la cantidad equivalente a la diferencia
entre lo recibido por concepto de la pensién y € monto maximo de este
bono. Se excluyen de este beneficio los hijos que ya perciben pensién
vitalicia por discapacidad. Este bono debera solicitarse dentro del plazo
de 12 meses. Los hijos que perciban este beneficio no podran solicitar la
pension por discapacidad cuando ésta se haya generado con anterioridad
alafecha querecibio e bono.

Crear un fondo especia parafinanciar un maximo de 200 pensiones
de gracia a familiares que no tengan la calidad de beneficiarios por ley,
destinado a situaciones particulares de familiares de causantes de pension
que no han tenido beneficiarios, convivientes que no tuvieron hijos pero si
una larga convivenciay dependencia econdmica de la victima, y hermanos
de la victima que dependian de ella. EI monto del beneficio serd equivalen-
te a 40 por ciento del monto referencia de la pension de reparacion y a él
podra acceder sélo una persona por causante. Serd administrado por €l
Fondo de Becas Presidente de la Republica.

2. Perfeccionar emos los beneficios educacionales

Estos beneficios, en actual aplicacion, consisten en el pago de la
matriculay el arancel a alumnos de universidades e institutos profesionales
y centros de formacion técnica, y en un subsidio mensual de 1,24 unidades
tributarias. Este Gltimo subsidio se otorga también a los alumnos de educa-
cién media

A fin de mgorar estos beneficios se adoptaran las siguientes me-
didas:

Se extendera el beneficio al periodo de titulacion, manteniendo por
un plazo méximo de un afio el subsidio mensual y € pago de los aranceles
correspondientes en las ingtituciones de educacién durante ese periodo.

Se dictard un reglamento que permita un uso mas eficaz de este
beneficio, que establezca como condicién para financiar la continuidad de
estudios que el aumno apruebe €l afio con el nimero de créditos o con las
exigencias de aprobacion de lainstitucion educaciona ala que se encuentre
inscrito; que haya un limite de una carrera por alumno que postula a
beneficio y que se establezca solo para casos excepcionales, con la corres-
pondiente certificacion, la continuidad de estudios después de haberlos con-
gelado.

Para solventar este beneficio se mantendrd el fondo con recursos
propios administrado por € Fondo de Becas Presidente de la Republica.
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3. Implementaremosiniciativas legales para solucionar problemas
patrimoniales de familiar es de detenidos desapar ecidos

Uno de los problemas que alin persisten es la situacion que viven las
familias de personas detenidas desaparecidas en relacidn a sus necesidades
de resolver diversas situaciones patrimoniales que los afectan. Esto debe ser
abordado y resuelto con prontitud.

Enviaremos a Congreso Nacional un proyecto de ley destinado a
resolver el estado de indefinicion juridica en que se encuentran las personas
detenidas desaparecidas, al no existir constancia de su suerte o destino, 1o
que acarrea problemas relativos al estado civil, a la herencia y posesion
efectiva de sus bienes, alatuicion de los hijos, ala capacidad legal de los
conyuges casados en régimen de sociedad conyugal, y que provoca, ade-
més, otros dafios al patrimonio familiar. Para ello se establecerd un procedi-
miento simple y gratuito, que pueda ser usado sblo a voluntad de los fami-
liares, pero que en caso alguno podra ser empleado por terceros como
antecedente para solicitar o declarar posteriormente la muerte presunta o
ser invocado en proceso penal como reconocimiento de la muerte.

4. Perfeccionaremos la normativa que permitela atencion y asistencia
médica delasvictimasy familiaresde victimasdelarepresion y dela
violencia politica

Estableceremos y regularemos por ley los beneficios médicos de
reparacion y atencion integral, contemplados actualmente en e Programa
de Reparacion y Atencion Integral de Salud, PRAIS, através de las siguien-
tesiniciativas:

Madificar la Ley N° 19.123 en el acapite relativo a los beneficios
médicos, disponiendo otorgar el derecho a recibir gratuitamente las pres-
taciones médicas a que serefiere la Ley N° 18.469 que, en la modalidad de
atencion institucional, se otorguen en los establecimientos que constituyen
el Sstema Nacional de Servicios de Salud, o estan adscritos al mismo,
incluyendo los establecimientos de atencién primaria municipal, asi como
los establecimientos experimentales de salud, y en la modalidad o forma
gue establezca el Ministerio de Salud para una atencion especializada, a
las siguientes personas.

a. A quienes fueron victimas directas de una accién o evento represi-
vo traumético entre el 11 de septiembre de 1973y € 10 de marzo de 1990,
inclusive.
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b. A los padres e hijos de las victimas sefidladas y sus conyuges y/o
convivientes durante el periodo indicado.

