ISSN 0719-4714

ECONOMIA
Y POLITICA

NUMERO @

UNIVERSIDAD ADOLFO IBANEZ
ESCUELA DE GOBIERNO

MARCO INSTITUCIONAL
Y FACULTADES

VOLUMEN 03
ABRIL 2 0 1 6
DESIGUALDAD SOCIALY CRECIMIENTO, LA RECONSTRUCCION
TEORIA DE SISTEMAS: POBREZA Y DEL E]éRCITO DE
LA IMPORTANCIA DE LOS DESIGUALDAD: CHILE EN UNA ERA

SANCIONATORIAS DEL
SERVICIO NACIONAL DEL
CONSUMIDOR EN CHILE

Fernando Fuentes y
Eduardo Saavedra

MEDIOS

Hugo Cadenas

LA VIA CHILENA REFORMISTA

(1762-1810)

Andrea Repetto Juan Luis Ossa




ECONOMIA
Y POLITICA

Representate legal: Andrés Benitez
Director: Claudio Agostini
Coeditores: Aldo Mascarefio, Juan Luis Ossa

Comité editorial:

Alan Angell (University of Oxford)

Martin Besfamille (Pontificia Universidad Catélica de Chile)
Sergio Costa (Freie Universitit Berlin)

Julie B. Cullen (University of California San Diego)

James R. Hines Jr. (University of Michigan)

Ottfried Hoffe (Eberhard Karls Universitit Tiibingen)

Ivan Jaksic (Stanford University)

Poul F. Kjaer (Copenhagen Business School)

Herbert Klein (Stanford University)

Annick Lempériere (Université Paris I Panthe6n-Sorbonne)
Daniel Loewe (Universidad Adolfo Ibanez)

Leonidas Montes (Universidad Adolfo Ibafnez)

Andrea Repetto (Universidad Adolfo Ibafiez)

Rodrigo Soares (Universidade Catdlica do Rio de Janeiro)
Natalia Sobrevilla (Kent University)

Marcela Ternavasio (Universidad del Rosario)

Christopher Thornhill (University of Manchester)

Edicién y correccion de estilo: Adelaida Neira, Patricio Gonzalez
Disefio y diagramacion: Francisca Sierralta, Gloria Barrios
Secretaria académica: Nicole Gardella

Universidad Adolfo Ibafez

Avenida Diagonal Las Torres 2640, Edificio Pregrado, Pefialolén, Santiago, Chile
Tel. 56 2 23311261. Correo electroénico: economiaypolitica@uai.cl
www.economiaypolitica.cl

ISSN o719-4714 Version impresa / ISSN 0719-4803 Version en linea

Toda reproduccion total o parcial de los articulos estd prohibida sin la debida autorizacién
de la direccién editorial de la revista Economia y Politica.




AT - -

=% UNIVERSIDAD ADOLFO IBANEZ

ECONOMIA
Y POLITICA

UNIVERSIDAD ADOLFO IBANEZ

. ESCUELA DE GOBIERNO
VOLUMEN 03 | NUMERO

agriL 2016




ECONOMIA
Y POLITICA

La revista Economia y Politica es una publicacién cientifica arbitrada bianual, orientada al
analisis y evaluacién de la relaciéon entre el funcionamiento de la economia en sus niveles
micro y macro, y las pricticas e instituciones politicas y sociales. El foco de los analisis se
centra en América Latina, asi como en los fenémenos globales que tengan repercusiones en
el acontecer de esta region. Todos los articulos se someten primero a la evaluaciéon de los
editores. En caso de cumplir con los estindares de la revista, los trabajos serdn posterior-
mente evaluados por dos arbitros bajo el sistema doble ciego, y por un tercero en caso de
haber discrepancia entre los evaluadores. Los articulos deben ser inéditos y los criterios de
seleccién seran su rigor cientifico y el interés de la comunidad disciplinar. Se valoran los
trabajos redactados en un lenguaje que facilite su comprensién tanto para un grupo amplio
de disciplinas académicas, como para disefiadores de politicas ptblicas e instancias de toma
de decisiones. La revista se publica online e impresa, siendo la primera la edicién principal.
La revista es gratuita para autores y lectores, y se edita bajo la modalidad Open Access. Aun
cuando se publica en castellano, los articulos pueden ser presentados en inglés. Al momento
de ser aprobados y editados, los articulos se publican online.

Para citar los articulos de Economia y Politica online se sugiere el siguiente formato: Apelli-
do, Inicial del nombre. Afio. Titulo del articulo. Economia y Politica nimero de volumen(na-
mero), pagina de inicio-pagina final. Ejemplo: Knight, A. 2014. El Estado en América Latina
desde la Independencia. Economia y Politica 1(1), 7-30. DOI: 10.15691/07194714.2014.001

Para citar los articulos de la revista impresa se sugiere el siguiente formato: Apellido, Inicial
del nombre. Ano. Titulo del articulo. Economia y Politica nimero de volumen(niimero), pa-
gina de inicio-pagina final. Ejemplo: Knight, A. 2014. El Estado en América Latina desde la
Independencia. Economia y Politica 1(1), 7-30.



INDICE

ECONOMIA
Y POLITICA

VOLUMEN 03

UNIVERSIDAD ADOLFO IBANEZ
, ESCUELA DE GOBIERNO
NUMERO

aer1iL 2016

Fernando Fuentes
Eduardo Saavedra

MARCO INSTITUCIONAL Y FACULTADES SANCIONATORIAS 5
MARCO INSTITUCIONAL Y FACULTADES SANCIONATORIAS

Hugo Cadenas

DESIGUALDAD SOCIAL Y TEORTA DE SISTEMAS: 41
LA IMPORTANCIA DE LOS MEDIOS

Andrea Repetto

CRECIMIENTO, POBREZA Y DESIGUALDAD: 71
LA VIA CHILENA

Juan Luis Ossa

LA RECONSTRUCCION DEL EJERCITO DE CHILE 103
EN UNA ERA REFORMISTA (1762-1810)

ISSN 0719-4714 VERSION IMPRESA / ISSN 0719-4803 VERSION EN LINEA






Economia y Politica 3(1), 5-39
DOI: 10.15691/07194714.2016.001

Marco institucional y facultades sancionatorias del Servicio
Nacional del Consumidor en Chile

Fernando Fuentes* y Eduardo Saavedra**

RESUMEN
Este trabajo analiza el disefio institucional y el marco normativo de la politica de
proteccién al consumidor en Chile, en relacién con las facultades sancionatorias del
Servicio Nacional del Consumidor (Sernac) como organismo supervisor de la politica
de proteccion del consumidor. El texto concluye que en Chile no hay consenso respec-
to de la importancia, validez y necesidad de fortalecer al regulador en estas facultades
supervisoras. Se entregan aqui seis recomendaciones para resolver este problema:
revisar la supletoriedad de la ley, crear un tribunal especializado junto con permitir al
Sernac zanjar ciertas reclamaciones, fortalecer las organizaciones de consumidores,
obligar a las empresas a mantener un registro ptblico de reclamos, estudiar restric-
ciones adicionales a inhabilidades de directivos del Sernac, y perfeccionar los proce-
dimientos en los estudios que lleva a cabo este organismo. Luego de revisar la nueva
propuesta de modificacién a la ley 19.496 sobre Protecciéon de los Derechos de los
Consumidores (mensaje de junio de 2014), se concluye que este proyecto avanza mas
que ningtin otro en resolver la debilidad institucional detectada, aunque contiene
elementos que van més alla de lo razonable, los que ponen en riesgo el desarrollo
eficiente de nuestra economia de mercado.

PALABRAS CLAVE: proteccion al consumidor, informacién asimétrica, racionalidad limi-
tada, facultades del regulador, institucionalidad

Institutional Framework and Sanctioning Powers of the Consumer Protection
Agency in Chile

ABSTRACT

This paper reviews the actual institutional design of the Chilean consumer protection
policy regarding the sanctioning powers of the Chilean Consumer Protection Agency
(National Consumer Service, ‘Sernac’, by the Spanish acronym). This paper concludes
that there is no consensus in Chile on the importance and necessity of strengthen the
powers of this agency as supervisor. Accordingly, we provide six recommendations
to solve this problem: to review the role of the consumer protection act, which
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Fernando Fuentes y Eduardo Saavedra

currently applies only to consumer issues not explicitly covered by other acts, create
a specialized court to solve complex claims on this regard but allowing Sernac to
settle certain claims, strengthen consumer organizations in Chile, require firms to
maintain a public register of claims against them, consider additional restrictions to
executives of this regulatory agency after leaving office, and improve procedures in
market studies carried out by Sernac. Based upon the new consumer act proposed
by the President in June 2014, we conclude that this proposal advance more than
any previous one in solving the institutional weakness detected on this paper, but it
also have some elements that go further than the optimal level putting into risk the
efficient development of our market economy.

KEYWORDS: consumer protection, asymmetric information, bounded rationality, powers
of the regulator, institutions

Tanto de parte del mundo politico como de la academia se ha es-
cuchado que el Servicio Nacional del Consumidor (Sernac) es un
‘leén sin dientes’. Esto es, no tiene las atribuciones suficientes para
cumplir a cabalidad con su objetivo de proteger los derechos de los
consumidores en Chile (Roa 2013; Engel, Mufioz y Repetto 2013; Engel
y Pardow 2015). El proyecto presentado por el Ejecutivo a mediados
de 2014 y su actual discusién parlamentaria deja en claro que, contra-
rio a las modificaciones a la Ley de Proteccién de los Derechos de los
Consumidores realizadas en afos anteriores, en esta oportunidad el
gobierno busca un cambio mucho mas profundo. En efecto, el mensaje
que acompana a este proyecto de ley deja en evidencia la clara debilidad
institucional del Sernac como ente fiscalizador en la materia. La inten-
cién del Ejecutivo es introducir los siguientes cambios en la proteccion
de los consumidores en Chile: i) fortalecer al Sernac en materias de
fiscalizacién, sanciones, interpretacion de la ley, entre otras; ii) poner
fin a los juzgados de policia local para resolver infracciones en mate-
rias de interés individual, traspasando las denuncias al Sernac y las
acciones de indemnizacién a los tribunales ordinarios de justicia; iii)
fortalecer a las asociaciones de consumidores; iv) aumentar las multas
maximas por infracciones a la ley; v) lograr la reparaciéon integra de los
dafios causados, en particular, eliminando la restriccién a las compen-
saciones por dafio moral en juicios de interés colectivo o difuso; y vi)
aumentar los plazos de prescripcion de las faltas a la ley, desde seis me-
ses hasta dos afios. Mientras los dos primeros cambios dotan al Sernac
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de atribuciones sancionatorias que no tenia, los tres altimos le otorgan
un poder mucho mayor a estas nuevas atribuciones.

Este articulo considera que la actual propuesta de cambio legal
apunta en la direccién correcta en cuanto a fortalecer la accién del Ser-
nac en su defensa de los consumidores en Chile, lo cual debiera ayu-
dar a validar socialmente nuestra economia de mercado. Sin embargo,
el texto es también critico de algunas de las modificaciones propuestas
en tanto entregan excesivas atribuciones al organismo en cuestion,
lo que podria afectar el buen funcionamiento de la economia. Para
sustentar el primer argumento —la propuesta de ley apunta en la di-
recciéon correcta—, se entregan aqui fundamentos basados en la efi-
ciencia econémica, los que justifican una politica activa de protecciéon
a los consumidores en una economia social de mercado. Estos funda-
mentos dan cuenta de tres premisas basicas para el funcionamiento
eficiente de toda economia de mercado que, en general, no estan pre-
sentes en plenitud en la realidad del funcionamiento de la economia
chilena: la simetria de informacion, la completitud de contratos y la
racionalidad de los consumidores. El articulo muestra, ademas, cémo
los paises mas desarrollados han implementado politicas efectivas de
proteccioén a los consumidores, las que, contrastadas con la evidencia
para Chile, dejan al desnudo una brecha importante a remediar. El se-
gundo argumento —la propuesta de ley se excede y ello podria reducir
la eficiencia en algunos mercados— se sustenta en el analisis respecto
de las atribuciones y roles que se le intentan atribuir al Sernac, los que
a juicio nuestro son inconsistentes con la literatura que promueve la
divisién de las tareas fiscalizadoras y sancionatorias, y con las tareas
mas propias de un regulador en cuanto a poder interpretar la ley.

Con estos antecedentes, este trabajo se adentra criticamente en la
eficacia y validez de las facultades y herramientas de intervencion del
Sernac en los mercados; en la distribucién de responsabilidades entre
esta agencia y otras entidades fiscalizadoras sectoriales; y en la robus-
tez de los criterios técnicos empleados para la elaboracion de estudios
de informacién comparativa entre proveedores de bienes y servicios.

Una breve revisiéon de nuestra legislacion nos indica que en 1997
se promulgé la ley sobre Proteccién de los Derechos de los Consumi-
dores (Ley 19.490), iniciativa legal que tuvo un largo tramite legislativo
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y, al decir de algunos estudios, entregd menos de lo esperado (Engel
19953, 1995b, 1998). Se establecié en este cuerpo normativo que la
mision institucional del Sernac era informar, educar y proteger a los
consumidores. Para llevar a cabo estas funciones, el mencionado orga-
nismo realiza estudios y desarrolla programas de educaciéon en el ambi-
to de su competencia, recibe consultas y reclamos de los consumidores
y articula el funcionamiento de una ventanilla Ginica que agrupa a otras
instituciones con facultades de vigilancia de mercados especificos. La
misma ley, ademas, en su busqueda por aumentar la informacién dis-
ponible en los mercados, define y estipula las funciones de las asocia-
ciones de consumidores.

Adicionalmente se han realizado varias reformas a esta ley; a sa-
ber, las leyes 19.659, 19.955, 20.4106, 20.555 y 20.715 de los afios 1999,
2004, 2010, 2011 y 2013, respectivamente.” De todas, las mds trascen-
dentales corresponden a las reformas de los anos 2004 y 2011. En la
ley de 2004 se introdujo la figura de los intereses difusos y colectivos
(también conocida como acciones de clase); se clarificé el rol, alcance
y financiamiento de las asociaciones de consumidores; y se definie-
ron y prohibieron los contratos de adhesion, entre otros cambios. Por
su parte, en la modificacién de 2011 se traté especificamente temas
relacionados con el mercado financiero, tanto en el ambito de la infor-
macién disponible para los consumidores como en lo referido al rol
del Sernac en lo atingente al incremento de la transparencia en dicho
mercado. Tanto la ley original de 1997 como sus posteriores reformas
han generado una institucionalidad que protege a los consumidores,
pero, tal como veremos en este articulo, ella sigue quedando al debe
si se la compara con los alcances de organismos similares en paises
mas desarrollados. Precisamente es esto lo que intenta subsanar la
propuesta presentada por el Ejecutivo en junio de 2014, aunque, se-
gin veremos, de manera diferente a como los autores de este articulo
consideramos pertinente.

Cabe destacar que existe cierto consenso, aunque con variados
énfasis, respecto de que la normativa vigente en Chile presenta im-
portantes falencias, que se manifiestan en aspectos tales como la con-
flictividad con los ministerios u organismos sectoriales, la ausencia

"Ademis de otros cambios de caricter menor, con articulados muy exiguos.
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de facultades fiscalizadoras de sancién y de investigacion efectiva del
Sernac, la ausencia de tribunales especializados y la precariedad fi-
nanciera de las asociaciones de consumidores (Lorenzini 2013). En
la misma linea argumental, Engel, Mufioz y Repetto (2013) indican
de modo critico que el Sernac posee menos facultades que las super-
intendencias, lo cual implica una debilidad de dicha instituciéon en
relacién con sus facultades regulatorias y sancionatorias. Asimismo,
destacan la falta de incentivos para que los proveedores adapten sus
practicas, debido a lo largo y costoso de los procedimientos y las bajas
multas que la normativa permite. Por ultimo, sefialan que el marco
institucional vigente contribuye a que los reguladores sectoriales no
tengan incentivos para colaborar con el Sernac y a que exista una falta
de coordinacién con la politica de libre competencia, evidenciando un
efectivo riesgo de captura del organismo encargado. En consistencia
con los aspectos ya mencionados, Jiménez, Gonzalez y Girardi (2014)
destacan entre otros ambitos la necesidad de fortalecer la autonomia
del Sernacy de promover una mayor coordinacién con los organismos
pubicos sectoriales, sin perjuicio del énfasis que el citado texto pone
acerca del riesgo de sobrerregulacién que pudiese presentarse. Por
ultimo, un reciente articulo de Engel y Pardow (2015) retoma el tema
de la relacién entre los reguladores sectoriales y el Sernac, sefialan-
do la necesidad de implementar un esquema de ‘cumbres gemelas’
que implicaria un mecanismo de trabajo y coordinacién de naturaleza
complementaria entre las diversas instituciones.

En definitiva, la literatura reciente sobre la institucionalidad en
materia de proteccién a los consumidores en Chile muestra un meri-
diano consenso respecto de que ésta y su respectiva normativa requie-
ren de cambios que permitan incrementar su eficacia para modificar las
conductas que atenten contra los derechos que establece la ley.> Las di-
mensiones mas destacadas del diagndstico de la situacién actual son las
siguientes: confusion institucional entre el rol del Sernac y los organis-
mos reguladores sectoriales; falta de atribuciones reguladoras y sancio-
natorias de parte del Sernac, lo que debilita su funcién; dificultades para

> La explicacién de cada uno de estos problemas es de naturaleza bastante ‘casuistica’, por lo que
se ha enfatizado el consenso entre las visiones que exponen los expertos, en lugar de fundamentar
cada afirmacién en un andlisis del articulado de la ley (lo cual muchas veces no seria posible, ya
que es justamente la ausencia de potestades fiscalizadoras del Sernac lo mas relevante a la hora de
evaluar el cambio legal propuesto).
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ejercer los derechos que la ley establece de parte de los afectados (altos
costos y procedimientos largos y engorrosos), lo que lleva a incentivos
débiles para el cambio de conducta de parte de los proveedores; debili-
dad de las asociaciones de consumidores; riesgo de captura de éstas por
parte de intereses empresariales; ausencia de tribunales especializados;
y multas y sanciones que no desincentivan las conductas que atentan
contra los derechos de los consumidores.

Dentro de este contexto, este articulo se refiere precisamente a
las falencias en las facultades sancionatorias del Sernac, cuya potestad
se funda en la teoria econdmica, y cuya necesidad de cambio se sus-
tenta en la brecha existente entre nuestra evidencia —la que exhibimos
mediante entrevistas a actores claves— y las mejores practicas interna-
cionales en la materia.

El articulo se estructura de la siguiente manera: la primera sec-
ciéon discute sobre la falta de potestad fiscalizadora y sancionatoria del
Sernac, y las politicas necesarias para resolver la ineficiencia econémi-
ca que ello genera. La segunda seccién evalta la brecha concerniente
al desarrollo institucional de la politica de defensa de los consumi-
dores en Chile, a la luz de las opiniones de los stakeholders y de las
mejores practicas a nivel internacional. La tercera seccion entrega
recomendaciones para fortalecer la politica de protecciéon de los con-
sumidores en Chile y, junto con ello, evalta aquellos aspectos de la
propuesta del Ejecutivo que parecen ser mas una sobrerreaccién a la
brecha detectada que un disefio promercado de la politica de defensa
de los consumidores. Finalmente, la seccién final entrega las conclu-
siones del estudio.

1. Fundamentos de eficiencia econémica y proteccion
del consumidor

Mis alla de consideraciones de tipo ético-moral o distributivo, la in-
tervencion del Estado en el funcionamiento de una economia de libre
mercado sélo se justifica cuando se estd en presencia de alguna fa-
lla del mercado que éste por si solo no puede remediar. La literatura
econémica que sustenta la politica de proteccién a los consumidores
radica asi en tres cuerpos interdependientes: la economia de la in-
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formacién, la economia de contratos e incentivos, y la literatura del
marketing estratégico.

El hecho de que el libre funcionamiento de los mercados lleve a
una asignacién eficiente de los recursos cuando se cumplen ciertas
premisas basicas es precisamente lo que establece la ‘mano invisible’
de Adam Smith o, mas formalmente, el primer teorema fundamental
del bienestar. A partir de este teorema, y de su condicién central de
que exista un mercado para cada bien, es posible justificar la interven-
cién del Estado mediante una politica expresa de defensa de los dere-
chos de los consumidores. Tres supuestos sustentan este teorema: i)
que los consumidores tengan la misma informacion que las firmas
respecto de los bienes que adquieren, en particular en relaciéon con su
calidad; ii) que existan bajos costos de transacciéon, de modo que en-
treguen los incentivos correctos para transar y para escribir contratos
completos que gobiernen dichas transacciones futuras; y iii) que los
usuarios sean racionales en la toma de decisiones. Por el contrario, en
la practica existen restricciones de informacién que generan asime-
trias de informacion, restricciones transaccionales que dan espacio
al comportamiento oportunista y limitaciones intelectuales que dan
cabida a decisiones no racionales.

1.1 Asimetrias de informacion

En muchos mercados en donde la informacién es valiosa, el monto y
la calidad de la informacién que los agentes manejan difiere al mo-
mento de realizar una transaccién. De acuerdo a Shapiro (1982), el
problema de potencial engafio producto de asimetrias de informacién
seria el mas importante en el contexto de justificar una politica expre-
sa que proteja los intereses de los consumidores. Las asimetrias de
informacion per se no son una falla del mercado —contrariamente a
lo que algunos defensores de la proteccién al consumidor aseguran-—,
pero pueden generar profundas fallas de mercado que requieren de
algin grado de protecciéon al consumidor. Akerlof (1970) mostr6é que
las asimetrias derivadas de informacién oculta conducen a que quie-
nes intercambian en el mercado sean individuos con las caracteristi-
cas mas negativas, siendo éste un caso extremo que se conoce como
seleccion adversa. En esta situacién, los oferentes con las mejores

11
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caracteristicas se excluyen de transar en el mercado, lo que deviene en
un mercado incompleto.

Algunos mercados han creado los mecanismos para reducir el pro-
blema de la seleccién adversa, tales como la senalizacién y el screening
(Riley 2001). La sefializacién consiste en la capacidad que tiene el in-
dividuo mas informado de comunicar a su contraparte la informa-
cion relevante para la transaccion (Spence 1973). Ejemplos al respecto
se encuentran en la decisién de invertir en publicidad (Nelson 1974,
Kihlstrom y Riordan 1984, Milgrom y Roberts 1986), el uso de garan-
tias en bienes durables (Grossman 1981, Spence 1989), o el uso de
informacion estratégica dificil de imitar, como por ejemplo el leasing
(Waldman 1997). La otra respuesta del mercado al problema de la
seleccion adversa es el mencionado screening (Rothschild y Stiglitz
19706), estrategia mediante la cual es posible identificar la caracteristi-
ca oculta del bien o servicio a transar cuando el individuo mas infor-
mado elige una opcién a partir de un conjunto de planes alternativos
que le propone quien no conoce la caracteristica del objeto a negociar,
como suele suceder en los mercados de seguros, cuando es el usua-
rio —que conoce su actitud hacia el riesgo o su estado de salud— quien
elige finalmente el seguro que contratara.