Se entenderd por accion o evento represivo-traumatico el secuestro
con desaparecimiento, la gjecucion y € homicidio politico, la tortura fisica
o0 psiquica, la detencién por razones politicas en campos de concentracion,
carceles o recintos de detencion, el exilio y larelegacion.

Se reglamentara la forma de constatar y acreditar las calidades sefia-
ladas y las condiciones necesarias para hacer efectivos |os derechos estable-
cidos. No obstante, la credencial otorgada hasta la fecha de puesta en
vigencia de dicho reglamento conservara su validez.

Los beneficios médicos establecidos seran compatibles con cual-
quier otro beneficio o derecho de igual carécter que pudiere corresponder a
los titulares o beneficiarios de estos derechos en cualquier régimen previ-
sional o de seguridad social.

Se contemplara un presupuesto especifico para financiar estos bene-
ficios dotando a cada uno de los 28 servicios de salud de un equipo inter-
disciplinario capacitado o especializado para atender en salud menta y
derivar alos beneficiarios alared de salud publica.

5. Se creard una comision que establezca de manerarigurosa unalista de
personas que hayan sufrido privacion delibertad y tortura por razones
politicas

Mucho ha sido e sufrimiento de quienes estuvieron detenidos y
fueron torturados. Todos €ellos merecen el mas profundo respeto de la ciu-
dadaniay del Estado hacialasterribles experiencias que vivieron. Su dolor,
bien sabemos, no puede ser reparado sino en minima parte.

Para determinar quiénes son los chilenos y chilenas que pasaron
por esta experiencia, se creara por decreto supremo una comision respon-
sable de extender un certificado que acredite esta calidad. Tal certificado
permitird a las personas que lo poseen y que no han recibido otra forma
de reparacion, una indemnizacién austera y simbdlica que determinara el
gjecutivo.

Esta comision, en su metodologia de trabajo, tendré las mismas ca-
racteristicas de la Comisién Rettig para garantizar la plena privacidad de su
labor. La secretaria de la comision creada para estos efectos estara radicada
en el nuevo Instituto Nacional de Derechos Humanos y Libertades Publicas
y, en € intertanto, lo hara en los organismos de | os cual es éste sea continua-
dor legal.
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6. Implementaremos medidas parareparar juridicay moralmente el nombrey
el honor de quienesfueron arbitrariamente encarceladosy procesados
por mativos politicos

En este campo tenemos una responsabilidad politica y ética que es
indispensable enfrentar con decision. El pais tiene una deuda con todas
aquellas personas, y sus familias, que han sufrido injustamente agravios en
su dignidad y en su honra. Con este fin [levaremos adelante las siguientes
iniciativas:

Rehabilitacion juridica

— Enviaremos un proyecto de ley destinado a eliminar |os anteceden-
tes penales de las personas gque fueron condenadas por Tribunales
Militares en tiempo de Guerra, por aplicacion de la Ley de Seguri-
dad Interior del Estado o de la Ley Antiterrorista, por delitos come-
tidos entre el 11 de septiembre de 1973 y € 10 de marzo de 1990.
Quedaran excluidos de este beneficio los condenados por delitos
contra lavida o integridad fisica de terceros.

— Propondremos eliminar de la Constitucion la pérdida de la ciudada-
nia por delitos que merezcan pena aflictiva, cuando los condenados
hayan recuperado su libertad.

Reparaciones simbdlicas

El Informe final de la Comisién Naciona de Verdad y Reconcilia-
cion representd la responsabilidad que le cabe a Estado de reivindicar la
honra de las victimas, mediante gestos y simbolos que nos ayuden a recor-
darlesy apatentizar €l dolor de sus deudos.

En estos afios se han realizado 136 obras de muy distinto valor y
cobertura. El gobierno creard una comision integrada por personalidades
del mundo del arte y de los derechos humanos, cuyo cometido sera velar
por el mejoramiento, mantencion y preservacion digna de estas obras. Crear
y preservar una cultura de los derechos humanos supone también la inter-
vencién de artistas y creadores, quienes, con sus obras, nos ayuden a visua-
lizar mejor la profundidad emocional del drama que hemos vivido.

Para la implementacion de esta politica se propondra crear un fondo
de 450 millones de pesos para un periodo de tres afios.
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FORTALECER LA SOCIEDAD Y SUS INSTITUCIONES PARA QUE ESTO
NO VUELVA A OCURRIR JAMAS

El Gobierno considera necesaria la adopcion de medidas que permi-
tan a futuro mantener, bajo cualquier circunstancia, la vigencia del pleno
respeto de los derechos humanos. Para €llo implementaremos diversas ini-
ciativas orientadas a que el pais cuente con unainstitucionalidad que garan-
ticey asegure el gercicio de sus derechos fundamental es a los ciudadanos y
protgja permanentemente a éstos y a la sociedad de la vulneracion de los
mMismos.

No basta con que los derechos humanos estén declarados, sino que
€s preciso garantizarlos y promoverlos con lamayor eficacia.

L as medidas que se implementaran son las siguientes:

1. Legidlativas

Impulsaremos la ratificacion de tratados y convenios internacionales
que eleven la exigibilidad del derecho humanitario y otras iniciativas lega-
les destinadas a perfeccionar la institucionalidad en materia de proteccion,
promocion y garantia del pleno respeto de los derechos humanos funda-
mentales. Para ello enviaremos un conjunto de proyectos de ley que per-
mitan:

Aprobar la reforma constitucional que autoriza al Estado de Chile
a ratificar el Estatuto de la Corte Penal Internacional y, posteriormente,
aprobar y ratificar € estatuto que crea este tribunal con competencia para
conocer crimenes internacionales, tales como genocidio, crimenes de gue-
rra y de lesa humanidad, en forma complementaria a la accion de los
tribunales internos. Los crimenes de lesa humanidad contemplan entre
ellos la desaparicion forzada de personas.

Ratificar la Convencidn Interamericana sobre Desaparicion Forza-
da de Personas, adoptada por la OEA, gue previene y sanciona tales
desapariciones cometidas por agentes del Estado o personas o0 grupos que
actlien con su autorizacién, apoyo 0 aquiescencia, y que tipifica el delito
de desaparicion forzada de personas como un delito internacional.

Aprobar vy ratificar la Convencion sobre Imprescriptibilidad de los
Crimenes de Guerra y de los Crimenes de Lesa Humanidad adoptada por
las Naciones Unidas.

Aprobar el proyecto de reforma constitucional que hoy se discute en
el Senado, que modifica profundamente el sistema de |os estados de excep-
cién ain vigente de la Constitucion de 1980.
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Aprobar, en el mismo proyecto de reforma constitucional, la modifi-
cacion de las normas sobre la Superintendencia de la Corte Suprema, de
modo queincluyalos Tribunaes Militares en tiempo de Guerra.

Reformar el Cadigo de Justicia Militar de modo de incluir:

a. Una reduccion sustantiva de la competencia de los Tribunales
Militares, tanto en relacion al tipo de delitos que deben conocer como a
las personas que pueden ser juzgadas bajo su jurisdiccion, estableciendo
gue debe corresponder a la justicia ordinaria e conocimiento y juzga-
miento de cualquier clase de delitos cometidos por civiles, delitos comunes
de militares y delitos comunes con la coparticipacion de civiles y militares.

b. Laincorporacion de normas que aseguren que las Convenciones
de Ginebra rijan en estado de guerra o en tiempos de guerra; y que los
procedimientos de los Consejos de Guerra se gjusten plenamente a la Con-
vencion sobre Tratamiento de Prisioneros.

c. Lafijacion de sanciones a las infracciones a las normas contem-
pladas en las Convenciones de Ginebra o en cualquier otro tratado interna-
ciona vigente en materia de derechos humanos.

Aprobacion de normas que favorezcan alos chilenos que viven en el
extranjero, muchos de ellos como consecuencia directa del exilio, especial-
mente la reforma constitucional que confiere la nacionalidad de origen alos
hijos de chilenos nacidos en el extranjero y de laley que habilita avotar a
los chilenos residentes en el exterior.

Solo con un conjunto de medidas legidlativas como esas conseguire-
MOos una mas plena recepcion por parte de nuestro derecho interno de la
legidacion internacional en materia de derechos humanos, un paso que
cualquier nacién democrética modernatiene el deber dellevar a cabo.