Otro problema que genera la asimetria de informacion es el caso
de la accién oculta, por lo general de posventa, conocido como riesgo
moral, y que se entiende como la adopcion de conductas diferentes
a las originalmente pactadas. Este riesgo moral lleva a que las condi-
ciones de transaccién, como el precio, difieran de las eficientes, en el
sentido de que el nivel de transacciones es menor a lo que sucederia
de existir informacién simétrica y, por ende, ausencia de riesgo moral.
Al igual que con la seleccién adversa, bajo ciertas condiciones la parte
mas informada podria entregar sefiales que reduzcan el riesgo moral
(empresas que construyen reputacién de buen servicio, por ejemplo),
o el comprador podria fijar mecanismos de incentivos para realizar
screening.

La existencia de importantes asimetrias de informacién conlleva
una incompletitud de mercados, producto de la selecciéon adversa y el
riesgo moral, situacién que raramente puede ser resuelta por comple-
to en el mercado utilizando mecanismos de sefializacion o screening.
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De alli que se requieran intervenciones concretas en una economia
de mercado, tendientes a proteger a los consumidores de practicas de
engafo por parte de empresas inescrupulosas.

Una politica de proteccién de los consumidores bajo el argu-
mento de que la informacion asimétrica termina danando a éstos y al
propio mercado, debe en primer lugar tener presente que éste puede
resolver por medio de diversos mecanismos sus propias falencias. En
consecuencia, una primera medida es fortalecer la capacidad del mer-
cado para crear la informacioén faltante en los consumidores, como por
ejemplo permitir que sean las empresas las que inviertan en reputa-
cién o credibilidad; esto es, que sean estas mismas las que entreguen
estudios comparados respecto de la calidad de sus productos, tal como
regularmente lo hace la industria automotriz a nivel internacional.
Sin embargo, en muchos casos el acceso a la informacién acerca de la
calidad del producto es costoso, el consumidor no es capaz de captar
la informacién que se le entrega o el mercado no es capaz de castigar
en tiempo y medida a aquellos que diseminan informacién falsa. En
estos casos se requiere de la intervencién del Estado a través de una
serie de instrumentos, entre los que se cuenta la entrega de informa-
cion estandarizada (rotulados de precio unitario o de componentes
nutricionales de los productos, por ejemplo), la abolicién de normas
que evitan la diseminacién de informacién (como la prohibicién de
comparar precios o calidades con rivales) y la prohibicién y castigo
de entregar informacién falsa. Cuando estas medidas no parecen ser
suficientes, es una buena solucién que las agencias gubernamentales
o las empresas privadas, obligadas por el Estado, entreguen esta infor-
macién mediante estudios comparados. Esto es precisamente lo que
ha hecho el Sernac con los estudios de marcas, o con los estudios que
han llevado a cabo algunas asociaciones de consumidores replicando
trabajos realizados en otros paises.

3 Los estudios de marca del Sernac se encuentran disponibles en www.sernac.cl. Existe un gran
numero de asociaciones de consumidores agrupadas por sector econémico. Entre ellas destacan
Conadecus y Odecu, cuyos estudios estan disponibles en www.conadecus.cl y en www.odecu.cl,
respectivamente.
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1.2 Costos de transaccion, debilidad institucional y comportamiento
oportunista

La existencia de costos de transaccion inherentes a toda relacién eco-
noémica fue primeramente estudiada por Coase (1960). Su principal
aporte es que en presencia de altos costos de transaccion se hace rele-
vante el modo en que se asignan los derechos de propiedad, mientras
que cuando estos costos de transaccion son bajos, es irrelevante la
asignacion original. Para este autor lo usual en muchos mercados es
que dichos costos sean importantes y por ello se hace necesario contar
con instituciones econémicas que asignen estos derechos de propie-
dad (Coase, 1992). Los postulados de Coase son validos bajo un con-
texto de informacién simétrica, tal como lo destacan McKelvey y Page
(1999) y, en un contexto aplicado a la Ley de Pesca en Chile, Saavedra
y Willington (2012). Como consecuencia de ello, la existencia de cos-
tos de transacciéon genera problemas en la relacién contractual entre
empresas y consumidores, que son adicionales a los generados por
asimetrias de informacién; o bien, estos costos exacerban los efectos
negativos de los problemas mencionados en el contexto de informa-
cién asimétrica antes comentado.

La existencia de costos de transacciéon genera dos consecuencias
negativas de primera importancia. Primero, la aparicién de una ex-
ternalidad extrema que conduce muchas veces a los consumidores a
no recurrir a la justicia o a instancias administrativas para reclamar
por abusos de los que han sido victimas, ya que los costos que ellos
deben enfrentar por su reclamo, largamente superan los beneficios
que esperan obtener de tal accién. Segundo, la existencia de costos
de transaccion se traduce en una imposibilidad de escribir contratos
completos que gobiernen la relacién entre empresas y consumidores.
Como consecuencia, ambos problemas dejan espacios para el com-
portamiento oportunista, por lo que su solucién requiere de politicas
concretas de proteccion a los consumidores, las que se analizan en los
siguientes parrafos.

En cuanto a los costos de transaccién asociados a litigar, es claro
que éstos tienen un importante componente de costo fijo, como por
ejemplo la preparacion del reclamo y la biisqueda de antecedentes que
justifiquen la demanda, y, sobre todo, el costo de contratar a un abogado
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para que represente al consumidor demandante. Por otro lado, existen
abusos de bajo monto a nivel individual, aunque muy masivos, los que
por ende generan un gran retorno a la empresa que comete el abuso,
destacandose los casos de publicidad engafosa concernientes a las ca-
racteristicas de ciertos productos en venta. Asi, en tanto los beneficios
de litigar para un cliente en particular, dados por el valor esperado de
recuperar lo afectado, sean menores a los costos de litigar, no hay un
incentivo para hacerlo. Sin embargo, por tratarse de un engafio masivo,
se producirian enormes economias de escala si se agrupara cada posible
demanda individual en una sola gran causa colectiva, ya que los costos
de litigar, al ser mayoritariamente fijos, se incrementan poco mediante
este agrupamiento, pero los beneficios esperados para el conjunto de
los consumidores crecen linealmente. Como consecuencia, socialmente
seria deseable agrupar las causas individuales (transformandolas en una
causa colectiva) que demandan un engafio masivo, puesto que cada con-
sumidor por si mismo no tiene incentivos para iniciar una demanda. Las
empresas, conocedoras de esta situaciéon, pueden comportarse en forma
abusiva y generar las condiciones para aumentar los costos de litigacién
con sus consumidores en los propios contratos de venta, exacerbando asi
este problema de bien publico en las demandas por engafios masivos.

Las sociedades modernas han reaccionado a este problema por
la via de permitir la acumulacién de causas; es lo que se conoce como
acciones de clase (Kaplow y Shavell 1992, Shavell 2004, Spier 2007).
Esta solucién fue implementada en Chile mediante la Ley 19.955 de
2004 que propugna la proteccién de los intereses colectivos y difusos
de los consumidores. Mas alla de los evidentes beneficios de esta po-
litica, no deja de tener detractores por los problemas de agencia que
se generan, ya que cada consumidor pierde el control de la causa, y
tanto la estrategia de litigacién —en particular el exceso de demandas—
como la de los acuerdos con la empresa demandada quedan radicadas
principalmente en el abogado patrocinante (Che y Spier 2008, Polins-
ky y Shavell 2007). La evidencia empirica muestra que, bien usadas,
las acciones de clase son beneficiosas y no generan enormes excesos
de litigiosidad como argumentan las empresas, aunque tampoco son
inocuas respecto del problema de agencia sefialado (Hensler 2001,
Kessler y Rubinfeld 2007).
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El segundo problema asociado con los costos de transaccién, y
de mucho mayor impacto en el éxito de una politica de proteccién a
los consumidores, es la aparicién de contratos que gobiernan las rela-
ciones comerciales que dejan vacios de dificil o imposible resolucién
judicial, los que a su vez generan una debilidad institucional en las
agencias destinadas a la protecciéon de los consumidores.

En un contexto ideal de contratos contingentes de largo plazo no
existe la posibilidad de comportamiento oportunista, ni por parte del
comprador ni por parte del vendedor. Sin embargo, la realidad es otra,
ya que en la practica, debido a una serie de razones, entre ellas la existen-
cia de costos de transaccion, no es posible imaginar o incluso escribir en
contratos —es decir leyes, reglamentos o simples contratos comerciales—
todas las contingencias posibles de posventa (Williamson 1975). Exami-
nado asi, se puede entender un contrato incompleto como aquél cuyas
variables relevantes para la toma de decisiones no estan especificadas,
en términos de todas las contingencias posibles de ocurrir. En la prac-
tica nos encontramos con que muchas de las relaciones de intercambio
abren el campo para el comportamiento oportunista. En otras palabras,
dan pie para que agentes racionales se valgan de los vacios legales para
su propio provecho personal, pasando por encima de cualquier acuerdo
tacito o explicito previamente entendido entre las partes.

Ante este contexto, se comprende la necesidad de crear y fortalecer
instituciones capaces de resolver los conflictos entre vendedor y com-
prador a raiz de situaciones no previstas contractualmente al momento
de realizar la transaccion. Visto el problema de un contrato incompleto
como producto de una externalidad, en el que la accién de un individuo
afecta los beneficios de su contraparte, la eficiencia en la asignacion de
recursos no estd garantizada por el libre mercado, sino que se requie-
re crear instituciones que salvaguarden los derechos de propiedad que
se transan en cada relacién comercial que involucra una compra. Para
evitar la aparicion de un nuevo tipo de incertidumbre, ahora respecto
del comportamiento de la empresa luego de realizada la transaccion, se
requiere la intervencion del Estado mediante la accion de fortalecer las
instituciones que aseguren el cumplimiento de los contratos, evitando
asi que la desconfianza mine las bases de la economia de mercado. Des-
de el punto de vista de crear y robustecer la institucionalidad para que el
mercado funcione sin fricciones, politicas como imponer estandares de



Marco institucional y facultades sancionatorias del Sernac

calidad, tipificar procesos y prohibir la comercializaciéon de sustancias
peligrosas son todas bienvenidas, aunque necesariamente complemen-
tarias a otras ya mencionadas cuando existe asimetria de informacién.
Sin embargo, precisamente porque existen vacios en la ley es que se re-
quiere que sea un 6rgano del Estado el que, a través de su interpretacion
de la normativa vigente, ‘complete’ estos vacios, y de este modo resuelva
los conflictos que emerjan entre compradores y vendedores.

Adicionalmente, en muchas relaciones contractuales existe el es-
pacio, o bien, un excesivo poder de negociacién a favor de las empre-
sas, lo que puede derivar en que éstas impongan condiciones adversas
a los consumidores en los contratos mediante clausulas abusivas. Mas
alla de materias como el abuso de una posicion de dominio, que esta
fuera del alcance de este trabajo y pertenece a la jurisdiccién del Tribu-
nal de Defensa de la Libre Competencia (TDLC), se trata aca de clausu-
las que son impuestas por la parte vendedora de manera oportunista.
De alli la necesidad de que un organismo como el Sernac fiscalice el
cumplimiento que prohibe las clausulas abusivas y los contratos de
adhesién (Muris 2002).

1.3 Consumidores racionalmente limitados

Muchas de las decisiones econémicas tomadas por los consumido-
res se rigen por una racionalidad limitada. Desde Simon (1955, 1967)
en adelante, se han podido comprender las consecuencias econémi-
cas que tiene la racionalidad limitada para analizar temas complejos.
En ese contexto, muchas de las decisiones econémicas que se toman
responden al mecanismo de prueba y error, siendo posible encontrar
decisiones de equilibrio (evolutivo) cuyas consecuencias difieren, aun-
que no de sobremanera, respecto de las decisiones que tomaria un
consumidor racional (Rubinstein 1998).

Sin embargo, la practica nos muestra que bajo muchas situacio-
nes la racionalidad esta limitada incluso en la toma de decisiones sim-
ples.# Estos comportamientos pueden ser explicados por la funcién

+Como lo mencionan en detalle Fuentes y Saavedra (2012), Richard Thaler y varios coautores
mostraron en una serie de articulos aparecidos en la revista Journal of Economic Perspectives,
entre 1987 y 2003, que regularmente los consumidores tienen comportamientos ‘anémalos’,
entendiendo esta anomalfa como un comportamiento que contradice el supuesto de racionalidad
en la toma de sus decisiones.
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asimétrica del valor (Kahneman y Tversky 1979), la que supone que
los consumidores se comportan como si valoraran mas las pérdidas
que las ganancias monetarias. Ese modo no racional de comportarse
lleva a que expertos en marketing utilicen estrategias a favor de la
empresa y en desmedro de los consumidores, tales como empaquetar
la venta de productos, como ocurre en las telecomunicaciones, o crear
un sistema de fidelizacién como las millas o puntos, cuyos regalos
resultan mas caros que comprarlos directamente.

Aun mas, los consumidores cometen errores aleatorios derivados
de la incertidumbre con que toman sus decisiones, y otras veces se
cometen errores flagrantemente sistematicos y reiterados. Los erro-
res aleatorios derivados de decisiones bajo incertidumbre surgen por
el uso de la proyecciéon (toman en cuenta informaciéon anecdética en
lugar de informacién objetiva disponible) y la creencia de inmunidad
que tienen los consumidores (piensan que los eventos muy negati-
vos tienen una probabilidad mucho menor de ocurrencia). Lo descri-
to conduciria a la necesidad de normar, por ejemplo, cierto tipo de
garantias a fallas de productos, respecto de las cuales el mercado las
proveeria de manera suboOptima; o de regular seguros catastroficos
mal evaluados actuarialmente por estos consumidores excesivamente
optimistas (Spence 1977, Shapiro 1982).

Las decisiones tipo ‘reglas de oro’ son derechamente irracionales.
Estas se asocian con los casos en que las personas utilizan mecanismos
como la disponibilidad, la representatividad, y el anclaje y ajuste para
tomar sus decisiones. La disponibilidad se refiere a estimar la frecuen-
cia de un acontecimiento por el recuerdo de ejemplos, siendo por lo
tanto susceptible de que sus decisiones sean controladas por la publi-
cidad dirigida; la representatividad alude a que se decide en funcién de
estereotipos, tales como ‘si viene de Alemania es bueno’, sin reparar
en que puede decir born in Germany en lugar de made in Germany; por
altimo, el anclaje y ajuste atafien a que decisiones relativamente com-
plejas se toman sélo de acuerdo a estimaciones preliminares.

Aunque parezca obvio decirlo, la posibilidad de que los consumi-
dores no sean tan racionales puede llevar a vendedores inescrupulosos
a aprovecharse de esa condicién e incluso a exacerbarla. Tal es el caso
de los contratos de adhesion, en los que las condiciones del contrato
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y el poder de negociaciéon de las partes son tan desiguales que se les
imponen a los usuarios clausulas abusivas que, de no ser aceptadas,
simplemente se les impide la compra. Asi sucede con algunas condi-
ciones en los contratos de créditos con bancos comerciales e incluso
con cajas de compensacion.

Otras veces, los vendedores avezados aprovechan la racionalidad
limitada para realizar una venta que, al poco andar, el consumidor
descubre que realmente no la deseaba. Algunas legislaciones imponen
una ventana de tiempo que permite a los consumidores arrepentirse
de compras del tipo puerta a puerta o en eventos especiales, cuando
éstas conllevan una fuerte pérdida patrimonial. Todas estas normas
tienen la particularidad de ser tremendamente efectivas en reducir las
ventas abusivas y a un muy bajo costo para la sociedad, ya que nada
impide que quienes racionalmente quieran hacer la compra lo hagan
sin costos adicionales.

La irracionalidad de los consumidores conduce también en mu-
chas legislaciones a tomar medidas extremas que limitan o entorpe-
cen el consumo de ciertos bienes, llamados bienes no meritorios (por
ejemplo, regular el consumo de cigarrillos en espacios publicos), o a
imponer el consumo obligado de bienes meritorios (por ejemplo, exi-
gir el uso del cinturén de seguridad). También hay normas que deman-
dan tomar medidas de estandarizacién que establezcan igual trato para
todos los consumidores, o regulan cémo se informa a los usuarios para
evitar el engafio (por ejemplo, definir qué se entiende exactamente por
fat free o la diferencia entre water proof'y water resistant).

Hay quienes abogan para que, en lugar de imponer prohibicio-
nes o estandarizaciones, se eduque al publico o se le entregue infor-
macion acerca de las caracteristicas negativas de un producto en las
etiquetas de éstos. Definitivamente, si solo se tratara de una asimetria
de informacién la educacién podria ser efectiva, pero cuando los con-
sumidores no son racionales esa medida es bastante inefectiva, como
lo demostré Mathios (2000) respecto del etiquetado de informacién.
Este autor repard en que los salad dressings que vendia una cadena de
supermercados en Estados Unidos contenian bastante mas informa-
cién cuando se ofrecian en condados rurales con campus universita-
rios (y por ende a consumidores potencialmente ‘mas racionales’) que
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cuando se ofrecian en condados rurales sin ese tipo de consumidores.
Este mismo autor mostr6 que, luego de imponerse la obligacién le-
gal de informar en etiquetas los contenidos nutricionales, se redujo
en ese pais significativamente el consumo de salad dressings con alto
contenido graso. En otras palabras, informar es bueno pues modifica
positivamente los habitos de consumo, pero no lo es todo, ya que no
todos son capaces de comprender lo que leen.

Mathios (2000) aduce que la realizacién de estudios en ciertos
mercados y su difusiéon implicarian una mejora en el bienestar de los
consumidores. Si se piensa en el ya clasico caso del mercado de las
vienesas, el estudio realizado por el Sernac en el ano 1992 no sélo
llevé a casi detener el consumo de estos productos en Chile, sino que
obligé a muchas empresas del rubro a modernizarse y bajar los niveles
de grasa, agua y aditivos, asi como a mejorar la mezcla de carne, con
el fin de reconquistar a un puablico que se sinti6 engafiado por el mal
producto que se le vendid por afios.

Un ultimo elemento interesante de destacar respecto de la ra-
cionalidad limitada de los consumidores tiene que ver con el (bajo)
poder de la autorregulaciéon. En efecto, la autorregulaciéon parece ser
efectiva para resolver conflictos entre las empresas o cuando una pu-
blicidad engafiosa pueda afectar a toda una industria, pero, tal como
lo muestran Reich (1992) y Ntufiez (2007), cuando se trata de bienes
de confianza esta autorregulacion es insuficiente y se hace necesario
complementarla con regulacién directa.

1.4 Alcances para el disefio de politicas

Las posibilidades de engafio y comportamiento oportunista, el mal
uso de la informacién asimétrica, los costos de litigar y la debilidad de
nuestras instituciones, mas la racionalidad limitada de los consumido-
res, se potencian mutuamente. Por ello, las politicas de protecciéon de
los consumidores serdn mas o menos eficientes y eficaces de acuerdo
a como se ataque cada uno de estos problemas (Rischkowsky y Déring
2008). La Figura N° 1 destaca los trasvasijes que existen entre estas
justificaciones y las politicas concretas que pueden implementarse.
En primer lugar, una adecuada institucionalidad de proteccién a los
consumidores debe centrarse en los problemas que no sean resueltos
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por otras agencias. Por ejemplo, es de vieja afioranza de los defensores
de los consumidores la idea de que a éstos se les debe proteger, entre
otras practicas, de los abusos de los monopolios. Nos parece que ésta
seria una politica muy errada por cuanto ya existe una institucionali-
dad ad hoc para dicha falla de mercado: la politica de defensa de la li-
bre competencia. Por igual razén, también es muy relevante establecer
un disefio institucional apropiado cuando se analiza la distribucion de
responsabilidades entre las agencias de protecciéon al consumidor y
las entidades fiscalizadoras sectoriales, pues se requiere identificar la
existencia de normas paralelas o poco claras para efectos de sefialar
un lugar Ginico e inequivoco donde presentar reclamos o consultas. No
resolver esto incrementa los costos asociados al ejercicio del derecho
establecido en la ley.

@ FIGURA N° 1. POLITICA DE PROTECCION A LOS CONSUMIDORES

«Estudios de alto
impacto

«Fortalecimiento
institucional

«Estandarizacion
de procesos

«Estindares de
calidad

«Normar la
publicidad
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«Periodos de
arrepentimiento

«Monitorear
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fidelizacion

RACIONALIDAD
LIMITADA

INFORMACION
ASIMETRICA

DEBILIDAD
INSTITUCIONAL

«Fortalecer la habilidad
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«Educacién del
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«Ley de competencia

«Acciones de clase

Fuente: elaboracién propia.

En segundo lugar, desde el propio paradigma econémico neocla-
sico se justifica dotar a las agencias de proteccién al consumidor de las
facultades y herramientas de intervencion para proteger a los consu-
midores, siendo estas facultades reguladoras, fiscalizadoras y de im-
pulso a la autorregulacién, entre otras. Actualmente, el rol del Sernac,
de acuerdo con la ley, estd intimamente asociado a la superaciéon de
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las asimetrias de informacion mediante la educaciéon al consumidor
y la entrega de informacién util para sus decisiones de consumo, el
apoyo a la condicion de racionalidad limitada mediante, por ejemplo,
la preocupacién por una adecuada informacién en los productos y la
disminucién de los costos de transaccion, y el apoyo juridico a los con-
sumidores mediante la posibilidad de hacerse parte en las reclamacio-
nes y la formulacién de causas de caracter colectivo.

Por ultimo, los estudios efectuados por el Sernac debiesen cons-
tituir una forma de superacioén de las asimetrias de informacion; una
reduccion de los espacios de divergencias entre vendedores (y produc-
tores) y consumidores, desalentando asi el comportamiento oportu-
nista de los primeros; y una reduccién del problema de racionalidad
limitada de los usuarios.

2. Brechas en el disefio institucional chileno

¢Hasta dénde se ha avanzado en Chile en la proteccion de los derechos
de los consumidores? ¢Estin nuestras practicas a la altura de las me-
jores practicas de los paises desarrollados? Estas dos preguntas obten-
drian una respuesta bien categorica si se hiciera una encuesta callejera:
‘poco’ y ‘no’, respectivamente. Sin embargo, dichas respuestas estarian
sumamente sesgadas por experiencias personales negativas de los en-
trevistados. Lo anterior contrasta con la situacién de la proteccién de los
derechos de los consumidores, descrita por stakeholders a la luz de una
serie de entrevistas realizadas por nosotros en otro estudio (Fuentes y
Saavedra 2012), en relacién con las mejores practicas a nivel internacio-
nal en ciertos topicos especificos de la politica de protecciéon al consu-
midor, tales como la visién general sobre ésta en Chile, las atribuciones
sancionatorias del Sernac y su rol respecto de otros reguladores.s

5 En dicho trabajo se preguntd a los stakeholders entrevistados, ademds de lo que aca sintetizamos,
sobre las acciones de clase en Chile y sobre los estudios empiricos que realiza el Sernac. Estos
temas no son tratados en el presente trabajo y fueron excluidos por ser una materia que se aleja
de las atribuciones sancionatorias del Sernac. En cuanto al formato, se opté por entrevistar en
profundidad, es decir, elaborar una profusa bateria de preguntas y contrapreguntas, dirigidas
a altos ejecutivos relacionados con las actividades del Sernac de dos asociaciones gremiales (la
Confederacién de la Produccién y del Comercio, y la Cadmara de Comercio de Santiago), de dos
asociaciones de consumidores (Conadecus y Odecus) y de dos superintendencias (de banco
e instituciones financieras y de valores y seguros). Ademds se realizaron entrevistas a personas
ligadas a la alta direccion del Sernac. Mas detalles sobre esto en Fuentes y Saavedra (2012).