2. Fortalecer la educacién en derechos humanos

La formacién de nuestros nifios y jovenes de educacion basica y
media en los contenidos fundamentales de los derechos humanos y de la
convivencia democrética constituye un elemento esencial para fortalecer la
cultura politica, social y moral de toda sociedad. La educacion no es solo
un proceso de preparacion para €l conocimiento y € mundo del trabajo,
sino también para la formacién civicay mora de nuestros jovenes. En este
campo, continuaremosy perfeccionaremos las iniciativas que han comenza-
do a ponerse en marcha en el Ultimo tiempo. Con estefin:

El Ministerio de Educacion perfeccionara € marco curricular en
los diversos grados de ensefianza, particularmente en €l nivel medio, pro-
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fundizando los contenidos destinados a la formacion ciudadana, a la con-
vivencia democrética y al conocimiento y valoracion de los derechos hu-
manos. Estas iniciativas, algunas en curso en el presente afio, se encontra-
ran plenamente incorporadas a curriculo escolar a partir del afio 2004.

Se incluirén dichas materias en la medicién del SIMCE para los 2°
anos medios, en el area de Historiay Ciencias Sociales, de modo de evaluar
el logro de aprendizajes de los alumnos en esta area clave de su formacion.

3. Ingtitucionalidad en derechos humanos

La promocion y prosecucion de las acciones orientadas a consolidar
el respeto y e gercicio efectivo de los derechos humanos y de las liberta-
des fundamentales, requiere de una nueva institucionalidad que opere con
autonomia de la contingencia y exprese e compromiso permanente de la
sociedad con tales objetivos.

A tal efecto se creara un Instituto Nacional de Derechos Humanosy
de Libertades Publicas. Este instituto sera continuador legal de la Corpo-
racién Nacional de Reparacion y Reconciliacion y del Programa de Dere-
chos Humanos del Ministerio del Interior.

El ingtituto tendra un director designado por €l Presidente de la
Republicay contara con un consegjo asesor, nombrado por el Presidente con
acuerdo del Senado. El consejo debera entregar su opinion sobre los planes
de accion de laentidad y proponer el reglamento interno de lainstitucion.

Su cometido seravelar por el fomento, proteccién y fiscalizacion del
respeto de los derechos humanos en e pais, y por la efectiva y pronta
materializacion de los acuerdos nacionales en materia de verdad, justiciay
reparacion.

Para el cumplimiento de su mandato contard con presupuesto propio
y desarrollaré|as siguientes funciones especificas:

Guardar en depdsito los antecedentes reunidos por la Comision Na-
ciona de Verdad y Reconciliacién y de su sucesora, y toda la informacién
adicional que se puedareunir en €l futuro.

Promover la adecuada reparacién del dafio moral de las victimas de
las violaciones alos derechos humanos y otorgarles asistencia social.

Velar para que existan las condiciones para la ubicacion de los
cuerpos y/o conocer la suerte corrida por los detenidos desaparecidos y
gjecutados sin entrega de restos, establecidas en €l articulo N° 6 de la Ley
N° 19.123, debiendo hacer las presentaciones judiciales que conduzcan a
tal propdésito.
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Establecer un sistema de informacion publica y periddica sobre €l
estado y avance de los derechos humanos en el pais.

Prestar asesoria, en materias de su competencia, a organismos publi-
cosy privados que |o soliciten.

Difundir e conocimiento de los derechos humanos y de las liberta-
des fundamentales, favorecer su ensefianza en todos los niveles del sistema
educacional y promover larealizacion de investigaciones, estudios y publi-
caciones relativos a las materias antes mencionadas.

Mantener relaciones con instituciones analogas de otros paises y con
los organismos multilaterales y no gubernamentales que se ocupen de las
mismas materias que competen al instituto.

Finalmente, quiero sefialar que algunos de los documentos recibidos
de diversas instituciones proponen una medida concreta de perdén, como el
indulto de aquellos reos condenados por crimenes cometidos después del
11 de marzo de 1990, siempre que redinan algunos requisitos, como el de
haber estado ya un tiempo largo en prisién y tener una genuina actitud de
reincorporarse ala sociedad.

El Gobierno patrocinaré el proyecto que ha aprobado recientemente
la Comision de Derechos Humanos del Senado.

Al mismo tiempo, examinara otras situaciones de reos condenados
por delitos de similar gravedad en periodos anteriores, que soliciten el
perddn presidencial, siempre que hayan manifestado genuinamente su arre-
pentimiento, hayan estado ya en prision por largo tiempo y hayan reconoci-
do sus crimenes, cooperando con laverdad y los Tribunales de Justicia.