Marco institucional y facultades sancionatorias del Sernac

2.1 Proteccion al consumidor: ¢iqué dicen los stakeholders?

En el estudio de nuestra autoria antes sefialado (Fuentes y Saavedra
2012), revisamos tres aspectos de la ejecucion de la politica de protec-
ciéon al consumidor: las facultades regulatorias del Sernac, las respon-
sabilidades de distintas instituciones regulatorias y la validez de los
estudios publicados por el Sernac. Por medio de entrevistas recogimos
la opinién de organizaciones que tienen alguna representatividad de
las distintas posiciones frente a estos temas, ademas del Sernac: agru-
paciones de empresarios relacionados con el comercio, agrupaciones
de consumidores y organismos fiscalizadores sectoriales.
Metodolégicamente se estableci6, en primer lugar, un conjunto
de preguntas asociadas al tema genérico de la proteccién a los consu-
midores, como la visién respecto de la necesidad de esta proteccion, la
eficacia del sistema de multas en operacién, la importancia de haber
tipificado acciones de naturaleza colectiva en la ley (afio 2004) y sus
consecuencias. En segundo lugar, se establecieron preguntas relacio-
nadas con las facultades del Sernac, las que no incluyen la posibilidad
de sancionar practicas y si las de educar a los usuarios, difundir la
informacion y su papel ‘supletorio’ en relacién con su participacion en
dimensiones que no estén contenidas en los marcos regulatorios de
otras agencias sectoriales. En este contexto se consulté también sobre
la percepcion general del rol del Sernac y el tipo de actividades que
realiza o deja de realizar. En tercer lugar, se definié un conjunto de
preguntas relacionadas con la distribuciéon de responsabilidades en-
tre el organismo mencionado y otras agencias regulatorias sectoriales,
como la delimitaciéon de sus ambitos de accién o la eficacia de la lla-
mada ‘ventanilla Gnica’ para la recepcion de consultas de los usuarios.
Que el modelo de economia social de mercado chileno requiere
de una institucionalidad de defensa de los consumidores estd fuera de
discusion. Los matices aparecen a la hora de establecer cuales son los
fundamentos de esta intervencién del Estado. Las asociaciones de con-
sumidores enfatizan la existencia de asimetrias de informacién como
la causa obvia y natural para esta intervencioén, jerarquizando como
prioritarias las tareas de proteccién contra los abusos de las empresas
por sobre las de fomentar los derechos de estos consumidores (como
el de informarse, por ejemplo). Los otros organismos adicionan la
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necesidad de reglamentar la proteccién a los consumidores debido a
los espacios de deliberacién de intereses que quedan abiertos con la
actual normativa, tipificando las conductas anticonsumidores, la ne-
cesidad de proteger a los agentes del mercado con dificultades para or-
ganizarse, la necesidad de normar la entrega de informacién para que
el exceso de ésta no termine afectando a los propios consumidores, y
la necesidad de superar la carencia de informacién por parte de los
consumidores y su imposibilidad de procesar la ya disponible.

A juicio de la mayoria de los entrevistados, las sanciones no son
disuasivas, principalmente por ser las multas maximas estipuladas
en la ley de muy bajo monto respecto de los posibles beneficios de
infringir la ley. Estas quedan ademais al arbitrio de los jueces, ma-
nifestindose una enorme disparidad de criterios que restan eficacia
al procedimiento. Un punto acotado por una de las asociaciones de
empresas dice relacién con que para las empresas grandes seria mas
disuasivo el costo en imagen a la hora de ser multadas.

En cuanto al rol de las asociaciones de consumidores, todos con-
cuerdan en que existe una carencia de recursos publicos destinados a
apoyarlas. No obstante, los matices son considerables. Obviamente, las
asociaciones de consumidores preferirian un financiamiento publico,
evitando asi que sean financiadas por empresas debido a los eventuales
conflictos de interés implicados. La mirada del mundo empresarial y
del regulador es mas lapidaria: éstos consideran que, mas alla de sus
causas, las asociaciones de consumidores tienen falencias muy graves
en su labor, pudiendo ser éstas motivadas por el bajo acceso a recursos
financieros o por la presencia de sesgos politicos a priori contrarios a la
iniciativa privada.

Las diferencias entre los entrevistados es mayor a la hora de eva-
luar la necesidad y pertinencia de las acciones de clase en Chile. Las
asociaciones de consumidores no sélo avalan su necesidad, sino que
ademas son criticas respecto de como la norma quedé redactada. Aun-
que comparten la necesidad de tener acciones de clase tipificadas en la
Ley del Consumidor, los reguladores sectoriales entrevistados consi-
deran que las demandas por acciones de clase en Chile han sido muy
mal llevadas por los propios demandantes. Tampoco ayudaria el que
los jueces, carentes de conocimientos respecto de como operan estas
demandas, se pronuncien de inmediato acerca del fondo del problema,
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antes incluso de declarar su admisibilidad. Las asociaciones de empre-
sas definitivamente rechazan la figura de acciones de clase en Chile,
pues para ellos éstas s6lo crean una ‘industria del reclamo’.

Desde una perspectiva de disefio institucional, y en particular
acerca de las facultades del Sernac, tanto las asociaciones de consu-
midores como los reguladores sectoriales ven la existencia de conflic-
tos entre dicho organismo y los roles que ellos cumplen o esperan
cumplir. Por ejemplo, las asociaciones de consumidores plantean que
la labor de atencién de reclamos debiera estar radicada en ellas, de-
biendo el Sernac principalmente fiscalizar y arbitrar contiendas entre
empresas y consumidores. Son ademas criticos de las OSIC (Oficinas
de Informacion al Consumidor) a nivel comunal. Los reguladores sec-
toriales opinan que el Sernac tiene un rol claro y eficiente desde el
punto de vista social, pero en la practica presenta falencias en el modo
en que opera, pues pasaria a ejercer un rol mas bien reactivo a hechos
consumados. Son criticos ademas de ciertas incompatibilidades entre
la direccién del Sernac y los intereses politicos.

La posicién de las asociaciones de empresas es nuevamente mu-
cho més critica. Estas ven al Sernac como una entidad muy dedicada
a ‘buscar la trampa’ de las empresas. Comparan a este organismo con
la Superintendencia de Bancos (SBIF) para aseverar que se requiere
un gran fortalecimiento en la gestiéon del Sernac, pues se trataria de
una agencia publica muy poco profesional, dado el enorme impacto
econémico que tienen sus acciones en el mundo empresarial.

Con tal disparidad de opiniones respecto del servicio encarga-
do de fiscalizar en la materia, una cuestion crucial es conocer los
limites y responsabilidades entre agencias, es decir, entre el Sernacy
los reguladores sectoriales. El Sernac sefiala que aunque sus faculta-
des estan razonablemente claras, se producen algunos problemas de
coordinacién con los reguladores sectoriales debido a la normativa
que establece el rol supletorio de la institucién, el cual le permite
establecer acciones cuando la legislaciéon sectorial no trata explicita-
mente una determinada situacién.® Los fiscalizadores perciben como

¢ Cabe destacar que este organismo no tiene facultades amplias de interpretacién de la ley, ni puede
pasar multas o definir regulaciones; no obstante, posee atribuciones para solicitar informacién a
las empresas, denunciar ante los tribunales y generar informacién para publicar y/o educar a los
consumidores. Este es uno de los cambios sustantivos de la propuesta en discusién parlamentaria.
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negativas las acciones del Sernac en tanto ellas pudiesen tener efectos
que atenten contra la inversion y el crecimiento del sector bajo su
tutela. Si a lo descrito se suma la mencionada facultad supletoria de
dicho organismo en la aplicacién de la ley, se observan casos en los
que las interpretaciones de un organismo sectorial pueden diferir de
las del Sernac.”

Precisamente, este especial cuidado de los sectores bajo tutela re-
gulatoria es para las asociaciones de consumidores el mayor problema
entre los reguladores y el Sernac, ya que siempre se tiende a priorizar
el rol de estabilidad y fomento por sobre el cuidado de los consumido-
res. Por otro lado, en cuanto a la ventanilla Ginica, las organizaciones
de consumidores sefalan que existe una buena coordinacién entre las
agencias regulatorias sectoriales y el Sernac. Excepcion a esta condicién
general serfa el caso de los temas relativos a la salud y los servicios
basicos, respecto de los cuales se advierte un campo nebuloso de atri-
buciones que hacen dificil la labor de defensa de los derechos de los
consumidores.

Para las asociaciones de empresarios, el caso mas patente de con-
flicto de intereses entre reguladores seria el de la banca, con temas
como el cumplimiento de la normativa referida a las tasas de inte-
rés maximas en operaciones de crédito comerciales. En el fondo, a
diferencia de otros organismos reguladores sectoriales, para ellos el
actuar del Sernac estaria sesgado en favor de una de las partes. Dicho
sesgo se manifestaria en la imposibilidad por parte de las empresas de
subsanar fallas que hubiesen cometido con antelacion a la exposiciéon
publica del problema, lo cual implica un dafno de imagen que resulta
muy relevante para las empresas.

Los organismos reguladores son mas criticos y culpan al Sernac de
muchos problemas de coordinacion. Nuevamente aparece aqui el ejemplo
de qué se entiende por interés en una operacion de crédito para efectos de
visualizar si se estd cobrando por sobre la tasa maxima convencional. Se
argumenta que las interpretaciones del Sernac no serian consultadas con
la superintendencia respectiva, basicamente debido a la utilizacién de la

7Un ejemplo de esta naturaleza se observa en los temas relacionados con el cobro de tasas de interés
en las casas comerciales, las que segiin el Sernac serian superiores a la maxima convencional. En
este caso particular, el tema en discusién se centra en los items que pueden considerarse como
parte constitutiva del interés del crédito.
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facultad supletoria. Esto habria llevado a la aplicacién de interpretaciones
del Sernac que serian contradictorias con normas de &mbito reglamenta-
rio establecidas por la propia Superintendencia de Bancos.

2.2 Analisis de la situaciéon en Chile

Las opiniones de los distintos agentes del mercado muestran que para
los reguladores sectoriales y los empresarios no existe la conviccién de
que la politica de proteccion al consumidor opere eficazmente. Si bien
se manifiesta la necesidad de que exista una legislacion especifica en
esta materia —ya que seria dificil argumentar en contra de una linea de
trabajo plenamente aceptada en el mundo desarrollado—, en términos
practicos se critican las actividades realizadas en el marco de dicha
normativa. Estos actores destacan los posibles abusos y las eventuales
pérdidas en que pudieran incurrir las empresas como producto de las
acciones llevadas a cabo en el contexto de la ley.

Da la impresién de que, en términos culturales, Chile atin no
incorpora plenamente la validez del ejercicio de los derechos de los
consumidores, valorandose mas intensamente la necesidad de que
exista un ambiente propicio para la inversion, el crecimiento futuro y
la superacion de la pobreza.

Esta suerte de juventud y timidez de nuestra politica de protec-
cién a los consumidores se manifiesta en dos elementos. El primero
de ellos, ya mencionado, es la reticencia a la validacion del rol de la
ley y de los organismos que ella instituye (Sernac y asociaciones de
consumidores) por parte de los agentes econémicos que pueden ver
afectados sus intereses, o de otros organismos publicos que poseen
objetivos que dependen crucialmente de la inversion y el crecimiento.
El segundo elemento es la existencia de un marco legal que evidencia
debilidades para la eficaz ejecucion de los objetivos estratégicos de
largo plazo de la politica de protecciéon a los consumidores. Respecto
de éste, cabe destacar los siguientes aspectos de la legislacion chilena
en materia de proteccién de los derechos de los consumidores:

« Laley en su articulo 2° bis establece su caracter supletorio, lo
cual deja la mencionada legislacién en una posicién seguidora
respecto de otras legislaciones sectoriales, en particular cuando
no es evidente cudl legislacion es la aplicable.
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« De acuerdo con lo establecido en el articulo 57 de la ley, el
Sernac es un servicio que depende del poder ejecutivo y que
ademas no tiene ninguna atribucién para sancionar el no cum-
plimiento de la ley. Por tanto, sélo se limita a ser parte de las
causas, las que finalmente son falladas por los tribunales ordi-
narios de justicia.

« Las asociaciones de consumidores, reguladas en los articulos 5°
y siguientes de la ley, tienen limitaciones para su financiamien-
to que, si bien son atendibles debido a posibles conflictos de
intereses, no permiten el desarrollo de una labor real de contra-
peso a las empresas.

« Las multas tipificadas en el articulo 24 de la ley no parecen ser
de una cuantia que permita disuadir posibles incumplimientos
de la normativa. Este hecho puede llevar a una completa inope-
ratividad de la ley.

2.3 Mejores practicas en paises desarrollados

Es muy dificil establecer una comparaciéon de caracter general entre
las experiencias de regulacién sobre la protecciéon a los consumidores
entre distintos paises o regiones. Lo anterior se debe basicamente a
dos razones. Por un lado, Hadfield, Howse y Trebilcok (1998&) sefialan
que la economia de la informacién y del comportamiento estratégico
han puesto un manto de duda sobre las creencias de los enfoques
iniciales respecto de las politicas de proteccion al consumidor, lo cual
ha implicado una transicién hacia nuevos enfoques empiricos, ain
no plenamente incorporados en los diferentes paises. Por otro lado,
la definicion de las politicas de proteccion a los consumidores esta in-
timamente ligada con variables de naturaleza sociocultural. Bajo esta
perspectiva, Striinck (2005) compara las practicas de Estados Unidos y
Europa, detectando importantes diferencias basadas en variables tales
como los grados de cooperacion entre productores y consumidores,
y el rol de los tribunales de justicia. Igualmente, De Ruyter y Kasper
(1997), en el contexto de la comparacién de las oficinas de protecciéon
al consumidor de Estados Unidos y Holanda, concluyen que una de
las mayores determinantes de las diferencias encontradas es el estilo
de direcciéon del personal involucrado.
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Un avance en cuanto a la deteccion de brechas y las mejores prac-
ticas internacionales es el trabajo de Roa (2013). Este describe las me-
jores practicas sefialando cuatro aspectos principales, diferentes en
general a lo que concierne a las facultades sancionatorias de las agen-
cias, que es precisamente el tema de este trabajo. Para Roa (2013), un
primer conjunto de practicas se refiere a las destinadas a fortalecer la
capacidad de decisiones del consumidor (mayor educacién o regula-
cién de la divulgacion de la informacién), las que norman la relacién
contractual entre consumidor y vendedor (como garantias, términos
del contrato y periodos de reflexion), las que regulan la actividad co-
mercial misma (como el establecer cédigos de conducta, estindares
de calidad o seguridad y las prohibiciones de ventas o practicas refii-
das con ciertos valores sociales), y las que reglan los mecanismos de
regulacién de conflictos (privados o judiciales y multas). Un segundo
conjunto de practicas a tener en cuenta son aquéllas referidas a la de-
teccién de los perjuicios a los consumidores. Un tercer tipo de mejores
practicas alude a aquellas que facilitan el hacer exigible la ley del con-
sumidor, y por ende ponen un costo a quien la infringe, como son el
monitoreo a empresas (estudios de marcas, por ejemplo), sus criterios
y otras sanciones (como por ejemplo ordenar devoluciones, reparacio-
nes o indemnizaciones a los afectados, hasta llegar incluso a acciones
penales). Finalmente, Roa (2013) se refiere a las mejores practicas en el
disefio y evaluacion de la politica de proteccién al consumidor que ex-
trae de la OCDE (OECD 2010). En cada punto, este autor revisa las bre-
chas entre estas mejores practicas recomendadas por dicho organismo
internacional y la situacion en Chile, extrayendo asi las justificaciones
a politicas mas proactivas en defensa de los consumidores.

Respecto de las atribuciones sancionatorias del Sernac, Roa (2013)
menciona en el ambito de la exigibilidad de la ley del consumidor las
siguientes mejores practicas internacionales: i) sanciones en multas
econémicas disuasivas; ii) sanciones no pecuniarias, tales como or-
denar devoluciones, reparaciones o indemnizaciones, devolucién de
ganancias, publicidad correctiva o negativa, suspensiéon de funciona-
miento de la empresa y establecer determinadas prohibiciones; iii)
acciones de cumplimiento y cesacion; y iv) procedimientos sancionato-
rios en cascada con detonadores especificos como la agencia estatal o
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terceros actores, siguiendo para ello un criterio de gravedad, masividad
o reincidencia que pase de lo administrativo a lo civil y de éste a lo pe-
nal. Sobre este punto, el autor menciona que hay brechas importantes
respecto de la realidad chilena. Por ejemplo, el procedimiento actual
en Chile va desde una mediacién administrativa no sancionatoria hasta
una instancia de accién individual en juzgados de policia local, y sé6lo
tratindose de juicios de accion de clase se pasaria a los tribunales de
justicia. Ni hablar de la accién penal o de procedimientos alternativos
de resolucién de conflictos.

En cuanto a la distribucién de responsabilidades entre agencias y
las facultades fiscalizadoras del organismo encargado de la protecciéon
a los consumidores, no parece existir literatura especializada que trate
directamente estos topicos. Mas bien hay documentos que entregan
ciertos lineamientos generales a partir de los cuales es posible extraer
algunos elementos para identificar los aspectos antes mencionados.

El informe de la OCDE (OECD 2000) indica que la politica pu-
blica debe llevarse a cabo de forma tal que se sobrecompensen sus
costos. Ello es relevante, por ejemplo, cuando se busca implementar
una politica aparentemente eficaz de incremento de informacioén a los
consumidores, aunque ésta podria tornarse completamente inttil des-
de la perspectiva de la racionalidad limitada de aquéllos. Se sefala que
no es evidente cuando se debe llevar a cabo una determinada politica:
si en el momento en que hay clara evidencia de dafio a los consumi-
dores o cuando existe un riesgo razonable. Asimismo, si una politica
implica un costo alto a las firmas, ¢en qué momento se debe aplicar
si no es evidente el beneficio a los consumidores (por la presencia de
racionalidad limitada), o no es claro el perjuicio en contra de ellos de
no implementarla? En suma, el trabajo de la OCDE (OECD 2000) en-
trega criterios utiles para deducir ciertas conclusiones respecto del rol
del Sernac y sus limites con otros reguladores.

En un documento posterior (OECD 2007a), este organismo in-
ternacional aborda la ‘apertura’ de informacién —o information disclo-
sure— focalizada en las telecomunicaciones y los servicios financieros.
Destacan tres conclusiones por su relevancia y aplicabilidad en Chile.
Primero, la apertura de informacién obligatoria o mandatory disclosure
debe ser un proceso supervisado, ya que sus resultados practicos pue-
den diferir sustantivamente de lo planificado, debido a la existencia
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de racionalidad limitada. Segundo, las politicas deben ser evaluadas
cuidadosamente, ya que la complejidad de la conducta de los consumi-
dores puede llevar a que sus costos superen sus beneficios. Por tltimo,
la proporcién de consumidores bien informados debe tenerse en consi-
deracion en la evaluacién del impacto y el costo de las politicas.

En otro documento (OECD 2007Db) referido a la resolucién de dis-
putas y resarcimiento a los consumidores, se prescribe la necesidad de
que los procedimientos aplicables proporcionen a éstos acceso a meca-
nismos justos, faciles, oportunos y efectivos, sin incluir cargas o costos
innecesarios. Este criterio tiene aplicabilidad al tema de las atribuciones
del organismo publico encargado de la proteccion de la defensa de los
derechos de los consumidores, ya que su participacién —directa o indi-
recta— en la resolucién de disputas y resarcimiento puede ser esencial
para que, desde la perspectiva de un consumidor particular, el beneficio
de un determinado reclamo sea mayor que el costo de llevarlo a cabo.

En el caso especifico de Estados Unidos, las actividades de pro-
teccién a los consumidores se desarrollan en distintas agencias, las
que tienen ademas otras labores a su cargo. Es asi como United States
Consumer Product Safety Commission (CPSC, Comision de Seguri-
dad de Productos del Consumidor de EE.UU.) trabaja con la indus-
tria y otras partes interesadas en desarrollar estindares voluntarios de
seguridad, definiendo y garantizando el cumplimiento de estindares
obligatorios de calidad que avalen el arreglo de productos defectuosos.
Para este fin llevan a cabo estudios sobre productos potencialmente
riesgosos sobre los que informan a los consumidores. Por su parte, la
Federal Trade Commission (FTC, Comisién Federal de Comercio) se
encarga de proteger a los consumidores del fraude y el engafo, pero
no detalla la forma en que se toman las decisiones para efectos de de-
sarrollar estudios especificos.

Se puede concluir que no parece existir informacién que discuta
en forma precisa las atribuciones del organismo encargado de velar
por los intereses de los consumidores, asi como las eventuales super-
posiciones con diversas agencias gubernamentales. Ademas, la poca
informacioén que se ha podido recabar estd normalmente referida a
organismos que velan al mismo tiempo por los temas de competencia
y de la protecciéon a los consumidores en un sentido mas amplio. Lo
anterior hace dificil la simple aplicacion de los principios descritos en

31



32

Fernando Fuentes y Eduardo Saavedra

una agencia como la chilena, que definitivamente no tiene relacién
alguna con temas de libre competencia.

En consecuencia, para verificar la existencia e importancia de
brechas a nivel nacional respecto de las mejores practicas en el mundo
en esta materia, lo mas razonable seria adicionar a la escasa eviden-
cia internacional los preceptos que se derivan de la teoria econémica
discutida en la seccidén 1 de este trabajo. Esto, en suma, parece indicar
que si se opta por dotar al Sernac de acciones sancionatorias, con al-
tas potestades para interpretar la ley, se debe limitar el poder de esta
agencia por la via de asegurar la existencia de un tribunal superior
especializado al que apelen quienes se vean afectados por determina-
das sanciones. Asimismo, se debe restringir la dependencia de este
organismo fiscalizador del poder politico —al que sin dudas seguira
ligado—, traspasando la politica de la proteccion de los derechos de los
consumidores al Ministerio de Economia y limitando las opciones de
ingreso del poder politico a la alta direccion de esta agencia por la via,
por ejemplo, de evitar que el nombramiento y la destitucién de sus
autoridades sea de exclusividad del poder ejecutivo.

3. Recomendaciones: qué hacer y qué no hacer

Es evidente la brecha institucional en la politica de defensa de los con-
sumidores en Chile, que se manifiesta en el contraste entre su disefio
y practica actual, y las politicas que se aplican en paises desarrollados y
lo sustentado por la teoria econémica. Es también indudable que cual-
quier propuesta de modificacion encuentre la oposiciéon de parte de al-
gunos sectores empresariales, e incluso de parte de reguladores secto-
riales, actitudes que relevan posibles abusos y eventuales pérdidas en
las que pudieran incurrir las empresas, como resultado de las acciones
llevadas a cabo en el contexto de la proteccién a los consumidores. En
la misma linea, también se observan posiciones extremas que formulan
la protecciéon a los consumidores como una postura contraria al nece-
sario desarrollo de las economias modernas. Ante este panorama da la
impresion de que en términos culturales nuestro pais atin no incorpora
plenamente la validez del ejercicio de los derechos de los consumidores
y su complementariedad con una economia de mercado fortalecida.
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Las recomendaciones que a continuacién se presentan constitu-

yen, de acuerdo a nuestro entender, los aspectos centrales que deben
tenerse presentes para un fortalecimiento de la politica de proteccion
a los consumidores, lo que a su vez debiera propender a un fortaleci-
miento y validacién social de nuestra economia de mercado:

Revisar los &mbitos de discusién respecto de la supletoriedad de
la ley a través de una instancia de coordinacién con las respecti-
vas agencias fiscalizadoras sectoriales, de modo de aclarar, por
ejemplo, a nivel reglamentario, las dudas que pudieran suscitar-
se. Tal acuerdo de trabajo ex ante debiera ser transparente y vin-
culante para todas las agencias gubernamentales involucradas.
Crear la instancia judicial especializada con rango de Corte de
Apelaciones en cuestiones econdémicas que vea, entre otras, es-
tas materias del consumidor. Este nuevo tribunal debiera tener
una composicién mixta entre abogados y economistas, capaces
no sélo de agilizar las causas y garantizar resultados predeci-
bles para todas las partes involucradas, sino ademas hacerlo con
conocimiento de los casos. Tal disefio institucional dejaria al
Sernac determinando en primera instancia los resultados de
las reclamaciones, y quizas en caracter definitivo cuando sean
de baja cuantia, lo que disminuiria la recurrencia a los tribuna-
les. Al mismo tiempo, el Sernac operaria para reclamos de poca
cuantia realizados por consumidores aislados, pudiendo dejar la
carga de la prueba en las empresas en aquellos casos en los que
el Sernac favoreciere al reclamante.