CONCLUSION

Cuando decimos que queremaos que esto No ocurra jamas nuevamen-
te, no sblo estamos planteando un deseo, estamos valorando un camino
recorrido por todos, que nos permite pensar con realismo que la catéstrofe
de derechos humanos que vivimos no volvera a repetirse en nuestra patria.

Ese camino hasido el de lamadurez y |a responsabilidad para tratar
nuestra historiay sus traumas, y perfeccionar, paso a paso, las vias que nos
llevan a la verdad, la justicia, la reparacion y a la prevencién de nuevos
guebrantamientos en nuestra convivenciay sentido de humanidad.

Algunas de las democracias solidas, paradigméticas en €l respeto de
los derechos humanos y las libertades individuales que hoy tanto admira-
mos en los paises desarrollados, atravesaron no hace muchas décadas por
situaciones historicas marcadas por episodios terribles y violentos donde las
violaciones de los derechos humanos tuvieron también caracter masivo.
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Tales democracias lograron, con mayor o menor dificultad, curar sus
heridas y construir un presente de libertad y prosperidad. En ninguna de
ellas la memoria fue borrada, sino que se ha transformado en parte de una
historia compartiday en una advertencia para las nuevas generaciones acer-
ca de la necesidad de cuidar €l patrimonio de respeto alos derechos huma-
nos gue se han transformado en un bien de toda la sociedad.

Eso es o que queremos también nosotros: un pais democrético,
préspero, solidario, en donde € respeto de los derechos humanos sea parte
de su identidad més profunda, del sentido moral comin de todos los chi-
lenos.

Gracias a lo ya avanzado hoy podemos aspirar a que esto sea una
realidad en un horizonte cercano.

A diferencia de ayer, hoy todos los partidos y organizaciones socia-
les rechazan la violencia politica como forma de resolver los problemas de
lademocracia chilenaen el presente siglo.

A diferencia de ayer, ningun chileno considera justificables las vio-
laciones de derechos humanos, como las ocurridas, bajo ninguna circuns-
tancia

A diferencia de ayer, todos | os chilenos coinciden en la necesidad de
encontrar la verdad y la justicia a través de los Tribunales de Justiciay de
reparar, aln si fuere parcialmente, el dolor de los familiares de los deteni-
dos desaparecidos.

Son esos pilares muy poderosos |os que nos permiten vislumbrar un
horizonte de unidad moral. No cabe duda que el camino que los gobiernos
democraticos eligieron fue el camino justo. Los cierres precipitados, las
impunidades, las soluciones a margen de la verdad y la justicia, terminan
por resquebrajarse y, como una herida mal curada, vuelven a aparecer en la
vida social, generando mas dolor y mayores complicaciones institucionales.

Ese es € sentido profundo del camino recorrido y de las propuestas
gue tienden a perfeccionarlo, através de instrumentos que nos acerquen ala
verdad y la justicia, que agilicen los procesos, impidiendo situaciones es-
tancadas y mejorando las reparaciones paralos familiares de las victimas.

L as propuestas presentadas se entregan a la consideracion y respon-
sabilidad de diversas instancias. Algunas son de directa responsabilidad del
Poder Ejecutivo. Ellas seran gecutadas sin tardanza. Otras corresponden,
en un Estado de Derecho como €l nuestro, al Poder Legislativo y a Poder
Judicial. Sdlo me cabe instarlos a considerarlas con la mayor prioridad.

Como Presidente de la Republica mi responsabilidad y mi compro-
miso atafie al conjunto del proceso, a impulsar su avance, a cuidar 1o que
hemos avanzado y a construir el futuro del pais. Es imprescindible darles a
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estas propuestas prioridad en el tiempo, plantearse un horizonte de concre-
cion. No abdicaré, en consecuencia, en persistir en ese esfuerzo.

La urgencia de seguir dando pasos debe asumirse por la sociedad en
su conjunto. Ello nos permitira construir un Chile més confiado e integrado
y un mafiana compartido para nuestros hijos.

Un mafiana construido no sobre la base engafiosa y fragil del olvi-
do, sino sobre la base sdlida en la cual las lecciones del dolor y € que-
branto son incorporadas a nuestra memoria historica.

S6lo asi sera posible un Chile més confiado y més integrado, mas
verdadero y mas justo, porque no hay mafianasin ayer.| |