Crear alglin mecanismo para fortalecer el financiamiento a las
organizaciones de consumidores por un periodo transitorio, de
modo de fomentar la profesionalizacién de sus directivas. Las
incompatibilidades presentadas en la ley son correctas, por lo
cual se deben buscar alternativas diferentes a la participacién di-
recta o indirecta de empresas proveedoras de bienes y servicios
como financistas de las asociaciones.

En el mismo espiritu de lo establecido en la letra e) del articulo
58 de la ley, respecto de la informacién sobre sentencias de los
tribunales en la aplicacién de la ley, parece conveniente definir
a nivel reglamentario la obligacién de que las empresas tengan
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un registro publico de los reclamos recibidos, de facil acceso a
través de internet, donde se presenten los estados de las distin-
tas reclamaciones.

« Establecer restricciones adicionales a las contempladas en la Ley
19.882, en lo referido a inhabilidad y dedicaciéon exclusiva, para
que el director nacional y los directores regionales del Sernac
tengan restricciones adicionales para postular a cargos de repre-
sentacion politica. Ello, por tratarse de un tema muy sensible,
de alta exposicién publica y de potencial abuso del cargo con
fines politicos, lo cual podria ocasionar graves dafnos a empresas
sin que éstas hayan sido declaradas culpables de delito alguno.
Esto nos hace pensar que esta modificaciéon debiera reducir los
riesgos de un uso inadecuado del cargo.

« Establecer por la via reglamentaria un protocolo de trabajo que
perfeccione los procedimientos para determinar los estudios
que lleve a cabo el Sernac, en el que a lo menos deben estar re-
presentados los siguientes criterios: i) transparencia y claridad
respecto de la forma en que se deciden los estudios; ii) condicio-
nes minimas para que el analisis sea robusto estadisticamente;
iii) protocolo de interaccion con las empresas y consumidores
interesados antes de su publicacion final; y iv) publicidad de los
estudios, que debe contemplar la posibilidad de que las empre-
sas superen las deficiencias antes de su publicacion.

Lamentablemente, el lento avance en estas materias luego de 17
afos de vigencia de la ley que creé al Sernac, junto con la cerrada opo-
siciéon del mundo empresarial y la derecha politica para aumentar la
proteccién de los consumidores, han llevado a una propuesta del Eje-
cutivo que, de acuerdo con nuestra vision, excede el fortalecimiento de
la proteccién al consumidor con un caracter promercado. En efecto,
tomando en cuenta que varias de las iniciativas propuestas por el Eje-
cutivo para modificar la ley apuntan en la direccién correcta, destaca-
mos en los parrafos siguientes los aspectos que, aunque fortaleciendo
la defensa de los consumidores, son a nuestro juicio problematicos o
presentan un lamentable sesgo antimercado.?

8Véanse detalles de cada elemento de la propuesta en Presidencia de la Repuiblica (2014).
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En primer lugar, no es razonable que un organismo publico tenga
un cardcter fiscalizador, sancionatorio y al mismo tiempo con faculta-
des interpretativas de ley, sin sus correspondientes checks and balances,
como una corte revisora especializada en materias econémicas tan com-
plejas y amplias como las relacionadas con la proteccion de los consumi-
dores. Esto, por cuanto ello facilita el surgimiento de acciones contrarias
a las empresas sin el necesario contraste de opiniones. La division de las
tareas al interior del gobierno tiene un fuerte sustento teérico, tal como
lo afirma Tirole (1994) al repasar los avances de la teoria de contratos e
incentivos en esta materia. Nos parece que en este caso es mas que aten-
dible esta precauciéon. Adicionalmente a este punto, el rol de cautelar la
politica del sector debe quedar radicado en definitiva en el Ministerio
de Economia y, coherentemente, separarlo del nuevo rol fiscalizador del
Sernac. Hasta el momento, el Sernac ha sido el principal promotor de
la politica, asi como de sus cambios legales, lo que no representa mayor
riesgo en tanto su rol fiscalizador ha estado muy minado por la falta de
poder sancionatorio del organismo, que obedece a razones histéricas.?

En segundo lugar, y relacionado con lo anterior, es necesario y
urgente revisar la facultad resolutiva del Sernac en cuanto a las infrac-
ciones. En particular, éstas deben ser tipificadas en detalle respecto de
los procedimientos validos, de manera que todas las partes tengan el
derecho a ser escuchadas y a recibir respuestas fundadas, ya que su
mal uso puede llevar a establecer un clima de falta de confianza en el
desarrollo de nuevos proyectos de inversion en el pais.

En tercer lugar, se echa de menos que este proyecto de ley no se
haga cargo de establecer prohibiciones temporales adicionales para las
autoridades mas altas del Sernac relativas a participar en contiendas
politicas, lo que como ya hemos sefialado podria fomentar el mal uso
de la institucionalidad con fines ajenos a su propia naturaleza.

Por altimo, debe revisarse el financiamiento de las asociaciones
de consumidores, tal como ha sido propuesto por el Ejecutivo, ya que
el riesgo del nuevo esquema podria por un lado derivar en ataques mo-
tivados por intereses particulares en contra de determinadas empresas;

9 El Sernac proviene de la antigua Direccién de Industria y Comercio (Dirinco). Su primer rol en
el afio 1992 fue el de elaborar un proyecto de ley del consumidor. Es claro entonces que desde
su génesis el Sernac ha sido bastante auténomo respecto del Ministerio de Economia para llevar
adelante la politica de proteccién a los consumidores.
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o, por otro lado, lo que puede resultar aun peor, que estas asociaciones
sean capturadas por empresas para sus propios fines econémicos.

4. Conclusiones

A la luz de los antecedentes recopilados sobre la percepcién en Chile
de la politica de proteccién a los consumidores, de las razones funda-
das en la teoria econémica moderna respecto de la necesidad de que
esta politica exista y de la forma en que estos temas son tratados en
paises con un nivel mayor de desarrollo, este articulo muestra que se
requiere trabajar fuertemente en generar un consenso social en rela-
cién con la importancia, validez y necesidad de contar con una activa
politica de proteccién de los derechos de los consumidores en el pais.
La desconfianza en torno a la ejecucién de esta politica por parte del
Sernac no esta sélo presente en el mundo empresarial, sino también
en otros organismos estatales fiscalizadores sectoriales. Esta debilidad
de la politica de protecciéon a los consumidores en Chile se manifiesta
en facultades muy limitadas del organismo encargado, en asociacio-
nes de consumidores débiles y en una ley de caracter supletorio.

La intencién de legislar para fortalecer los derechos de los consu-
midores es correcta y consistente con el funcionamiento eficiente de
una economia de mercado. Lamentablemente, una ley que entregue
excesiva discrecionalidad a la autoridad puede redundar en un dano
econémico permanente al pais. En este articulo se mencionan cuatro
alcances al proyecto de ley que busca dotar de mayores facultades al
Sernac (en actual tramitacién en el Senado), que son, a nuestro juicio,
una sobrerreacciéon del Ejecutivo, la que se explica por la indolencia y
los infimos avances en la materia durante las tltimas dos décadas. Se
espera, en consecuencia, que este texto ayude a poner pafios frios al
debate para que los avances sean realmente significativos y coherentes
tanto para favorecer la protecciéon a los consumidores como para forta-
lecer la eficiencia con equidad de nuestra economia social de mercado.

La problematica discutida en este articulo tiene alcances en otros
sectores que comparten la caracteristica de haber sido abandonados a la
légica del mercado, por lo que no cuentan con el debido resguardo de las
fallas que este mismo provoca, contexto en el que destacan los evidentes
problemas de acceso y equidad en salud, educacién y prevision social.



Marco institucional y facultades sancionatorias del Sernac

BIBLIOGRAFIA

Akerlof, G. 1970. The Market for “Lemons”: Quality Uncertainty and the Market
Mechanism. The Quarterly Journal of Economics 84(3), 488-500.

Che, Y-K. y Spier, K. 2008. Exploiting Plaintiffs through Settlement: Divide and
Conquer. Journal of Institutional and Theoretical Economics (JITE) 164(1),
4-23.

Coase, R. 1960. The Problem of Social Cost. Journal of Law and Economics 3(1),
1-44.

Coase, R. 1992. The Institutional Structure of Production. American Economic
Review 82(4), 713-19.

De Ruyter, K. y Kasper, H. 1997. Consumer Affairs Departments in the United
States and the Netherlands: A Comparative Analysis. Journal of Consumer
Policy 20(3), 325-52.

Engel, E. 1995a. The Basics of Consumer Protection: Principles and Policies
(ro4-30). En Frischtack, C. (ed.), Regulatory Policies and Reform: A
Comparative Perspective. Washington: World Bank.

Engel, E. 1995b. Consumer Protection Policies and Rational Behavior. Revista
de Andlisis Econémico 10(2), 183-202.

Engel, E. 1998. Proteccién de los consumidores en Chile: ¢por qué tan poco y
tan tarde? Perspectivas en Politica, Economia y Gestion 1(2), 145-66.

Engel, E., Muioz, E. y Repetto, A. 2013. Hacia una sociedad sin abusos: propuestas
para una proteccion eficaz de los consumidores. Informe de Politicas
Publicas o1, Espacio Puablico. Disponible en: http://www.espaciopublico.
cl/media/publicaciones/archivos/11.pdf [4 de marzo 2016].

Engel, E. y Pardow, D. 2015. Aclarando las reglas del juego: propuestas para
mejorar la coordinacién entre el Sernac y los reguladores sectoriales.
Informe de Politicas Publicas 06, Espacio Publico. Disponible en: http://
espaciopublico.cl/media/publicaciones/archivos/47.pdf [4 de marzo 2016].

Fuentes, F. y Saavedra, E. 2012. Fundamentos, practica y recomendaciones
para una politica efectiva de protecciéon al consumidor. Documento de
Investigaciéon [-283, ILADES-Universidad Alberto Hurtado. Disponible
en: http://fen.uahurtado.cl/wp-content/uploads/2010/07/1-283.pdf [4 de
marzo 2010].

Grossman, S. 1981. The Informational Role of Warranties and Private Disclosure
about Product Quality. Journal of Law and Economics 24(3), 461-83.
Hadfield, G., Howse, R. y Trebilcok, M. 1998. Information-Based Principles
for Rethinking Consumer Protection Policy. Journal of Consumer Policy

21(2), 131-69.

Hensler, D. 2001. Revisiting the Monster: New Myths and Realities of Class
Action and Other Large Scale Litigation. Duke Journal of Comparative and
International Law 11(2), 179-214.

Jiménez, S., Gonzilez, N. y Girardi, B. 2014. Politica de proteccién del
consumidor: situacién actual y desafios pendientes. Serie Informe
Econémico 237, Libertad y Desarrollo. Disponible en: http://www.
lyd.org/wp-content/themes/LYD/files_mf/sie237politica
deprotecciondelconsumidorsituacionactualydesafiospendientessjimenez
ngonzalezbgirardifebrero2o14.pdf [4 de marzo 2016].

Kahneman, D., y Tversky, A. 1979. Prospect Theory: An Analysis of Decisions
under Risk. Econometrica 47, 263-91.

37



38

Fernando Fuentes y Eduardo Saavedra

Kaplow, L.y Shavell, S. 1992. Private versus Socially Optimal Provision of Ex Ante
Legal Advice. Journal of Law, Economics and Organization 8(2), 306-20.

Kessler, D. y Rubinfeld, D. 2007. Empirical Study of the Civil Justice System
(343-402). En Polinsky, M. y Shavell, S. (eds.), The Handbook of Law and
Economics. Amsterdam: Elsevier.

Kihlstrom, R. y Riordan, M. 1984. Advertising as a Signal. Journal of Political
Economy 92(3), 427-50.

Lorenzini, J. 2013. Proteccién efectiva del consumidor. Documento de Referencia
o4, Espacio Publico. Disponible en: http://www.espaciopublico.cl/
media/publicaciones/archivos/12.pdf [4 de marzo 2016].

Mathios, A. 2000. The Impact of Mandatory Disclosure Laws on Product
Choices: An Analysis of the Salad Dressing Market. Journal of Law and
Economics 43(2), 651-78.

McKelvey, R y Page, T. 1999. Taking the Coase Theorem Seriously. Economics
and Philosophy 15(2), 235-47.

Milgrom, P.y Roberts, J. 1986. Price and Advertising Signals of Product Quality.
Journal of Political Economy 94(4), 796-821.

Muris, T. 2002. The Interface of Competition and Consumer Protection.
Borrador presentado en la 29° Conferencia Anual sobre Politica y Ley
de Competencia Internacional de The Fordham Corporate Law Institute,
New York.

Nelson, P. 1970. Information and Consumer Behavior. Journal of Political
Economy 78(2), 311-29.

Nelson, P. 1974. Advertising as Information. Journal of Political Economy 82(4),
729-54-

Nufez, J. 2007. Can Self Regulation Work?: A Story of Corruption, Impunity
and Cover-Up. Journal of Regulatory Economics 31(2), 209-33.

OECD 2006. Roundtable on Demand-Side Economics for Consumer Policy:
Summary Report. Disponible en: http://www.oecd.org/sti/consumer/
36581073.pdf [7 de octubre 2015].

OECD 2007a. Roundtable on Economics for Consumer Policy: Summary
Report. Disponible en: http://www.oecd.org/sti/consumer/39015963.
pdf [7 de octubre 2015].

OECD 2007b. Recommendation on Consumer Dispute Resolution and Redress.
Disponible en: http://www.oecd.org/sti/consumer/3896o101.pdf [7 de
octubre 2015].

OECD 2010. Consumer Protection Toolkit. Disponible en: http://www.oecd.
org/sti/consumer/consumer-policy-toolkit-9789264079663-en.htm [7 de
octubre 2015].

Polinsky, M. y Shavell, S. 2007. The Theory of Public Enforcement of Law
(403-54). En Polinsky, M. y Shavell, S. (eds.), The Handbook of Law and
Economics. Amsterdam: Elsevier.

Presidencia de la Repuiblica 2014. Mensaje de S.E. la Presidenta de la Repuiblica
con el que inicia un proyecto de ley que modifica la Ley N° 19.496 sobre
proteccién de los derechos de los consumidores. Mensaje 141-362.

Reich, N. 1992. Diverse Approaches to Consumer Protection Philosophy.
Journal of Consumer Policy 14(3), 257-92.

Riley, J. 2001. Silver Signals: Twenty-Five Years of Screening and Signaling.
Journal of Economics Literature 39, 432-78.



Marco institucional y facultades sancionatorias del Sernac

Rischkowsky, F. y Déring, T. 2008. Consumer Policy in a Market Economy:
Considerations from the Perspective of the Economics of Information,
the New Institutional Economics as well as Behavioural Economics.
Journal of Consumer Policy 31(3), 285-313.

Roa, J. 2013. Buenas practicas y perspectivas de analisis para la mejora del
Sistema de Protecciéon al Consumidor en Chile. Estudio de Trasfondo
Grupo Res Publica Chile. Disponible en: http://95propuestas.cl/site/wp-
content/uploads/2013/05/buenas-practicas-y-perspectivas-de-analisis-
para-la-mejora-del-sistema-de-proteccion-al-consumidor-jose-roa.pdf [10
de septiembre 2015)].

Rothschild, M. y Stiglitz, J. 1976. Equilibrium in Competitive Insurance
Markets: An Essay on the Economics of Imperfect Information. The
Quarterly Journal of Economics 9o(4), 629-49.

Rubinstein, A. 1998. Modeling Bounded Rationality. Cambridge, Mass.: The MIT
Press.

Saavedra, E. y Willington, M. 2012. Eficiencia en asignacién de cuotas individuales
de pesca: teorema de Coase y asimetrias de informacion. Estudios Piiblicos
127, 53-87. Disponible en: http://www.cepchile.cl/dms/archivo_5146_3296/
revi2y_ESaavedra-MWillington.pdf [4 de marzo 2016].

Shapiro, C. 1982. Consumer Information, Product Quality, and Seller
Reputation. Bell Journal of Economics 13(1), 20-35.

Shavell, S. 2004. The Appeals Process and Adjudicator Incentives. NBER
Working Papers 10754, National Bureau of Economic Research.
Disponible en: http://www.nber.org/papers/wioy54.pdf [4 de marzo
20106].

Simon, H. 1955. A Behavioral Model of Rational Choice. The Quarterly Journal
of Economics 69(1), 99-118.

Simon, H. 1967. Models of Man. New York: John Wiley & Sons.

Spence, M. 1973. Job Market Signaling. The Quarterly Journal of Economics 87(3),
35574

Spence, M. 1977. Consumer Misperceptions, Product Failure and Producer
Liability. Review of Economic Studies 44(3), 561-72.

Spence, M. 1989. Warranty as a Signal of Quality. The Canadian Journal of
Economics 22(1), 50-61.

Spier, K. 2007. Litigation (259-342). En Polinsky, M. y Shavell, S. (eds.), The
Handbook of Law and Economics. Amsterdam: Elsevier.

Striink, C. 2005. Mix-Up: Models of Governance and Framing Opportunities in
U.S. and EU Consumer Policy. Journal of Consumer Policy 28(2), 203-30.

Tirole, J. 1994. The Internal Organization of Government. Oxford Economic
Papers 46(1), 1-29.

Waldman, M. 1997. Eliminating the Market for Secondhand Goods: An
Alternative Explanation for Leasing. Journal of Law and Economics 40(1),
61-92.

Williamson, O. 1975. Market and Hierarchies. New York: Free Press.

39






Economia y Politica 3(1), 41-69
DOI: 10.15691/07194714.2016.002

Desigualdad social y teoria de sistemas:
la importancia de los medios

Hugo Cadenas*

RESUMEN

El articulo desarrolla un marco conceptual multidimensional para comprender la
desigualdad en la sociedad moderna. Analiza tres contribuciones de la teoria de sis-
temas social y, particularmente, del sociélogo alemin Niklas Luhmann sobre este
tema, éstas son: formas de diferenciacion, inclusion/exclusion y clases sociales. Lue-
go de analizar las compatibilidades y dificultades conceptuales de esos enfoques, el
articulo sigue el camino de la teoria de los medios de comunicacién simbdlicamente
generalizados desde la concepcién original de Talcott Parsons hasta la reconstruccién
de Niklas Luhmann. En esta linea, el texto plantea un enfoque de la desigualdad
social sobre la base de la influencia como medio simbélico, el rol de este medio res-
pecto de procesos de convertibilidad de otros medios, y las consecuencias de esos
procesos en lo que denominamos sistemas sociales intermedios. Luego, por medio
de la distincién de cuatro dimensiones analiticas: convertibilidad, control, influencia
e inclusién/exclusion, el articulo ofrece un modelo taxonémico de desigualdades in-
cluyentes o excluyentes. Concluimos con un llamado a la renovacién de los enfoques
existentes sobre la desigualdad social que considere nuevas propuestas que puedan
hacer frente a las transformaciones sociales actuales.
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Social Inequality and Systems Theory: The Relevance of the Media

ABSTRACT

The article develops a multidimensional conceptual framework aiming to comprehend
inequality in modern society. It analyzes three contributions of social systems theory
and particularly of the German sociologist Niklas Luhmann on this topic: forms of
differentiation, inclusion/exclusion, and social classes. After analyzing compatibilities
and conceptual difficulties of these approaches, the article elaborates on the theory
of symbolically generalized communication media from Talcott Parsons’ seminal
conception to Niklas Luhmann’s reconstruction. Along these lines, it develops an
approach to social inequality on the basis of influence as a symbolic medium, the role
of this medium regarding other’s communication media convertibility processes, and
the consequences of these processes in what we call intermediate social systems.
Next, by distinguishing four analytical dimensions: convertibility, control, influence,
and inclusion/exclusion, the article offers a taxonomic model of either including or
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excluding social inequalities. It concludes with a call for a renewal of the existing
approaches to social inequality considering new proposals for addressing current
societal transformations.

KEYWORDS: social inequality, social systems theory, symbolically generalized commu-
nication media, inclusion/exclusion, functional differentiation

ocas cuestiones poseen el incombustible atractivo que genera la

desigualdad social para las ciencias sociales. Este tema figura sin
lugar a dudas entre los tépicos mas visitados por estas disciplinas.
Una y otra vez, desde diferentes puntos de vista, teorias y métodos
analizan, discuten y problematizan las mejores maneras de entender
y abordar la desigualdad social. El éxito de esta tematica se debe posi-
blemente a su resonancia fuera de las ciencias sociales, en especial en
la economia, y muy especialmente en la politica.

Si se sigue el desarrollo de la discusién en las ciencias sociales,
se puede apreciar una larga tradiciéon de posturas en torno a este tema.
En cierto modo, las modernas ciencias sociales nacen en medio de una
discusion politica y moral acerca de la desigualdad de la sociedad. No
solamente con el diagnoéstico de Marx, sino también con la reflexion
acerca de la modernizacién social, aparece la desigualdad social como
un tema central.

El presente articulo pretende dar luces sobre una posicion esca-
samente estudiada dentro de los enfoques de la desigualdad social.
Me refiero a la moderna teoria de sistemas sociales, especialmente a
los desarrollos hechos por Niklas Luhmann (2007%) y a aquellos enfo-
ques que se inspiran en sus planteamientos. Dentro de estas posturas
destaca no solamente una perspectiva novedosa acerca de este clasico
tema, sino también una mirada que privilegia una observacion de la
complejidad social contemporanea y los diversos modos que adopta
la desigualdad en este contexto.

1. Desigualdad social y la teoria de sistemas sociales
de Niklas Luhmann

En el contexto actual de las discusiones tedricas en ciencias sociales,
la teoria de sistemas posee un lugar central. Pocas corrientes pueden
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exponer un alcance y desarrollo comparables al logrado al alero de
esta teoria. Su variedad de intereses, asi como el constante didlogo
interdisciplinario que motiva ésta, hacen de este enfoque una herra-
mienta poderosa para abordar tematicas multidimensionales como la
desigualdad social.

Si bien la desigualdad social no es un tema nuevo para esta teo-
ria, se trata de un ambito de estudio que ha mostrado pocos avances.
Niklas Luhmann, quien es la figura mas destacable dentro de la actual
teoria de sistemas sociales, dedicé varios escritos a la desigualdad so-
cial a lo largo de su prolifica carrera, aunque con distintos grados de
profundidad y sistematicidad. A su vez, inspirados en sus ideas, se han
planteado varios enfoques dedicados a la desigualdad social (Schwinn
1998, 2000, 2004; Schimank 1998; Arnold 2012) y al concepto dual
de ‘inclusion y exclusiéon’, el que aparece en su obra tardia (Stichweh
2004; Stichweh y Windolf 2009; Nassehi 1999, 2002, 2004, 2011;
Robles 2000; Mascarefio 2010).

Para comprender de mejor manera las diferentes dimensiones
del concepto de desigualdad social en esta teoria, y asimismo seguir
el curso de los desarrollos conceptuales que se han nutrido de estas
ideas, resulta de utilidad distinguir tres caminos recorridos que apun-
tan a dar cuenta de este fenémeno.

1.1 Igualdad, desigualdad y diferenciacion de la sociedad

Primeramente, destaca el estudio evolutivo de la diferenciacion de la
sociedad. Luhmann pretende superar los enfoques que relevan una cre-
ciente complejizaciéon de la sociedad (Spencer 1912, Durkheim 2001,
Parsons 1966), segiin los cuales la evolucién social iria de lo simple a
lo complejo. En su lugar desarrolla una teoria acerca de las transfor-
maciones sociales que dan cuenta de cambios en la observaciéon y el
tratamiento de la complejidad. Su propuesta apunta a que la evolucién
social no es un mero transito desde sociedades simples hacia socieda-
des complejas, sino que ésta se caracteriza por cambios en la manera
en que se observa y procesa la complejidad al interior de la sociedad.
A raiz de esto serian cuatro las ‘formas’ de diferenciaciéon: segmenta-
cion, estratificacion, diferencia centro/periferia y diferenciacién fun-
cional (Luhmann 1998a, 2007). Estas formas de diferenciacion estan

43



44

Hugo Cadenas

determinadas por una disposicién asimétrica de igualdades y desigual-
dades sociales, las cuales se derivan del punto de observacién de la
sociedad en cuestion. Una sintesis de esto se observa en la Tabla N° 1.

@ TABLA N° 1: FORMAS DE DIFERENCIACION BASADAS EN LA IGUALDAD/DESIGUALDAD

IGUALDAD (EN)

DESIGUALDAD (DE)

La sociedad observadora
Los segmentos de una sociedad
(familias, grupos de sexo y edad,
Segmentacién aldeas) son iguales en la sociedad
observadora. Se diferencian
internamente en subsegmentos.

El entorno de la sociedad
observadora
Otros grupos y segmentos (familias,
grupos de sexo y edad, aldeas)
extrafios son desiguales respecto
de la sociedad observadora. No
pertenecen a ésta.

El/los estrato/s alto/s de la sociedad
observadora
Los estratos altos se reconocen como
iguales en su trato reciproco y sus

El/los estrato/s bajo/s de la
sociedad observadora
Los estratos bajos pertenecen a la
sociedad observadora, pero son

Estratificacién . L . .
derechos. Replican en su interior vistos como desiguales frente a los
la estratificacién. Puede haber estratos altos y carecen de igualdad
jerarquias internas y tensiones de derechos. Sus jerarquias internas
entre estratos. estan subordinadas al estrato alto.
El centro de la sociedad La periferia de la sociedad
observadora observadora
Ciudades, pueblos o centros Regiones o territorios
Diferencia centro/ administrativos donde se reconoce administrados que se encuentran
periferia una igualdad en su interior. Puede subordinados a centros comerciales
haber subcentros y periferias en los o0 administrativos. Puede haber
centros. subcentros y periferias en las
periferias.
Subsistemas funcionales de Subsistemas funcionales de la
la igualdad (en) la sociedad desigualdad (en) la sociedad
observadora observadora
Diferenciacién Cada subsistema se observa Cada subsistema observa como
funcional como un sistema igual a otros sistema desigual a otros subsistemas

subsistemas en su entorno, debido
a que éstos también desemperian
funciones.

en su entorno, debido a que €éstos
desemperian funciones desiguales.

Fuente: elaboracién propia basada en Luhmann (1998a, 2007).

La segmentacion es una forma de observaciéon y autoobservacion
social que define relaciones de igualdad entre sus segmentos internos
(familias, aldeas, grupos de sexo y edad, etc.). Este tipo de sociedad,
como producto de la segmentacién, se reproduce replicando interna-

mente la diferencia entre segmentos y subsegmentos. Al observar a
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otros grupos se privilegia un trato desigual. La igualdad se da dentro del
grupo observador, y un tratamiento de igualdad hacia extrafios no esta
previsto en dicha forma, sin evitar una alta probabilidad de negacién o
conflicto. En casos antiguos, se trata de sociedades aisladas y centradas
en relaciones de parentesco. A pesar de ser evolutivamente la forma
mas antigua de diferenciacion de la sociedad, en la actualidad atin esta
presente en sistemas de parentesco moderno, asi como en la relacién
entre Estados nacionales y en algunos tipos de grupos de pares.

La diferenciacion segmentaria o segmentacion no contiene en si
el germen de la estratificacién, sino que se protege constantemente
del cambio. La emergencia de la estratificaciéon debié suponer, por
tanto, un cambio drastico en la diferenciacion interna de la sociedad
que la experimentdé. Mediante la diferenciacion entre rangos de fami-
lias (parentesco) basada en prestigio o recursos, o también mediante
la asimetria en la distribucién de los asentamientos (territorio), se dio
paso a una forma diferente de diferenciacion. El primer caso corres-
ponde a la estratificacion, y el segundo, a la forma centro/periferia.
En ambos aparece el problema de la desigualdad como forma de ob-
servacion al interior de la sociedad y se normaliza su tratamiento, a la
vez que se legitima un orden del mundo jerdrquico mediante criterios
morales o religiosos. Como estratos bajos o como periferia ingresa la
desigualdad al interior de la sociedad y se establecen criterios para ce-
rrarles el acceso a la igualdad que predomina en el centro o en la cts-
pide de la sociedad. Asi, por ejemplo, los matrimonios entre estratos
desiguales se restringen, prohiben o castigan, y el centro geografico
intenta monopolizar las funciones sociales.

Antes de mencionar la Gltima forma de diferenciacion, puede re-
sultar orientador sefnalar un aspecto comun a todas ellas. En la evolu-
cién social, las formas de diferenciacion no se reemplazan entre si, sino
que unas desplazan a otras. Esto es lo que Luhmann (2007) llama el
‘primado’ de formas de diferenciacién en diferentes épocas. De este
modo, en ciertos periodos histéricos se da un primado de determina-
das formas, como en el medioevo europeo o en la época colonial ame-
ricana, etapas en las que se observa la estratificaciéon por doquier. Por
otro lado, como hemos senalado anteriormente, las formas de diferen-
ciacién no cambian necesariamente de manera ‘organica’, pacifica u
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ordenada, siguiendo una linea de progreso social o un plan estableci-
do. No existen motivos para privilegiar este tipo de supuesto. Los cam-
bios repentinos en las formas de diferenciacién se caracterizan mas
bien por situaciones de crisis, como drasticos cambios demograficos,
conflictos bélicos o catistrofes ambientales, entre otras.

Para concluir con esta breve sintesis de las formas de diferencia-
cién y sus relaciones de observacion de igualdad y desigualdad, falta
mencionar la ltima forma: la diferenciacién funcional. Esta presenta
un primado en las sociedades modernas. Aca se diferencian sistemas
de comunicacioén codificada, los que desempenan funciones relativas
a problemas de relevancia social generalizada. Entre éstos destacan: el
problema de la escasez material, el mantener expectativas normativas,
la toma de decisiones colectivamente vinculantes, la produccién y vali-
dez del conocimiento, la trascendencia humana, la competencia fisica,
el tratamiento de los enfermos, etc. Estos sistemas de comunicacién
se distinguen por concentrar el monopolio de las funciones sociales y
por tratar la complejidad del mundo mediante un esquema de obser-
vacioén codificado. De este modo, por ejemplo, la comunicacién juridi-
ca observa el mundo con el esquema derecho/no derecho mediante el
cual distingue lo que es relevante e irrelevante para el sistema y puede
decidir sobre determinadas expectativas sociales que pasan a ser nor-
mativas y sancionadas por el derecho. La dindmica de estos sistemas
los convierte en unidades cada vez mas auténomas y autorreferencia-
les, y una vez que éstos se diferencian, producen efectos dificilmente
eludibles para las formas anteriores. Los estratos altos deben ahora
proveerse de dinero, el que se ha hecho accesible a cualquiera que
pueda usarlo, y los estratos bajos reclaman derechos de igualdad antes
imposibles.

La observacién de la igualdad y la desigualdad se desplaza hacia
estos sistemas funcionales. Las funciones de cada sistema parcial son
desiguales entre si, pero son también todas ellas funciones de cada
sistema. En el entorno de cada sistema funcional hay otros sistemas
funcionales, y el sistema funcional observador puede monopolizar
su funcién, pero no puede controlar otras funciones que desempe-
flan otros sistemas. Asimismo, el sistema funcional es un observador
observado por otros sistemas observadores. No existe un imperativo
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central o superior que indique la preferencia de una funcién por sobre
la otra. Se puede resolver un conflicto social, por ejemplo, mediante
una decisién judicial, un juicio experto, un diagnéstico médico, una
mediacién religiosa, dinero o también afecto. Un conflicto social asi
de complejo se puede presentar en un sistema tan ‘pequeno’ como lo
es el de una relaciéon de pareja.

En esta forma de diferenciacién, la reproduccién de los sistemas
funcionales no se encuentra encargada a personas, familias, grupos
o territorios. Mientras los estratos todavia podian prohibir la alian-
za matrimonial y, de este modo, restringir el acceso de personas, los
sistemas funcionales de la sociedad moderna proveen un acceso igua-
litario socialmente generalizado (Luhmann 2007%). La economia mo-
netaria no reconoce barreras en estratos o segmentos, pues no existe
quien tenga prohibido pagar con dinero o quien tenga el monopolio de
solamente entregarlo o recibirlo. El derecho supone que todos pueden
ser sujetos de derecho y que la ley debe ser conocida y acatada por to-
dos, aunque es facticamente improbable que esto ocurra. Cualquiera
puede declararse sano o enfermo, creer o no creer en dioses, o decidir
si se entrega al amor romantico o no. Ninguna de estas comunicacio-
nes especifican a individuos, familias, segmentos o territorios.

Sobre esto cabe recordar que para Luhmann la diferenciaciéon
funcional opera no sélo a un nivel ‘macro’ como en las formas antes
descritas, sino que significa también la formaciéon de tres sistemas
sociales en diferentes planos o niveles: interacciones, organizacio-
nes y sociedad (Luhmann 2013). Estos sistemas se ubican de manera
transversal a las formas de diferenciacién antes descritas, pero no se
encuentran representados en todas ellas. Solamente a partir de la di-
ferenciacion funcional se distinguen con claridad. Las interacciones
constituyen un tipo de sistema social que se basa en la presencia de los
interactuantes de la comunicacion, quienes se perciben mutuamente
y reaccionan entre si. Las organizaciones, por su parte, pueden pres-
cindir de la presencia, pues su diferencia estad dada por reglas formales
de membrecia. Finalmente, la sociedad es el sistema omniabarcante,
no en un sentido de todo/partes, sino como horizonte de sentido para
todos los demas sistemas (Luhmann 2013). A nivel de la sociedad es
que ocurren los cambios en las formas de diferenciacion.

47



48

Hugo Cadenas

1.2 Inclusion y exclusion

Un segundo acercamiento al problema de la igualdad y desigualdad se
encuentra en un concepto que se haya de algin modo implicito en las
formas de diferenciacién que hemos analizado previamente. Se trata
del concepto ‘inclusiéon y exclusiéon’ (Luhmann 1998c, 2007). A partir
de éste se puede construir una versién complementaria a la teoria de
las formas de diferenciacién basada en la igualdad y desigualdad que
repasamos anteriormente. Sin embargo, antes de llevar a cabo esta
tarea, se debe sefialar el caracter especifico de este concepto.

Inclusién (y andlogamente exclusiéon) puede referirse s6lo al modo y
manera de indicar en el contexto comunicativo a los seres humanos,
o sea, de tenerlos por relevantes. Conectando con un signiﬁcado tra-
dicional del término, puede decirse también que se trata del modo
y manera en que los seres humanos son tratados como “personas”.
(Luhmann 1998c: 172)

Como complemento a lo anterior, habria que sehalar que la in-
clusién es un lado de una distincion, donde la exclusién es su inevi-
table contracara: donde existe inclusion, hay exclusiéon. El concepto
no apunta directamente a las relaciones de observacién de igualdad y
desigualdad en la sociedad, las que se pueden dar entre personas, es-
tratos, segmentos, etc., sino al caracter ‘humano’ de la comunicacién;
es decir, el concepto de inclusion y exclusion refiere a las personas y
sus posibilidades de participacién en la comunicacién social. De este
modo, las formas de diferenciacién antes vistas se pueden reformular
como se muestra en la Tabla N° 2.

En la segmentacion, la inclusion se da al interior de la sociedad
observadora y sus subsegmentos (grupos, familias, comunidades de
residencia, etc.), y apenas existen estructuras para el tratamiento con
extrafos. La inclusién en una ‘sociedad’ significa la exclusién de otra,
situacién que se agudiza cuando se producen conflictos entre los seg-
mentos, lo que deriva en una segmentacién aun mayor.

En la estratificacion, por su parte, la inclusiéon se da en los es-
tratos altos. En éstos existe la perspectiva de un pleno acceso a la
comunicacioén social; a los derechos; a la participacién plena de la ac-
tividad econémica, religiosa, politica o cientifica. Si bien se agudiza la
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@ TABLA N° 2: FORMAS DE DIFERENCIACION BASADAS EN LA INCLUSION/EXCLUSION

FORMA DE INCLUSION (EN) EXCLUSION (DE)

DIFERENCIACION

Segmentacién La sociedad observadora El entorno de la sociedad
La sociedad y sus segmentos observadora
(familias, grupos de sexo y edad, Otros grupos y segmentos (familias,
aldeas) incluyen a la persona en grupos de sexo y edad, aldeas) son
la totalidad de la comunicacion excluidos de la comunicacion de la
social. sociedad observadora.

Estratificacion El/los estrato/s alto/s de la sociedad  El/los estrato/s bajo/s de la

observadora
La inclusién en la sociedad se da
en los estratos altos y solamente
ellos pueden participar de toda la
comunicacion social.

sociedad observadora
Los estratos bajos son excluidos
de la sociedad observadora y su
participacién en la comunicacion
social es restringida.

Diferencia centro/
periferia

El centro de la sociedad
observadora
Ciudades, pueblos o centros
administrativos producen
inclusion, cuyas consecuencias son
generalizadas para el resto de la
sociedad.

La periferia de la sociedad
observadora
Regiones o territorios administrados
se encuentran excluidos de las
inclusiones que ocurren en los
centros y que les afectan.

Diferenciacién
funcional

Subsistemas funcionales de la
sociedad observadora
Subsistemas que incluyen de
manera universalista a todas las
personas como participes actuales
o potenciales de su comunicacion
funcionalmente diferenciada.

Subsistemas organizacionales de la
sociedad observadora
Subsistemas que excluyen de
manera particularista a personas
de su comunicacion.

Fuente: elaboracién propia basada en Luhmann (1998a, 1998¢, 2007).

relevancia de la pertenencia a una casa o familia, dichas instituciones
se ordenan de manera jerarquica, y las inclusiones y exclusiones se
regulan mediante vinculos de parentesco o endogamia. Aunque los
estratos bajos tienen cerrado parcialmente su acceso a la comunica-
cién social, pueden rebelarse contra los estratos altos, pero no pueden
reemplazarlos —todavia—; a su vez, pueden ser tratados como hijos de
dios, pero la burocracia religiosa les cierra las puertas; también pue-
den incluso comprar y vender, pero con autorizaciéon de los estratos
altos y siempre bajo el riesgo de perder dicha ventaja. Algo semejante
ocurre con la diferencia entre centro y periferia, sélo que la inclusion
y la exclusién se definen por la ubicacién territorial o administrativa.
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Lo central aqui es que la inclusién del centro supone a las periferias
sin otorgarles participaciéon.

La diferenciaciéon funcional, en cambio, presenta un panorama
distinto. Los sistemas funcionales implican plena inclusién en sus co-
municaciones codificadas. No existen barreras a priori de estrato, etnia,
familia, etc. para participar de la comunicaciéon social. Sin embargo, esta
inclusion socialmente generalizada en la comunicacién de la economia,
politica, derecho, ciencia, deporte, religion, etc. significa solamente que
existe disponibilidad generalizada para el empleo de estas comunicacio-
nes y no una distribucién igualitaria de oportunidades. Esta inclusién
universal se complementa con la exclusiéon particular que se maneja a
nivel de las organizaciones como sistemas sociales de tipo particular.

Los sistemas funcionales no poseen reglas de exclusion efectiva
de personas en su comunicacién codificada, sino que simplemente
no observan la exclusién de éstas como un problema para su repro-
duccién, en tanto se mantenga abierto su horizonte de sentido lo mas
amplio posible. La exclusién de estos sistemas opera de manera parti-
cularista y se maneja a nivel de las organizaciones. La exclusién social
moderna es en gran medida el resultado de un acoplamiento exitoso
entre sistemas funcionales y organizaciones.

Mientras que la sociedad (moderna) estd basada en una inclusién
universal de poblaciones, las organizaciones son capaces de excluir y
restringir el acceso. Inclusiéon universal no significa inclusiéon iguali-
taria, sino que nadie puede ser excluido de la participaciéon en asun-
tos econdémicos, politicos, o legales, por poseer muy poco dinero,
nula representacion politica, o escasas posibilidades de obtener jus-
ticia. (Nassehi 2005: 189)

Como en principio incluso hasta los nifios pueden pagar con di-
nero, en caso de surgir un conflicto se les podria sancionar en tri-
bunales debido a su supuesta inferioridad cognitiva y moral para
determinar su responsabilidad en los pagos y si éstos son vinculantes
o no. Por otro lado, las religiones universalistas incluyen a todo tipo de
personas, también a quienes no las profesan ni las conocen, pero son
las organizaciones las que autorizan los rituales y sus procedimientos.
Otra arista de la exclusiéon social moderna es lo que sucede con la
posibilidad de participar del debate cientifico, para lo cual se deben
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mostrar las certificaciones universitarias o cientificas de sostén, pues-
to que dificilmente un lego encontrara siquiera el lenguaje adecuado
para darse a entender en dicha comunidad.

En suma, podemos insertar el concepto inclusion/exclusiéon den-
tro de la teoria de los cambios en las formas de diferenciacién social,
destacando el lugar de las personas en cada una de éstas, en relacién
con los criterios para distribuir posiciones de igualdad y desigualdad.
De este modo, se puede proponer como perspectiva complementaria a
aquélla de las formas de diferenciacion, y destacar la igualdad a nivel de
personas y no sélo respecto de estructuras como segmentos u estratos.

1.3 Clases sociales

El tercero de los enfoques sobre la desigualdad en esta teoria —aunque
se deba subrayar de antemano que se trata de una propuesta escasa-
mente desarrollada— se relaciona con el concepto de clase social. De
acuerdo con Luhmann, en el transito de la forma de diferenciacién es-
tratificada hacia la diferenciacién funcional se encuentra la “sociedad
funcionalmente diferenciada con estructura de clases” (1985: 139), la
cual seria una expresion de la estratificacién a partir de condiciones
particulares. Sobre este punto, el socidlogo aleman es ambiguo res-
pecto de si se trata de una forma de diferenciacién o una semantica de
autodescripcidén histérica; es decir, de acuerdo con sus esquemas, se
ubicaria entre ‘estructura social’ y ‘semantica’.

Por un lado, por un lado, el concepto de sociedad de clases —que
marc) el nacimiento del marxismo— corresponderia a una “semantica
de autodescripcion de la sociedad” (Luhmann 1985: 129) surgida en
los albores de la modernidad europea y seria el reflejo de un problema
histérico caracterizado por la ausencia de una instancia central que
regule la multidimensionalidad de la distribucion. De acuerdo con su
analisis, el concepto de clase hace referencia a la manera en que se
distribuyen individuos en clases desiguales, vale decir, distribuciones
desiguales. En otras palabras, el concepto de clase refiere a la “distri-
bucién de la distribucién” (Luhmann 1985: 128) y su amplitud excede
lo meramente econémico.

Por otro lado, el concepto de clase poseeria también rasgos es-
tructurales. Luhmann sitta a las clases como una estructura dispuesta
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en una fase intermedia entre la estratificacion y la diferenciacién fun-
cional. En este sentido habla de una “sociedad funcionalmente dife-
renciada con estructura de clases” (Luhmann 198s5: 139). Si bien las
clases refieren a una manifestacioén de la estratificacion, éstas poseen
algunas caracteristicas especificas.

En primer lugar, mediante las clases se regula el problema de la
distribucién de manera diferente a la estratificacién. Mientras en esta
ultima se ajusta la comunicacién desigual a través de la interaccién (la
presencia), en la sociedad funcionalmente diferenciada con estructura
de clases la desigualdad y la distribucién no pueden ser tratadas en
dicho nivel. La sociedad estratificada es una sociedad de presencias
que aparece y se refuerza constantemente en las interacciones. Con el
cambio hacia la diferenciacion funcional, desaparece la exigencia de la
remision a la presencia y los problemas que antes eran tratados a nivel
interaccional pueden ser trasladados de manera abstracta hacia siste-
mas funcionales y organizaciones. En este sentido, “las clases sociales
son por tanto estratos, es decir, agrupaciones las que en vista de una
diferencia entre mejor y peor, deben renunciar a regular la interaccion”
(Luhmann 1985: 131). Con dicha renuncia, la desigualdad se univer-
saliza y surge el problema de como justificar una distribucion desigual
en una sociedad de iguales, teniendo en vista la sociedad estratificada,
donde la problematica era inversa, vale decir, se debia justificar una
distribucion igual en una sociedad de desiguales.

Por este motivo, las sociedades estructuradas en clases sociales
permitirian una mayor libertad que las sociedades estratificadas, en
tanto los roles individuales permiten movilidades verticales y diver-
sidades horizontales, las cuales, o estin prohibidas, o tienen diversos
obstaculos en las sociedades estratificadas.

La desigualdad social en esta forma estructural se reproduce me-
diante mecanismos sistémicos y no a través de adscripciones familiares
o estamentarias. Solamente en este sentido es posible hablar de clases
sociales y de una estructura de clases en la sociedad funcionalmente
diferenciada; es decir, mediante un enfoque de clases en el que no
predomina ni el supuesto del conflicto de las dos clases (Marx y Engels
1848) como base de la forma de diferenciacion, ni el orden de parentes-
co (Parsons 1949), sino que mediante una aproximacion al concepto de
clase de caracter individual y basado en la diferenciacién funcional. Los
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mecanismos sistémicos en torno a los cuales se formarian clases socia-
les son fundamentalmente tres, a saber: dinero, carrera y prominencia,
los cuales estructuran, a su vez, tres clases sociales: la clase econémi-
ca, la clase organizacional y la clase prominente, respectivamente. La
reproduccion de estas clases se realiza mediante los mecanismos sis-
témicos de los pagos, las decisiones y las menciones, respectivamente
(Luhmann 198s), tal y como se muestra en la Tabla N° 3.

@ TABLA N° 3: CLASES SOCIALES Y MECANISMOS SISTEMICOS

CLASES MECANISMOS SISTEMICOS O OPERACIONES NIVEL SISTEMICO DE
MEDIOS DE COMUNICACION COMUNICATIVAS REFERENCIA
SIMBOLICAMENTE
GENERALIZADOS
Econémica Dinero Pagos Sistemas funcionales
Organizacional Carrera Decisiones Organizaciones
Prominente Prominencia Menciones Interacciones

Fuente: elaboracién propia basada en Luhmann (1985).

No se trata de clases sociales que se oponen entre si o que se
encuentran en constante pugna o conflicto, sino de estratos que se
ubican en una jerarquia que parasita de rendimientos de sistemas
funcionales, organizaciones o interacciones. La clase econémica de-
pende del dinero y de la capacidad de operar con pagos; la clase orga-
nizacional, de membrecias y decisiones que constituyen carreras al
interior de estos sistemas; y la clase prominente, de ser mencionada
en sistemas de interaccion relevantes para mantener el rango.

Si bien el concepto de clase corresponde a una semantica de tran-
sicién, tiene asimismo aspectos estructurales como los que hemos
analizado. Como semantica, es una critica tipicamente moderna a la
estratificaciéon. De acuerdo con ésta, las clases —al igual que los estra-
tos— no poseen funcién y la desigualdad de la distribucién que se de-
riva de ellas sélo puede aparecer de manera transversal a la sociedad,
una vez que ésta especifica funciones de manera parcial. Esta critica
visibiliza la desigualdad, de ahi que sea una semantica de igualdad
esencialmente moderna.

Igualdad/desigualdad, inclusiéon/exclusion y clases sociales son
los tres enfoques que podemos destacar para el estudio de la desigual-
dad social. El primero de ellos es ciertamente el mas antiguo, pero
refiere a una concepcion amplia de la igualdad y la desigualdad como
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marcas de distincién entre sistema y entorno. El segundo enfoque ha
encontrado mayor resonancia como teoria de la desigualdad, en tanto
sefiala la posibilidad de participacion de personas en la diferenciaciéon
funcional y sus accesos desiguales. El ultimo enfoque es todavia pro-
blematico, pues si bien presenta una atractiva lectura del concepto de
clase, encuentra escasas conexiones con el estado actual de la teoria y
con los otros dos enfoques antes discutidos, los que poseen un grado
de coherencia reciproca mucho mayor.

De manera complementaria, es posible formular una cuarta al-
ternativa a los enfoques anteriores, especialmente a los dos primeros,
pero sin perder de vista los posibles aportes que se pueden obtener del
tercero. Se trata del rol de los medios de comunicacién simbélicamen-
te generalizados en el problema de la desigualdad moderna.

2. Medios de consecucion

Los medios de comunicacién simbdlicamente generalizados pueden
catalogarse dentro de una familia teérica de ‘medios de consecuciéon’.
En todas sus diferentes versiones, se trata de mecanismos sociales
orientados a conseguir resultados esperados y que operan a nivel sim-
bélico en situaciones de comunicacion.

La primera y mas predominante de estas teorias pertenece a Tal-
cott Parsons (1963a, 1963b, 1968), y su influencia es indiscutible en
todos los desarrollos posteriores. Con base en sus ideas se construy6
la teoria de los ‘medios de comunicacién simbolicamente generaliza-
dos’ de Luhmann (1968, 1976, 1998Db), y a partir de este Gltimo y de
Parsons, el bosquejo teérico de las ‘sefiales simbolicas’ de Anthony
Giddens (1993). También Jiirgen Habermas (1987) asumié parcial-
mente esta conceptualizacion, aunque de un modo mas bien critico.!

A continuacién se presenta de manera sucinta el planteamiento
original de Parsons para luego profundizar en la teoria propuesta por
Luhmann.

"Una completa sintesis critica sobre la teoria de los medios de Parsons, Luhmann y Habermas es
la de Jan Kiinzler (1989), y también la muy buena introduccién en castellano de Daniel Chernilo
(2002). Un andlisis detallado —aunque sin mencién directa a Habermas-— se encuentra en el trabajo
de Stefan Jensen (1984).
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2.1 Los medios simbolicos generalizados de Talcott Parsons

Talcott Parsons (1963a, 1963b, 1968) fue el pionero de una teoria de
los medios. En el marco de su tltima etapa tedrica, marcada por una
teoria de sistemas de corte cibernético, propuso un conjunto de ‘me-
dios simbdlicos generalizados’ para referirse a mecanismos que se
usan entre actores para obtener resultados, es decir, para provocar una
respuesta buscada de manera consciente o inconsciente.

En el sistema social son cuatro los medios que postula este so-
cidlogo estadounidense: influencia, dinero, poder y compromisos de
valor.? Para ser efectivos, estos medios pueden apelar a situaciones o
intenciones en las que se encuentra una persona y pueden sancionarle
positiva o negativamente. Son mecanismos que operan en la interac-
cion social de modo mas especifico y generalizado que la comunica-
cién lingiiistica. Se trata de medios para obtener resultados esperados
y, por lo tanto, deben hacer frente a riesgos especificos. Parsons sefala
que para que los actores “acepten los riesgos comprendidos inherente-
mente en la aceptacién de lo simboélico en vez de lo real” (1963a: 42),
se necesita no solamente confianza en estos medios, sino que también
una codificacién ad hoc (aceptaciéon o rechazo). Asi, estos medios se
conducen por dos ‘canales’ y dos tipos de ‘sanciones’ que caracterizan
las ‘presiones’ que ejerce un actor sobre otro para cumplir sus deseos
(Parsons 1963a).

Pueden ser canales situacionales o intencionales. En el primer
caso, se trata de controlar la situacién (externa) concreta del otro para
obtener un resultado. En el segundo caso, el problema es manipular
los simbolos significativos para el otro, de modo de cambiar sus in-
tenciones (internas). Las sanciones, por su parte, pueden ser positivas
o negativas, de acuerdo con las ventajas o desventajas que se ofrecen.
Esto se puede apreciar de mejor modo en la Tabla N° 4.

> Posteriormente, Parsons (1975) postula otros cuatro medios para el nivel del sistema general de
la accién: para la cultura, la ‘definicién de la situacién’; para el sistema social, el ‘afecto’; para
el sistema de la personalidad, la ‘capacidad de actuacién’; y para el organismo conductual, la
‘inteligencia’.
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® TABLA N° 4: MEDIOS SIMBOLICOS GENERALIZADOS DE INTERCAMBIO SOCIETARIO

CANAL

SANCI(’)N INTENCIONAL SITUACIONAL
Influencia Dinero
(Persuasion) (Incentivo)
" A través de informacién o A través de una oferta de ventajas,
Positiva ., . . .
declaracién de intenciones basadas contingentes o acordadas, basadas
en el estatus y el prestigio en la ‘aplicabilidad’ de, por

ejemplo, contratos

Compromisos de valor * Poder
Negativa (Activacién de compromisos) (Coercidn)
Basados en sanciones morales Basado en coercién contingente

Fuente: Parsons (1963a: 45).
* Parsons denomina en este texto ‘generalizaciéon de compromisos’ a este medio. Para evitar confusiones, he
usado la denominacién final “compromisos de valor” que hace el mismo Parsons (1968) posteriormente.

Acerca de los cuatro medios antes sefialados, Parsons expone que
el dinero funciona mediante incentivos: se trata del esfuerzo hecho
por un actor para lograr una decisién favorable de otro por medio de
una oferta de ventajas situacionales, siempre y cuando se cumplan sus
sugerencias. El poder, por su parte, opera mediante coercion: es el es-
fuerzo hecho por un actor para lograr cumplimiento, invocando com-
promisos y sefialando a otro que, de no cumplirse, existe la posibilidad
de sufrir una desventaja situacional. Los compromisos de valores, a
su vez, funcionan mediante activacion: un actor ofrece razones a otro
de modo que este ultimo encuentre desventajoso rehusarse a actuar
como el primero desea. Finalmente, la influencia funciona mediante
persuasién: un actor ofrece razones a otro, de modo que éste encuen-
tre ventajoso actuar como el primero desea.

Esta teoria trata también de dar cuenta de los procesos de in-
tercambio entre los diferentes subsistemas sociales ubicados en cada
coordenada del modelo AGIL3. En efecto, Parsons va ampliando el ni-
vel de alcance de la teoria, desde una postura mas relacionada con
los problemas de la interacciéon social —como hemos visto—, la cual es
evidente en su concepto de medios de ‘comunicacién’ (Parsons 1963a)
y de ‘interacciéon’ (1963b), hasta llegar a un concepto de medios de

3 AGIL es la sigla de la matriz de las cuatro funciones elaborada por Talcott Parsons: Adaptation,
Goal Attainment, Integration, Latency, la cual reduce los imperativos funcionales para cualquier
sistema de acci6n.
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‘intercambio societario’ (1968), que sera la terminologia definitiva
para estos medios (Parsons 1975).4

2.2 Los medios de comunicacion simboélicamente generalizados
de Niklas Luhmann

La idea de medios para alcanzar objetivos deseados es compartida
parcialmente por Luhmann, para quien los ‘medios de comunicacién
simbdlicamente generalizados’ (Luhmann 1976, 1998b) tienen por
funcién hacer probable la aceptacién de comunicaciones cuyo rechazo
es probable. Si bien el socidlogo aleman acepta que los medios ‘mo-
tivan’ a aceptar ciertas ofertas, no serian cuatro los medios sino seis:
cuatro de ellos singulares (verdad, valores, amor y arte) y dos duales
(propiedad/dinero y poder/derecho).s

Dado que la teoria de Luhmann se estiliza como teoria de la co-
municacién y no como teoria de la accién, la intenciéon del agente
respecto del empleo de determinados medios es reemplazada por la
atribucién que hace un ‘receptor’ respecto de la comunicaciéon de un
otro. El esquema que escoge este pensador para explicar los medios de
comunicacién simbdlicamente generalizados es el de accion/vivencia.
Se trata de la seleccion que hace el receptor respecto de las ofertas de
selecciones que ante él se presentan. Estas pueden ser una accién que
se atribuye a un sistema que da-a-conocer o una vivencia que remite a
informacién de un entorno que no es intervenido activamente. El con-
tenido de cada medio estd determinado por un problema de referencia
especifico, el cual se ordena de acuerdo con un esquema de atribucio-
nes. La aceptaciéon de una comunicaciéon depende de la atribucién que
hace alter o ego respecto de una comunicacion. En la Tabla N° 5 vemos
como ejemplifica Luhmann su esquema.

+De acuerdo con la lectura critica de Kiinzler (1989), en este punto se evidenciaria una brecha
irresuelta entre una visién micro y macrosociolégica, producto de una actitud ambigua de Parsons
respecto del modelo prototipico de los medios: dinero o lenguaje.

5En su obra temprana, Luhmann (1968) distingue (muy en sintonia con Parsons) solamente cuatro
medios: dinero, poder, verdad y satisfaccién (Freude).
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® TABLA N° 5: MEDIOS DE COMUNICACION SIMBOLICAMENTE GENERALIZADOS

VIVENCIA DE EGO ACTUAR DE EGO
(ev) (EA)
vivencia de Alter Av—Ev Av— Fa
(Av) Verdad Amor
Valores
Aa — Ev Aa — Ea
tuar de Alt
actuar de Atter Propiedad/Dinero Poder/Derecho
(Aa) Arte

Fuente: Luhmann (1998b: 108, 2007: 261).

Las flechas muestran la direccién de la comunicacién, la cual va
de alter a ego en todos los casos. A diferencia del modelo de Parsons
que esta definido por las intenciones de un agente que busca modi-
ficar situaciones o intenciones de otro, en este esquema es el ‘otro’
quien define la atribucién de un compafiero que busca obtener de él
un resultado.

Respecto de la verdad como medio, alter comunica su vivencia y
ego selecciona vivenciarla. La comunicacién sobre la verdad supone
que alter y ego atribuyen esta comunicaciéon a una vivencia que no es
fruto de la accién de ninguno de ellos. Se habla de verdad Gnicamente
cuando la seleccién de informacién no se atribuye a ninguno de los
participantes. Los valores, por su parte, siguen esta misma preferencia
de seleccion, pero su funcién consiste en garantizar una orientacién
del actuar que nadie ponga en discusion.

El amor como medio de comunicacién significa que alter comu-
nica su vivencia y ego selecciona actuar de acuerdo con ella. Se trata
aqui siempre del amor de pareja, y no de un amor difuso (como por
ejemplo el amor a la humanidad) que no tiene resistencia de otro y
que no es por tanto improbable. Mediante el amor se hace posible
comunicar sentimientos (vivencias) y se probabiliza la comunicacién
personal intima. Es un medio de construccién de mundo a través de
los ojos tnicos del otro: su problema de referencia es encontrar con-
senso y sostén para la propia visiéon del mundo.

Acerca del medio propiedad/dinero, alter comunica su accién y
ego selecciona vivenciarla. A diferencia del amor, es decir, en lugar
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de un ajuste de las acciones de uno a las vivencias de otro, en la pro-
piedad/dinero lo que se demanda es la mera aceptaciéon de la eleccién
contingente de otro. Que alter tenga (propiedad/dinero) es cosa de
alter: se vivencia la propiedad y el dinero del otro. Resuelve el pro-
blema de la escasez: que alguien pueda tener la expectativa de tener
algo frente a otro que no tiene en situacion de escasez. El dinero hace
posible que alguien ceda algo a otro (vivencie la propiedad de otro) y el
otro ceda también algo (vivencie la propiedad del otro).

En cuanto al arte como medio, éste tiene el mismo esquema de
atribucién que el de propiedad/dinero. Mediante el arte, alter ofrece
un mundo actuado a ego y pide que lo acepte. Puede ofrecer un objeto,
una obra musical, un mural callejero, un relato oral, etc. con la sola
pretensién de que ego la vivencie.

Finalmente, el poder/derecho refiere a que alter actia y ego selec-
ciona actuar de acuerdo a eso. El actuar comunicado de alter demanda
una accién de acatamiento por parte de ego, apoyandose en sanciones
posibles.

Las analogias entre los enfoques de Luhmann y Parsons son mas
que nominales. Los medios de comunicacion simbélicamente genera-
lizados sefialados por Luhmann apuntan, al igual que en Parsons, a
la aceptacion de determinados contenidos comunicativos. En tanto, la
inversiéon de perspectivas que realiza Luhmann se dirige a la efectivi-
dad de estas propuestas de acuerdo con la atribucién de quien observa
en el mundo a otro que comunica sus intenciones como acciones pro-
pias o vivencias del entorno y que demanda, a su vez, una vivencia o
una acciéon de acuerdo con esto. La motivaciéon para la aceptacion de
las ofertas queda a criterio del receptor. Se pueden ofrecer sanciones
negativas y ser vivenciadas como experiencia estética o como valores
por parte de ego. No estd en alter la performatividad del medio, sino
en ego que reacciona de manera contingente frente a estas propues-
tas. La efectividad del medio descansa mas bien en la demarcacién
suficiente del problema de referencia, el cual queda sujeto a la praxis
comunicativa de cada situacién. Esto no elimina, en absoluto, el pro-
blema de las ventajas o desventajas ofrecidas en cada una de las situa-
ciones que describe cada medio.
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3. Desigualdad, convertibilidad y sistemas intermedios

Para desarrollar la cuarta perspectiva que pretendemos enunciar, se
hace necesario plantear desde un principio los criterios de igualdad y
desigualdad que emplearemos. Si se tomara como referencia la teoria
de los medios de comunicacién simbdlicamente generalizados, enton-
ces esta nueva perspectiva ha de considerar las ofertas y efectos espera-
dos por el empleo de cada medio. Adicionalmente, se debe contemplar
un esquema de ventajas y desventajas socialmente relevantes. Asi, las
ofertas de cada medio deben ser observadas bajo el esquema ventaja y
desventaja por un observador, quien tiene que seleccionar alternativas
para conducir sus acciones. La desigualdad se da en este universo de
ventajas y desventajas percibidas, esto es, en las opciones motivacio-
nales que aparecen desigualmente distribuidas a nivel social.

Hay que recordar que Parsons (1968, 1975) consideraba que los
medios simbolicos eran mecanismos de ‘intercambio societal’ y ser-
vian para comunicar diferentes sistemas a través de flujos de infor-
macién que circulan entre sistemas, los cuales se convierten en este
proceso. Su modelo de comunicacién se basaba en la transferencia de
mensajes. De acuerdo con el sociélogo estadounidense, los medios se
intercambian, circulan y se convierten (Parsons 1963a). En cambio,
en la concepcién de Luhmann, los medios simboélicos son imposibles
de intercambiar o convertir por otros medios, sin causar patologias.
Como vemos, el modelo de comunicacién de Luhmann estd construi-
do de manera muy diferente al de Parsons.

¢Pero qué ocurre cuando —siguiendo el paradigma de Luhmann-—
en una interaccién, organizacion, sistema funcional o sistema inter-
medio® las ofertas motivacionales de medios como el dinero, el poder,
el amor, el arte, etc. son efectivas solamente gracias a otros medios y
esta condicién constituye una situacién normal en la autopoiesis de
dicho sistema? Por otro lado, ¢cémo se explica que fenémenos tipi-
camente diagnosticados como patoldégicos, como la corrupcion o el
clientelismo, tengan lugar en sistemas sociales teéricamente clausu-
rados por sus propias operaciones, donde, por ejemplo, solamente el

¢ Este es el concepto mas adecuado para describir los sistemas sociales que surgen entre interaccién
y sociedad, como los grupos, redes, familias, comunidades y otros.
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derecho decide qué es el derecho, el dinero produce mas dinero o el
amor se puede reafirmar solamente con amor?

Sin insistir en un modelo de comunicacién como transferencias
de mensajes, sino sobre la base de un modelo de comprensién de in-
formacion con sentido, se puede todavia mantener un concepto de con-
vertibilidad, especialmente en el caso de los medios. No se trata de
mensajes emitidos que cambian de contenido en el camino al receptor
—algo mas bien probable—, sino de ofertas motivacionales (medios) que
refuerzan ofertas motivacionales, es decir, que motivan motivaciones
en quien las comprende y acepta como premisa para sus propias actua-
ciones. Estos procesos de conversiéon o duplicaciéon selectiva pueden
tener efectos estructurales adversos, positivos o nulos, dependiendo
de la historia del sistema en cuestiéon y de sus consecuencias para la
inclusion y exclusion del propio sistema. Veamos un ejemplo de tipos
de convertibilidad, de manera de explicar de mejor modo lo anterior.

Resulta del todo normal y carece de conflictos mayores, la recom-
pensa en dinero por funciones desempefiadas en organizaciones. Las
membrecias de éstas definen a grosso modo los caminos para hacerse
de estas recompensas, y la inclusién y exclusion de ellas se trata en
las propias organizaciones y se encuentra socialmente generalizada.
Motivar un actuar organizacional mediante dinero es una trivialidad
moderna.” El dinero se ha estabilizado dentro de las organizaciones y
con mucha dificultad puede operar como motivador en otros sistemas,
como en las familias. Entre la motivaciéon que ofrece el dinero y el ac-
tuar de acuerdo con éste, pueden surgir otras motivaciones, algunas
mas marcadas que otras. Se puede aceptar dinero, pues éste es para
quien lo recibe un medio de prestigio, un honor, un premio al esfuer-
zo, u otros valores. Puede ser también un mal necesario, una nece-
sidad inevitable o incluso un castigo para quien lo recibe, y aun asi
motivar su accién. En tanto la organizaciéon posea sus reglas de inclu-
sion y exclusion acerca de este medio en sus membrecias y su entorno
relevante, la convertibilidad del dinero en poder, derecho, amor u en
otros medios posee la reflexividad suficiente para que no solamente
ego acepte el dinero que tiene alter y que ego no posee, sino también
7 Estd de mds subrayar que esto no siempre fue de este modo, pues en la antigiiedad hubo

organizaciones con membrecias muy definidas que no contemplaban este tipo de recompensas vy,
mas atn, hoy en dia hay una didspora de organizaciones que tampoco usan este medio.
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para que ademas acepte que las recompensas y castigos sean iguales y
desiguales en diferentes casos. Asi, una calificacién educacional pue-
de dar acceso a diferencias cuantitativas de dinero en la organizacién y
dicho criterio se puede observar al interior del sistema. Esto es lo que
llamaremos, s6lo por motivos clasificatorios, convertibilidad primaria.
Designaremos con el nombre de convertibilidad secundaria a los
mecanismos de conversiéon que bloquean el procesamiento reflexivo
de la inclusién y la exclusiéon de un sistema y sus medios de motiva-
cioén, y los criterios de inclusidén y exclusioén son, a la vez, o invisibles
a las operaciones de los sistemas, o se mantienen mediante la acepta-
cién generalizada de la desviacion. Lo cierto es que las reglas de con-
version nunca se visibilizan del todo. Se distribuyen, de este modo, de
manera desigual recompensas y castigos, cuyos criterios de inclusion
y exclusién no se encuentran generalizados; vale decir, son conocidos
y aceptados por la colectividad afectada. Siguiendo el ejemplo ante-
rior, en estos casos solamente quien es amado por el superior puede
obtener ventajas en su carrera dentro de la organizacién u obtener
mas dinero. Quien asisti6é a los colegios cuya educacién el superior
valora como deseable, o quien comulga con sus ideales politicos o re-
ligiosos, puede tener opciones de ingresar en la organizacién o de
acceder a ventajas de poder y dinero dentro de ella. En este tipo de
convertibilidad emergen diversos fenémenos de desigualdad social.
Si bien este tipo de convertibilidad se ejemplifica muy bien en
organizaciones, tiene lugar también en interacciones, sistemas fun-
cionales y sistemas intermedios como grupos, redes o familias. Se
agudizan sus efectos, sin embargo, cuando se entrelazan con organi-
zaciones, las cuales producen exclusiones de manera explicita.
Grupos, redes y familias, e incluso movimientos sociales, consti-
tuyen sistemas intermedios que sirven de soporte para el despliegue
de un medio simbélico que no figura en el catdlogo luhmanniano,
pero sien el de Parsons. Se trata de la influencia. Para que la influen-
cia pueda motivar a actuar, debe proporcionar una base de confian-
za, un patrén oro (Parsons 1963a), y éste lo proveen estos sistemas
intermedios. Dichos sistemas se basan en expectativas que son in-
dispensables para este medio, como son la ‘solidaridad’, las ‘lealta-
des’ y la ‘reciprocidad’ (Parsons 1963a, 1966). Mediante la influencia
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pueden estos sistemas operar como ‘estructuras de distribuciéon’ (Ca-
denas 2012)® que otorgan recompensas y castigos. Estas estructuras
definen sus reciprocidades, lealtades y solidaridades, junto con la de-
terminacién de ventajas y desventajas de manera situacional.

Cabe recordar que Parsons catalogaba la influencia dentro de la
categoria de medios ‘intencionales’, junto a los ‘compromisos de valo-
res’. Resulta pertinente, sin embargo, tratar a estos dos medios como
uno solo y, de manera ciertamente arbitraria, denominarlo ‘influen-
cia’. Como puede desprenderse de nuestro analisis anterior sobre el
tratamiento que da Parsons a los medios simbélicos, influencia y com-
promisos de valores parecen ser dos caras de un mismo medio, en tan-
to varia inicamente el caracter de la sancién moral que trae aparejada,
en un caso positiva y, en el otro, negativa, pero apelando a la misma
base de confianza. Es posible que Luhmann no considerara este me-
dio simbdlico dentro de sus analisis, pues su capacidad de orientacién
de la conducta del compafiero es, sin duda, muy limitada, mas atn
cuando Parsons relegaba este medio Ginicamente a un aspecto interno
al actor, esto es, a cambiar sus opiniones.

A pesar de que la influencia puede motivar selecciones sobre la
base de ventajas morales y de reciprocidad, como ya hemos sefnala-
do, su generalizacién se limita a su anclaje en sistemas intermedios
que hacen posible la confianza en las ofertas recibidas. Para dejarse
persuadir, se debe confiar en que la oferta de motivacién a la acciéon
es positiva para quien va a cambiar de rumbo; en otras palabras, se
demanda algiin tipo de solidaridad de parentesco o una historia de in-
teracciones, grupos o redes de intereses comunes. Parsons se referia
a este medio como el primordial de la ‘comunidad societal’ (Parsons
1963a, 1966), justamente debido a esta limitacion. No obstante lo an-
terior, cuando la influencia amplifica sus efectos generando motiva-
ciones que otros medios no logran por si mismos, cuando por ejemplo
no se aprecia la ventaja de aceptar dinero, una teoria cientifica o una
oferta amorosa, de actuar conforme a derecho o no, la influencia jue-
ga un papel decisivo. Evidentemente se trata de una espada moral de
doble filo. La influencia de los padres a los hijos puede ser un cataliza-
dor de la socializacion de valores humanistas de estos altimos, como

8 También es posible caracterizar estructuras de distribucién en torno a preferencias tedricas,
politicas, religiosas, etc., pero por motivos de espacio se ejemplificard tinicamente el primer caso.
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también lo son sus grupos de pares, redes y otros sistemas interme-
dios. La credibilidad de las recompensas y castigos descansa en estos
sistemas. Por otro lado, alguien puede dejarse persuadir para que un
origen familiar, un grupo o red acceda a ventajas exclusivas y, de este
modo, convertir este medio en desigualdad de poder, influencia, dere-
cho, etc., siendo incapaz de incluir a su lado excluido.

Ocurre también un entrelazamiento en el microcosmos de estos
sistemas intermedios, donde la generalizacién de los demas medios
descansa en el particularismo propio de la influencia. La eficacia del
poder y sus jerarquias dependen del alcance posible del sistema; esto
es, se puede perder la reciprocidad en la red o amenazar a otro con
esta alternativa; el dinero puede usarse en todas ocasiones, pero las
mejores opciones de inversion las tienen las redes, grupos y familias
que manejan informacién aventajada, gracias a una feliz mezcla de
dinero, poder e influencia.

En sintesis, el aceptar o rechazar la oferta medida por la influen-
cia puede implicar un aumento o una merma, ya sea de poder legi-
timo, de propiedad o dinero; puede también significar perder una
oportunidad de conseguir amor romantico, una reputacion cientifica
o una posicién en el sistema del arte. Mediante la aceptaciéon de la in-
fluencia se puede simplemente cambiar una opiniéon, como también
activar una estructura de distribucién para condicionar a los demas
medios. Vista asi, su funcién es sostener estos procesos de convertibi-
lidad secundaria y motivar la aceptacion de otros medios mediante la
influencia. Por el contrario, la convertibilidad primaria no requiere de
estos esfuerzos, pues la desigualdad se encuentra contemplada en el
sistema. Cuando no se puede reintroducir este criterio de convertibili-
dad primaria, entran en escena estos refuerzos adicionales.

A partir de estos dos conceptos antes presentados (convertibili-
dad primaria y secundaria), se abre un nuevo horizonte teérico sis-
témico para abordar la desigualdad social moderna. Con base en sus
peculiaridades, podemos proyectar una sucinta tipologia de desigual-
dades sociales. Combinando la teoria de las formas de diferenciacion,
el enfoque de inclusién y exclusion, y la propuesta de convertibilidad
antes explicada, es posible proponer dos tipos de desigualdades: inclu-
yentes y excluyentes.
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Sobre la base de la convertibilidad primaria se constituye lo que
llamaremos desigualdades incluyentes. En este caso estin contempla-
das las desigualdades dentro de los sistemas sociales de referencia,
pues las posiciones ventajosas y desventajosas se encuentran abier-
tas y socialmente generalizadas en dichos sistemas. La formacion de
élites cientificas de prestigio, de gobiernos con poder disponible, de
carreras organizacionales remuneradas, de autoridad familiar, etc.
son posibilidades socialmente abiertas a quienes participan en estos
sistemas respecto de las ventajas o desventajas de cada posicion y sus
inclusiones y exclusiones. Si las recompensas o castigos se basan en
medios de comunicacién simboélicamente generalizados, éstos no re-
quieren de refuerzos adicionales, pues los resultados de estos medios
pueden anticiparse en la estructura misma del sistema de referencia.
Sustentadas en estos mecanismos operan las reglas de membrecia or-
ganizacional reguladas juridicamente, los contratos civiles y los meca-
nismos de seleccién organizacional basados en criterios ampliamente
conocidos, y, en general, todo tipo de desigualdad social regulada re-
flexivamente.

Las desigualdades excluyentes, en cambio, se basan en lo que he-
mos llamado convertibilidad secundaria. En este caso se aprecia una
carencia de reflexividad de la inclusion y la exclusioén, pues las posicio-
nes ventajosas y desventajosas no se encuentran abiertas de manera
universalista, sino que dependen del acceso a sistemas intermedios
que regulan la inclusién y la exclusiéon. En este tipo de desigualdad, la
efectividad de los medios de comunicacién simboélicamente generali-
zados queda sometida a la influencia. Quien aspira a lograr una carre-
ra organizacional empleando sus credenciales educativas o su origen
familiar, ha de tener en cuenta que esto solamente puede funcionar si
estos medios estan ligados a la influencia particularista que sirve de
base en la organizacién en cuestiéon. Con base en estos mecanismos
antes descritos operan las redes clientelistas, las transacciones corrup-
tas, los carteles y una amplia gama de discriminaciones sociales, entre
otros fenémenos carentes de regulacion reflexiva. Una sintesis de lo
anterior se puede apreciar en la Tabla N° 6.
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@ TABLA N° 6: TIPOS DE DESIGUALDAD

DESIGUALDAD INCLUYENTE DESIGUALDAD EXCLUYENTE

Convertibilidad Primaria Secundaria
Control Reflexivo Ausente

Influencia Limitada Amplificada
Inclusién/Exclusién Generalizada Situacional

Fuente: elaboracién propia.

El problema de la influencia no reside en una mera insistencia
acerca de sus posibles efectos desviantes, sino en un diagnoéstico mas
profundo. En una sociedad altamente diferenciada y compleja, todo
intento por reconstruir una comunidad, grupo o red de lealtades y
solidaridades sobre la base de la distribucién de ventajas y desventajas
situacionales, encuentra una tenaz resistencia por parte de sistemas
funcionales diferenciados cuyo horizonte de inclusion es generaliza-
do. Para funcionar, la comunidad, grupo, red, etc. debe construir una
frontera y un medio de convertibilidad que opere situacionalmente,
como es la influencia, y en su preferencia alojarse como parésito en
organizaciones que suelen regular las exclusiones sociales modernas.

4. Conclusiones

El objetivo del presente articulo ha sido dar cuenta de diferentes pers-
pectivas para analizar la desigualdad social moderna, teniendo como
contexto las aportaciones de la teoria de sistemas sociales. Es asi como
hemos presentado tres posibles explicaciones a este fenémeno, a las
cuales hemos intentado afadir una cuarta basada en la teoria de los
medios de comunicacién simbélicamente generalizados.

Las razones para embarcarse en una empresa tan complicada tie-
nen que ver con una preocupante desconexion entre las numerosas
descripciones de la desigualdad social y las elaboraciones teéricas mas
avanzadas en el campo de las ciencias sociales. Tiene poco sentido
seguir insistiendo en posturas que no toman en cuenta los nuevos
desarrollos tedricos y que pasan por alto el alcance de la diferenciacién
social moderna, queddndose estancadas en una imagen desconectada
de la complejidad social contemporanea.
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La teoria de sistemas sociales parece estar en buen pie para hacer
frente a los cambios sociales actuales y venideros. Ha aprendido de
la tradicion que le ha servido de base, pero se ha desprendido inteli-
gentemente de lastres que la ataban a una imagen de la sociedad que
poco dice acerca de si misma. La desigualdad social es parte de esa
tradicion, la cual debe ser vista con nuevos instrumentos teéricos y
conceptuales que destaquen el caracter complejo del fenémeno.

El enfoque escogido que sefiala al menos dos maneras de enten-
der la desigualdad social, esto es, de manera primaria y secundaria,
intenta ser un aporte en este sentido. Lo mismo cuenta para la estra-
tegia de poner en el centro de esa discusioén a los medios de comuni-
cacién simbolicamente generalizados, de modo de mostrar al menos
inicialmente algunos alcances de una perspectiva que considera la
desigualdad como un fenémeno con diversas caras. Es de esperar que
las nuevas perspectivas que pretenden mirar la desigualdad de la so-
ciedad desde su complejidad, tomen nota de este desafio y se profun-
dice no solamente el conocimiento de las diversas manifestaciones de
la desigualdad social, sino que se denuncie con indignacién la indife-
rencia generalizada o se remarque la ironia de una sociedad de iguales
que no ha logrado la paradoja que muestra su persistente desigualdad.
Todas éstas son tareas que podemos solamente delinear y proponer
como perspectivas fructiferas a futuro.
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hile ha recibido reconocimiento internacional por mas de dos

décadas de un importante progreso econémico general. La eco-
nomia ha crecido en promedio por sobre el 5% al afo en los tltimos
veinticinco afios y, paralelamente, se ha avanzado de manera decidida
en la reduccion de la pobreza. Estos logros, junto a reformas democra-
ticas, hicieron a Chile merecedor de un sillén en la OCDE.

A pesar del continuo esfuerzo por desarrollar politicas econoémi-
cas solidas y formas democraticas de gobernanza, la desigualdad ha
permanecido obcecadamente constante, a niveles muy altos para es-
tandares internacionales y para el grado de desarrollo que ha alcanza-
do el pais. Si bien las mediciones de desigualdad suelen centrarse en
la distribucién de los ingresos, la desigualdad en Chile cruza diversas
dimensiones, sociales y econdémicas: en oportunidades, en riqueza y
en influencia en la politica y en las decisiones en general.

El éxito de Chile en crecimiento y reducciéon de la pobreza ha sido
extensamente documentado en la literatura académica, como también
lo ha sido la persistente desigualdad de ingresos.” En este articulo re-
viso la experiencia chilena y discuto por qué, si bien Chile ha sido
exitoso en combatir la pobreza, no ha tenido el mismo éxito en alcan-
zar una mayor equidad en la distribucion de los ingresos. Mi analisis
se enfoca en tres aspectos: el nivel y estructura del gasto publico, el
disefio del sistema de impuestos y el limitado rol de la solidaridad en
el gasto social.

Especificamente, la politica social se ha centrado en dos compo-
nentes principales: (1) en la entrega de transferencias monetarias pe-
quefias, altamente focalizadas, a los segmentos de menores ingresos
de la poblacién, con condiciones que buscan minimizar los efectos
adversos sobre los incentivos a ahorrar y generar ingresos, y (2) en la
oferta subsidiada de servicios en educacion, salud y vivienda, con una
importante participacién del sector privado en la provisién.

En la practica, la provisiéon de servicios sociales estd segmentada
socioeconémicamente: los hogares de menores ingresos reciben servi-
cios gratuitos de baja calidad, los de ingresos medios pueden adquirir
servicios de calidad intermedia a través del cofinanciamiento de las
prestaciones, y los de mas altos ingresos tienen acceso a servicios de

"Ver Repetto (2005), Lopez y Miller (2008), Larrafiaga (2009, 2010), Sapelli (2011), Velasco y
Huneeus (2011), y Contreras y Ffrench-Davis (2012), entre varios otros.
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calidad que adquieren en mercados privados. Esto es, la politica social
en Chile se caracteriza por escasa solidaridad, limitando la capacidad
de aseguramiento de buena parte de la poblacion.

Al mismo tiempo, el sistema de impuestos no esta disefiado para
reducir la desigualdad de ingresos —de hecho, es levemente regresi-
vo— sino para promover el ahorro y la inversién de las empresas. Ello
significa que el sistema otorga tratos preferenciales a quienes generan
ingresos bajo la forma de rentas empresariales, individuos que ade-
mas pertenecen a los grupos de mas altos ingresos de la poblacion.

De este modo, el conjunto de politicas sociales y tributarias en
Chile ha sido altamente efectivo en reducir la pobreza en el pais, pero
no ha tenido mayores efectos sobre la desigualdad.

El articulo se organiza de la siguiente manera. La seccién 1 descri-
be los principales logros de Chile en cuanto a crecimiento y reducciéon
de la pobreza. También describe el nivel y la evolucién de la desigual-
dad de ingresos en comparacién con los indices internacionales de
desigualdad. La seccion 2 revisa el rol del gasto publico y del sistema
impositivo como factores que explican el éxito en la declinacién de la
pobreza, a pesar de una persistente desigualdad. La secciéon 3 describe
el contexto politico en el que se han desarrollado estas medidas socia-
les y tributarias. También describe un conjunto de politicas de imple-
mentacion reciente que tienen el potencial de reducir la desigualdad
sin efectos relevantes sobre los incentivos econémicos. El articulo
concluye con las nuevas direcciones que abre este tipo de politicas de
orientaciéon mas universal.

1. Mas de dos décadas de crecimiento del ingreso y reduccion
de la pobreza con desigualdad persistente

En septiembre de 1973, el golpe militar liderado por el general Pi-
nochet puso fin al régimen democraticamente electo del Presidente
Allende (Valenzuela 1978). La dictadura de Pinochet estableci6 un
nuevo régimen econémico que tuvo también una fuerte incidencia
en el funcionamiento de la politica social. La reduccién de la pobreza
se transformo en el principal objetivo de la politica social y, al mis-
mo tiempo, el mecanismo de mercado se introdujo en sus principales
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componentes: seguridad social, educacion, politica de vivienda y servi-
cios de salud (Arellano 1985, Ffrench-Davis 1999, Hecht-Oppenheim
1993, Lora 2001, Ramos 1997).

En términos generales, el esfuerzo publico se focaliz6 en la po-
blacién mas pobre, mientras se hacia responsable a los demas hogares
de su propio bienestar y desarrollo material. Paralelamente, se lleva-
ron a cabo reformas profundas en la politica social chilena.

Un sistema de pensiones de cuentas individuales manejado por
privados reemplazé al sistema de reparto a inicios de los anos ochen-
ta. El sistema de salud puiblico se descentralizé y a los hogares se les
permitié escoger entre la cobertura de un seguro de salud ofrecido por
el Estado y aquella ofrecida por el recientemente creado mercado de
seguros de salud privados. La libertad de eleccién también se introdu-
jo en el sistema educativo: el sistema escolar publico fue descentra-
lizado y la administracion de las escuelas fue delegada a autoridades
del gobierno local. La reforma, ademas, pavimento el camino para que
el sector privado ingresara al mercado como proveedor de servicios
de educacién, lo que fue posible gracias a la introducciéon de un sub-
sidio a la demanda tipo voucher, cuyo fin era financiar a las escuelas
municipales y privadas incorporadas en el sistema. Los subsidios a la
demanda también caracterizaron las reformas en el area de vivienda.
A estos instrumentos se sumaron a otros mecanismos de mercado
como la desregulacion del crédito y del precio del suelo.

Los incentivos y la eficiencia econémica fueron los elementos
centrales de este conjunto de reformas. El subsidio a la demanda tipo
voucher pretendia cubrir los gastos de operacion y generar competencia
entre proveedores (establecimientos educacionales, inmobiliarias, com-
pafiias de seguro de salud y administradoras de fondos de pensiones en
el respectivo mercado) para atraer y retener clientes, promoviendo de
este modo servicios mas eficientes y de mejor calidad. Como resultado
de estas politicas de mercado, el sistema de salud chileno sufri6 una
segmentacién entre la poblacion de bajos ingresos y alto riesgo atendida
principalmente por el sector piblico, y una poblacién de altos ingresos 'y
bajo riesgo generalmente adscrita al sector privado (Missoni y Solimano
2010, Paraje et al. 2013). De manera similar, los nifios de origen so-
cioeconémico mas vulnerable hoy asisten a escuelas ptuiblicas de menor
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calidad, mientras que los nifios de hogares de los deciles mas altos asis-
ten a escuelas privadas altamente selectivas y de alto costo (Lara et al.
2011, Mizala y Torche 2012, Flores y Carrasco 2013). Al mismo tiempo,
la politica social de vivienda terminé segregando a las familias producto
de la construccién en las afueras de la ciudad donde los terrenos son
de menor costo, pero donde el acceso al trabajo, a buenas escuelas y a
infraestructura es limitado (Tokman 2000).

En 1990, a la llegada del régimen democratico post-Pinochet, el
38,6% de los chilenos vivia con un nivel de ingresos que no alcanza-
ba para cubrir la linea oficial de pobreza.? De igual forma, el 13% era
clasificado como ‘indigente’, i.e. personas cuyos ingresos estaban por
debajo de la linea de extrema pobreza de acuerdo a la Encuesta CASEN
de 1990.3

La Figura 1 muestra la evolucion del ingreso per capita, la inci-
dencia de la pobreza y la desigualdad de ingresos entre los afios 1990y
2013. Cuatro gobiernos sucesivos de centro-izquierda implementaron
una estrategia de ‘crecimiento con equidad’ sobre la base de una dis-
tribucién de recursos basada en el mercado, complementada con una
politica social activa (Larrafiaga 2009). El gobierno de centro-derecha,
electo para el periodo 2010-2014, también siguié esta estrategia.

Tanto el incremento del ingreso per capita como la reducciéon de
los indicadores de pobreza entre 1990 y 2013 son impresionantes. En
poco mas de dos décadas, el ingreso per capita se duplic6 en términos
reales, mientras que el porcentaje de personas en situaciéon de po-
breza cay6 a alrededor de un cuarto. Sin embargo, la distribucion de
los ingresos auténomos, medida por el coeficiente Gini, no mostré la
misma tendencia exitosa. Si bien hubo una reducciéon estadisticamen-
te significativa en este indicador después del afio 2001 (Larrafiaga y

> Al igual que en buena parte de América Latina, la medicién oficial de pobreza en Chile se basa en
una linea absoluta de ingresos. La extrema pobreza o indigencia se asocia a un ingreso per capita
insuficiente para adquirir una canasta de alimentos costo-eficiente, que entregue requerimientos
nutricionales minimos. La linea de pobreza agrega el costo de bienes basicos, tales como vestuario
y transporte, al de la canasta basica de alimentos. En el afio 2015, el Ministerio de Desarrollo Social
agregd una medida multidimensional a la medicién por ingresos. Esta estima el porcentaje de
hogares que no satisface de manera suficiente necesidades en educacién, salud, vivienda y trabajo y
seguridad social. Ver Comisién para la Medicién de la Pobreza (2014) para una discusion.

3Los datos de pobreza y desigualdad empleados en este articulo provienen de las diversas Encuestas
de Caracterizacién Socioeconémica Nacional (CASEN), de acuerdo a los informes elaborados por
el Ministerio de Desarrollo Social y a estimaciones propias. Se trata de una encuesta de hogares de
multiples items, representativa a nivel nacional, y que es levantada cada dos o tres afios desde 1987.
La encuesta CASEN mads reciente cubre el afio 2013.
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® FIGURA 1. EVOLUCION DEL INGRESO PER CAPITA, LA TASA DE POBREZA INDIVIDUAL Y DESIGUALDAD

(1990=100)
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Rodriguez 2014), la desigualdad ha permanecido en niveles persisten-
temente altos.

En efecto, la desigualdad de ingresos en Chile es alta en compara-
cion con estandares internacionales. La Figura 2 presenta el coeficien-
te Gini en una muestra de 135 paises recogida por el Banco Mundial
en torno al afio 2010.4 Al ordenar los paises de acuerdo a su nivel de
desigualdad, Chile se ubica en el lugar 15 entre las economias con ma-
yor coeficiente Gini, muy cerca de Paraguay, Guinea-Bisdu, Ruanda y
Suazilandia. Entre los paises miembros de la OCDE, Chile es por lejos
la economia més desigual, con un coeficiente Gini casi 20 puntos so-
bre el promedio de los paises de la organizacién.s

Asimismo, la desigualdad de ingresos de Chile no se relaciona
con su etapa de desarrollo. La Figura 3 muestra el coeficiente Gini

4 Los datos provienen de los World Development Indicators del Banco Mundial, disponibles en
http://data.worldbank.org/indicator/SI.POV.GINL.

5De acuerdo a las estadisticas de la OECD, Chile tiene un Gini de 50, mientras que la media de la
organizacién es de 32. Ver http://www.oecd.org/social /inequality.htm.



Crecimiento, pobreza y desigualdad: la via chilena

® FIGURA 2. COEFICIENTE DE GINI EN DISTINTAS ECONOMIAS

(Banco Mundial, promedio en torno al afio 2010)
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que otros paises tenian cuando su PIB per capita -medido en dolares
de paridad de poder adquisitivo del (PPA)°- era igual al de Chile.” Por
ejemplo, seglin las estadisticas del Maddison Project (2013),® Noruega
alcanzé un estado de desarrollo equivalente al actual de Chile en el
afno 1978. De acuerdo a la base de datos WIID-3.3 (UNU-Wider 2015),
su coeficiente Gini era de 21,9 entonces, mas de 30 puntos por debajo
del indice chileno. La medida de desigualdad mas cercana al PIB per
capita de Chile fue registrada por Singapur en 1990, casi 8 puntos
por debajo. No hay registro de otro pais que haya alcanzado este nivel
de desarrollo con estindares de desigualdad tan altos como los que
exhibe Chile.

¢ La Paridad de Poder Adquisitivo o PPA, consiste en un ajuste al tipo de cambio peso/délar de
modo de permitir comparaciones de ingresos a través de paises al mismo costo de vida.

7 Para construir la figura se tomé como base el PIB per cépita en paridad de poder adquisitivo de
1990 de Chile del afio 2010 (el dato mas reciente) de acuerdo al Maddison Project (2013); esto
es, cerca de 14 mil délares per cépita. Luego se identificé el afio en que cada pais que hoy es
desarrollado alcanz6 el mismo PIB per cipita en PPA de 1990 de acuerdo a la misma fuente. La
figura muestra el coeficiente de Gini para cada pais en el afio mis cercano, segiin la base World
Income Inequality Database (WIID-3.3) de UNU-Wider (2015).

8Ver detalles del Maddison Project en Bolt y van Zanden (2014).
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@® FIGURA 3. DESIGUALDAD AL NIVEL DE DESARROLLO DE CHILE EN 2010

(Maddison Project y Wider)
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Por su parte, la Figura 4 muestra la distribucion del ingreso auté-
nomo de los hogares chilenos de acuerdo a la Encuesta CASEN 2013.
Como sugiere la figura, no existen grandes diferencias en los ingresos
auténomos de los hogares en buena parte de la distribucién. La excep-
cién es la parte alta, donde la gran diferencia de ingresos respecto de
los demas hogares explica mayormente los altos indices de desigual-
dad. En otras palabras, la desigualdad en Chile no se debe principal-
mente a que los hogares de los primeros percentiles de la distribucién
estén en una situacién mucho mas desventajada que la mayoria, sino
mas bien a que los mas ricos se llevan una fraccién desproporcionada
del total.

Las mediciones internacionales de desigualdad suelen basarse en
los datos que recopilan las encuestas oficiales de hogares como la CA-
SEN. Ello se debe principalmente a su representatividad nacional y a
su alta frecuencia temporal. En principio, estas encuestas cubren de
igual forma a todos los hogares de un pais. Sin embargo, en la practica
han mostrado limitaciones en su capacidad para capturar en forma
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® FIGURA 4. INGRESO AUTONOMO MENSUAL DEL HOGAR POR CENTIL DE INGRESOS

(CASEN 2013, en pesos de noviembre de 2013)

8,000,000 ==~ == = == = =
7.000. 000 === 7T TS oo oooooooooooooooooooo
Percentil 25: 284 mil
Mediana: 457 mil
6.000.000---=--=---=-=--2--Tlooooo ]
Percentil 75: 833 mil
— Promedio: 735 mil
& 5.000.000+
I
=
£
S 4.000.0001
2
[
=
&b
< 3.000.000-7
2.000.000 7
1.000.000
o4

T 0 4OV 0 TR0 4 WY O F 0 o9
H A Q& d N e g F TN

O 0 T WV 0 F R AWV O
MO WO O NN XX AN O
S

Percentil de ingresos del hogar acumulado

precisa los ingresos de los hogares en la parte mas alta de la distribu-
cion debido, entre otras razones, a su menor tasa de respuesta y su
menor disposicién a entregar informacién detallada (Ruiz y Woloszko
2010). En particular, estas encuestas tienen dificultad para capturar
las diversas formas que toman los ingresos del capital, que proporcio-
nalmente son de propiedad de los hogares mas ricos.

En un esfuerzo por corregir estos problemas de medicién, el Ban-
co Mundial reestimé recientemente la desigualdad en Chile sobre la
base de una combinacién de los datos de la encuesta CASEN 2013 y
los datos administrativos del Servicio de Impuestos Internos para el
mismo afio (Banco Mundial 2015). El estudio utiliza dos definiciones
alternativas del ingreso: (1) el ingreso percibido, equivalente a la suma
de los ingresos recibidos por las personas por su trabajo y por las
rentas del capital, incluidas las que percibieron por la distribucién de
utilidades como propietarios de las empresas, y (2) el ingreso deven-
gado, que incluye ademas los ingresos de las empresas que no fueron
distribuidos. Al utilizar la primera definicién, el Gini de ingresos per
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capita se eleva desde 50,4 (segiin encuesta CASEN 2013) a 59, mien-
tras que al utilizar la segunda, sube a 68,4.

Asimismo, el estudio muestra que las personas en el 1% de mayores
ingresos en Chile se lleva una fraccion entre el 15,5% y el 33% del total de
ingresos, dependiendo de la definiciéon de renta que se utilice. Estas ci-
fras son comparables a las estimaciones para Argentina (16,8%), Colom-
bia (20,5%) y los Estados Unidos (17,9%) del proyecto World Wealth and
Income Database, y bastante superiores a las registradas para Australia
(9,2%), Espana (8,2%), Francia (8,9%), Japén (9,5%) y Suecia (7,29).9

Estas estimaciones confirman que la desigualdad en Chile es alta
para estindares internacionales, y que ella se debe principalmente a
la importante fraccién de los ingresos totales que se llevan los hogares
mas ricos.

En este contexto, si el sistema fuese capaz de recolectar suficien-
tes impuestos de los hogares en la cima de la distribucién y entregara
por diversas vias esta recaudacién a la mayor parte de los demas hoga-
res —no solo a los pertenecientes a los primeros deciles—, el coeficiente
Gini en Chile seria mucho menor. Sin embargo, la baja recaudaciéon
de impuestos, la leve regresividad del sistema impositivo y la alta fo-
calizacién del gasto publico, limitan fuertemente la capacidad de la
politica publica para reducir la desigualdad, como se sugiere en las
secciones que siguen.

2. El enfoque chileno de la politica social

La Figura 4 muestra cuan desigual es la distribuciéon del ingreso au-
tonomo de los hogares en Chile antes de las transferencias que les
entrega el Estado y de los impuestos a la renta que pagan. La Figura g,
en tanto, muestra como las transferencias monetarias y estos impues-
tos alteran la desigualdad en los paises de OCDE, incluyendo a Chile.
La linea punteada representa el eje de 45 grados. Todas las observa-
ciones se sitilan bajo esta linea, de manera que todos los paises de la
organizacioén tienen combinaciones progresivas de gasto publico e im-
puestos a la renta. En promedio, las politicas de gobierno en la OCDE
reducen el coeficiente Gini en 15 puntos.

9Ver http:/ /www.wid.world/
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® FIGURA 5. EL EFECTO DE LAS TRANSFERENCIAS MONETARIAS SOBRE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO
(OECD, Coeficiente de Gini en 2012)
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Sin embargo, no todos los paises son igualmente efectivos en re-
ducir la desigualdad por medio de estas politicas: algunos, Chile en
particular, se sithan muy cerca de la linea de 45 grados. De acuer-
do a la OCDE, el coeficiente Gini de Chile pre subsidios monetarios
y pre impuestos a la renta es de 0,532. Después estos impuestos y
transferencias, el Gini cae solo a 0,503. En otras palabras, en Chile el
gasto publico y el sistema de impuestos tomados en su conjunto son
practicamente neutrales. Como argumentaré en esta seccién, este es
el resultado de una combinacién de un gasto social altamente progre-
sivo y un sistema de impuestos levemente regresivo que logra escasa
recaudacion.

2.1 Un gobierno efectivo, pero pequeiio

Segiin estindares internacionales, el gobierno chileno es eficiente, con
escasos niveles de corrupcién. Segiin la base de datos Worldwide Gover-
nance Indicators (WGI) desarrollada por el Banco Mundial (Kaufmann
et al. 2009), Chile se ubica en el 14% mas alto de paises con gobiernos
mas efectivos, en un nivel levemente inferior a paises desarrollados
como Alemania, Reino Unido, Estados Unidos, Japén y Francia. El
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indice mide “las percepciones de calidad de servicios ptblicos, la cali-
dad del servicio civil y su grado de independencia de presiones politi-
cas, la calidad de formulacién e implementacién de politicas y la credi-
bilidad del compromiso gubernamental con tales politicas” (Kaufmann
etal. 2010: 4).

El proyecto también clasifica a los paises segin niveles de control
de la corrupcion, por medio de un indice que “captura percepciones
sobre la medida en que se ejerce el poder ptblico para réditos privados,
incluyendo tipos menores de corrupcion, sus formas mayores, asi como
la ‘captura’ del Estado por élites e intereses privados” (Kaufmann et al.
2010: 4). De acuerdo al WGI, Chile se encuentra en el 9% de los paises
mas fuertes en control de la corrupcion.

Ademas de efectivo, el gobierno chileno es relativamente peque-
flo. La Tabla 1 presenta el tamafo del gobierno de Chile definido sobre
la base de sus ingresos y gastos. El total de ingresos fiscales ha perma-
necido relativamente constante en el periodo bajo analisis, a pesar del
alza en la recaudacion tributaria en relaciéon a 1990. En promedio, los
paises miembros de la OCDE recaudan cerca de 15 puntos mas de PIB
que Chile en impuestos (OCDE 2015a).

® TABLA 1. INGRESOS Y GASTOS DEL GOBIERNO GENERAL
(como % del PIB)

1990 1995 2000 2005 2010 2014

Ingresos del gobierno general 23,6 22,9 222 2477 231 225
Ingresos tributarios incluyendo 162 176 187 189 185 19,6
contribuciones a la seguridad social
Ingresos del cobre (CODELCO) 4,6 23 0,9 35 2,7 0,9

Gasto total del gobierno general 19,0 16,8 19,5 16,9 19,4 20,1
Gasto social® 12,5 12,0 14,7 12,7 153 153

Gasto social como fraccion del gasto total® (%) 656 71,4 753 750 78,8 76,2

Fuente: Direccién de Presupuestos, Estado de la Hacienda Publica. Incluye al gobierno central y municipalidades.
@ Incluye los gastos del gobierno general en proteccién social, educacién, vivienda y salud.

En la Tabla se observa, asimismo, una menor dependencia fiscal
de los ingresos del cobre en afos recientes. Las fluctuaciones interna-
cionales en los precios del cobre se reflejan en los ingresos fiscales,
pero se ven suavizadas a lo largo del ciclo econémico a través de una
politica que estabiliza el gasto fiscal automaticamente, medida que se
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transformo en ley a mediados de la década del 2000. Los gastos del
gobierno han aumentado levemente y muestran una creciente impor-
tancia del gasto social dentro del presupuesto.

A pesar de esos esfuerzos, un gobierno pequefio existe a costas
de un gasto social reducido. La Figura 6 muestra que los paises de la
OCDE que destinan un amplio margen del PIB al gasto social tienen
también menores niveles de desigualdad. Chile pertenece al cuadran-
te superior izquierdo de la figura, i.e. tiene un bajo nivel de gasto
social publico y un alto coeficiente Gini.

® FIGURA 6. GASTO SOCIAL Y DESIGUALDAD EN LA OCDE
(% of PIB y Gini 2012-2013)
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Chile dedica menos recursos publicos que el promedio de la
OCDE en todos los &mbitos del gasto social. En efecto, Chile asigna un
4% del PIB al gasto publico en educacion, mientras que la media en
los paises de la OCDE es de 4,8%. De manera similar, el gasto ptblico
chileno en salud alcanza al 3,7% del PIB, mientras que la OCDE gasta
el 6,6%. Asimismo, el gasto en pensiones es del 3,6% del producto
en Chile versus el 7,8% en la organizacion, mientras que el gasto en
garantias para la poblacion trabajadora (discapacidad, cesantia, etc.) es
de 1,0% en Chile versus el 4,8% en la OCDE."

© Ley 20.128 sobre Responsabilidad Fiscal, promulgada en el afio 2006.
"OCDE (20144, 20153) y http://stats.oecd.org/
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Una fraccién de la diferencia entre el nivel de gasto publico en
Chile en relacién a otros paises se debe a la privatizaciéon de servicios
sociales. Por ejemplo, mientras que el 84% del total de gasto en edu-
cacién en la OCDE es financiado por el sector publico, en Chile solo
el 60% es financiado con fondos fiscales (OCDE 2o015b). Diferencias
similares se observan en el financiamiento de la salud y las pensiones.

2.2 Focalizacion e incentivos econdmicos

El gasto publico en Chile es altamente progresivo. La introduccién de
la Ficha CAS a principios de los afios 1980 —después reemplazada por
la Ficha de Proteccion Social y mas recientemente por el Registro So-
cial de Hogares— permiti6 la focalizacion del gasto social. El sistema
recoge informacion detallada sobre las caracteristicas socioeconomi-
cas y demograficas de los hogares chilenos con el fin de determinar
su elegibilidad para distintos programas sociales.” En otras palabras,
estas fichas identifican a los hogares beneficiarios de los programas
sociales. Hacia 2010, cerca del 65% de los chilenos y sus hogares ha-
bian sido registrados por la Ficha (Comité de Expertos Ficha de Pro-
teccion Social 2010).

La Tabla 2 presenta la distribucién del gasto social ptiblico junto
con la distribuciéon de ingreso. Como muestra la tabla, los subsidios
sociales del gobierno benefician ampliamente a los hogares mas po-
bres: 43,2% de las transferencias en dinero se entregan a hogares en
los dos primeros deciles, asi como el 31,4% y el 45,7% de los gastos
en bienes y servicios de educacién y salud, respectivamente. Como
consecuencia, la distribucién del ingreso medida como los recursos
que percibe el decil mas rico en relacién a los que percibe el decil de
menores ingresos (Indice 10/10) se vuelve mucho més igualitaria lue-
go de contabilizar la totalidad de subsidios ptblicos.

2 El sistema recolecta informacién sobre la demografia de los hogares, niveles educacionales
alcanzados, empleo e ingreso, la propiedad de los bienes durables y activos, la calidad de la vivienda
y el acceso a agua potable. La evaluacién de los hogares se basa en un conjunto de variables que se
relaciona con su capacidad de generacién de ingreso. Excluye la vivienda, bienes durables y otros
activos para evitar afectar negativamente los incentivos a su acumulacién (ver Larranaga 2010).
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@ TABLA 2. GASTO SOCIAL Y SUBSIDIOS PERCIBIDOS POR CADA DECIL DE INGRESOS, 2009

DECIL DE INGRESO AUTONOMO PER CAPITA iNDICE

I II II1 v v VI VII VIII IX X 10/10

Ingreso auténomo 09 27 37 406 56 71 85 11 1506 40,2 44,67

Subsidios 252 18,0 14,5 10,9 90 &2 59 43 30 IO 0,04
monetarios

Pensién Bésica 33,1 17,0 12,9 95 70 6,9 52 40 32 L2 0,04
Solidaria

Aporte 28,9 1,6 137 6,0 120 78 64 60 58 18 0,06
Previsional
Solidario

Subsidio Unico 273 20,9 159 108 8,6 78 45 26 15 0.2 0,01
Familia SUF

Subsidio 30,6 257 1,8 58 99 65 67 06 24 o0 0,00
Discapacidad

Mental

Asignacién 13,1 20,0 16,4 13,0 10,5 10,4 6,8 52 30 1§ 0,11
Familiar

Bonos de Apoyoa 16,4 186 16,0 12,9 10,9 9,6 7,0 4,9 28 10 0,06
la Familia

Subsidio al Agua 20,1 20,1 14,6 13,7 15 1,9 9,0 8,0 506 4,9 0,24
Potable

Subsidio de 6,7 170 256 113 13,9 101 L7 40 8o 16 0,24
Cesantia
Bono Protecciéon 38,6 20,2 14,3 102 62 54 27 L8 04 OI 0,00

Familiar y Egreso

Subsidio Eléctrico 14,2 13,5 14,7 12,4 IL7 10,2 94 77 5I L2 0,08

Transferencias en

servicios

Educacién 14,7 16,7 14,8 12,2 10,4 102 77 6,6 4,9 1.8 0,12
Salud 24,4 213 158 14,0 127 86 50 22 0,0 -4,0 -0,16
Ingreso monetario

total (excl. salud/ 1,6 31 40 48 56 71 84 10,9 153 39,1 24,44
educacion)

Ingreso total (incl.
subsidios salud/ 31 46 51 56 62 73 83 104 141 354 11,42
educacion)

Fuente: Mideplan, 2009.

Cabe notar, sin embargo, algunos aspectos centrales de la accién
de la politica social en Chile que destacan de la Tabla 2. El primero es
que si bien los subsidios monetarios tienen un efecto relevante sobre
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la participacién en los ingresos del primer decil (elevandola en cerca
de un 80%), éstos casi no alteran la de los demas deciles; i.e., eleva
en un 15%, 8% y 4% la participacion de los tres deciles siguientes
respectivamente, y deja practicamente inalterada la de los deciles V
al IX. Ello es resultado del objetivo explicito de estos instrumentos de
politica: reducir la pobreza, pero no la desigualdad. El efecto de los
subsidios en educacién y salud es similar.

Un segundo aspecto a destacar es que el efecto de las transferen-
cias en efectivo y en especies sobre la desigualdad es radicalmente
distinto, en particular porque el primer conjunto de beneficios com-
prende un monto significativamente menor de fondos, y porque el
gasto en educaciéon y salud constituyen los items de gasto social pa-
blico que mas han crecido en los pasados 25 afios. De acuerdo a Mide-
plan (2009), los hogares del primer decil reciben en promedio cerca
de 53 mil pesos en transferencias monetarias al mes, y mas de 150
mil pesos en salud y educacién (expresados en pesos de noviembre
de 2009). De igual forma, el segundo decil percibe cerca de 38 mil
en dinero y 154 mil en beneficios de salud y educacién. Aunque se ha
observado claras mejorias en el tiempo, la calidad de estos servicios de
salud y educacién no ha aumentado en la misma tasa que el gasto. Por
ejemplo, de acuerdo a los resultados de la prueba PISA 2012, mas de
la mitad de los estudiantes secundarios chilenos carece de competen-
cias basicas en matematicas y mas de un tercio, en lenguaje (OCDE
2014Db). Por este motivo, el efecto de estos gastos sobre la desigualdad
deben ser analizados con cuidado (Repetto 2005).

Un tercer aspecto es que si bien el indice 10/10 se reduce de
manera importante, el coeficiente de Gini no. En efecto, el Gini ‘de
mercado’, esto es, antes de transferencias, fue de 55 en el 2009. Lue-
go de las transferencias monetarias, apenas cae a 53. Ello se debe a la
naturaleza misma de este indicador que es relativamente sensible a la
participacion en los ingresos de los grupos medios mas que al de los
extremos (Hey y Lambert 1980). Como los subsidios practicamente
no alteran la fracciéon que se llevan los hogares de ingresos medios,
tampoco alteran este indice de desigualdad.

Adicionalmente, aun cuando la Tabla 2 ilustra bien la alta focali-
zacion de la politica social chilena, en algunos casos no alcanza a mos-
trar cuan estrictos son los criterios de elegibilidad para tener derecho
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a percibir los subsidios. Por ejemplo, el Bono de Protecciéon Familiar,
el Bono de Egreso y el Subsidio al Agua Potable han sido legalmente
disefiados para alcanzar solo a hogares en el 5% de menores ingresos
de la poblacién.

El énfasis en una estricta comprobaciéon de medios ha probado
ser una manera muy eficiente de reducir la pobreza individual y de los
hogares. Junto con un incremento en el gasto social y el crecimiento
econémico, la alta focalizacion ha sido central al éxito de Chile en
la reduccion de la pobreza. En efecto, la mayoria de las politicas es-
tan focalizadas en los hogares mas pobres —en muchas ocasiones en
los primeros deciles o menos (Contreras et al. 2013)— a pesar de que
los ingresos de los hogares en los deciles en torno a la mediana no
difieren demasiado entre si (Figura 4).” Esto es, la restriccion presu-
puestaria que conlleva un Estado relativamente pequefo, la definicién
de una linea de pobreza oficial sobre la base solo de ingresos, y un
objetivo central de reducir la incidencia de la pobreza, llevan a un gas-
to publico en transferencias que estd decididamente inclinado hacia
los hogares de menores recursos. Ello, a pesar de que muchos otros
hogares, aquellos que cuentan con recursos materiales similares pero
que no se ubican en la parte mas baja de la distribucién, se podrian
beneficiar de una estrategia un poco mas universal.™

Algunas politicas sociales en Chile incluyen un componente de
solidaridad que permite distribuir recursos mas ampliamente entre
hogares, pero por lo general se trata de un componente menos signi-
ficativo. Por ejemplo, las pensiones y el seguro de desempleo se han
financiado a la fecha primordialmente sobre la base de cuentas de
ahorro individual. El aseguramiento por medio del ahorro individual
puede ser eficiente, en particular si los shocks son reducidos y frecuen-
tes (Fajnzylber y Repetto 2008). No obstante, el ahorro individual, si
bien puede asegurar eventos a través del tiempo, carece de la capa-
cidad para proveer seguridad a través de estados de la naturaleza y a
través de generaciones —esto es, de redistribuir entre hogares y grupos
etarios—, capacidades con las que si cuentan los sistemas de reparto.

3 Un conjunto de politicas de implementacién mas reciente han comenzado a cubrir un grupo mas

amplio de hogares. Ver la discusién en las secciones 3 y 4 més adelante.

4 Recuérdese que la distribucién del ingreso en Chile es bastante plana (Figura 4).
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La reforma de pensiones del ano 2008 y la del seguro de cesan-
tia en el afio 2009 ampliaron de manera importante la cobertura de
sus respectivos componentes solidarios. Mas alla de ello, estos dos
sistemas ilustran muy bien el foco en incentivos que caracteriza la po-
litica social en Chile. En efecto, la seguridad social basada en cuentas
individuales deposita la responsabilidad de las contribuciones, la acu-
mulacién y los retiros en manos de los individuos. A ello se suma la
eficiencia de costos y la competencia entre proveedores privados que
se busca en la privatizaciéon de servicios sociales. Adicionalmente, las
transferencias en efectivo son pequenas y bien focalizadas para asi evi-
tar afectar los incentivos al trabajo, ahorro y generacién de ingresos.
En otras palabras, las politicas de Chile han sido cuidadosas en pro-
veer incentivos y en buscar la eficiencia econémica, pero ello ha sido a
costas de una baja cobertura, bajo aseguramiento y escasa solidaridad.

Incluso el programa Chile Solidario, tal vez el programa social
mas importante de las Gltimas décadas, focalizado en aproximada-
mente el 5% de los hogares, cuida muy bien los incentivos. Por una
parte, garantiza a sus beneficiarios acceso a una amplia variedad de
programas sociales, incluyendo educacién, salud, formacién para el
empleo, ademas de transferencias monetarias. Pero las familias reci-
ben apoyo por un periodo limitado de tiempo (2 afios) y se les entrega
un pago en efectivo siempre y cuando cumplan un minimo de objeti-
vos del programa (Larrafaga y Contreras 2010)."

2.3 Un sistema de impuestos regresivo

El sistema de impuestos tiene un conjunto simultaneo de objetivos:
recaudar para financiar el gasto publico, corregir ineficiencias de mer-
cado tales como externalidades, y, en la medida en que la sociedad
valore la equidad, redistribuir ingresos entre hogares. En este con-
texto, Chile ha elegido un sistema de impuestos que no redistribuye
ingresos desde los niveles altos hacia los hogares de bajos ingresos.
Ello se debe a la gran relevancia de impuestos indirectos regresivos en

5 Desde el afio 2012, este programa ha sido paulatinamente reemplazado por el Ingreso Etico
Familiar, que contempla, ademas, beneficios asociados al trabajo formal de las mujeres y al
desempetio escolar de los nifos. Estd primordialmente enfocado en el 5% de los hogares mas
vulnerables, aun cuando algunos componentes, como el subsidio al empleo femenino, alcanza
coberturas mayores (hasta el 40% de los hogares).
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la recaudacion fiscal, y a un impuesto a la renta que recauda menos y
que en principio es progresivo, pero que otorga un conjunto amplio
de beneficios a las rentas del capital que erosionan esa progresividad.

En efecto, cerca de la mitad de los ingresos fiscales es recaudada
por impuestos indirectos, en particular, por el IVA (Banco Mundial
2015). La alta tasa del IVA (19% desde el afio 2003) y la alta dependen-
cia fiscal en él han encontrado justificacion en su simplicidad adminis-
trativa y su cumplimiento efectivo (Engel et al. 1999).

Asimismo, la baja recaudacién de impuestos a la renta en Chile
comparada con otros paises de la OCDE se debe a diversos factores.
Uno es su base reducida. De hecho, las tasas de impuesto al ingreso
en Chile no son bajas: la tasa marginal de impuesto al ingreso perso-
nal més alta es de 40%, pero alrededor del 80% de las personas estin
exentas debido a sus bajos ingresos (Agostini et al. 2012).

Asimismo, el sistema chileno de impuestos permite muchas
exenciones que reducen la capacidad de recaudar y que favorecen pro-
porcionalmente a personas que generan sus ingresos bajo la forma de
rentas del capital. En particular, permite diferir de manera indefinida
los impuestos personales asociados a utilidades retenidas en las em-
presas. Si bien el impuesto del 20% a las utilidades devengadas de las
empresas representa una retencién tributaria, en un sistema plena-
mente integrado como el chileno, todo impuesto que los propietarios
deban por sobre ese 20% se paga solo al momento de la distribucién
de utilidades (y no de su generacién).

Esta posibilidad de diferir impuestos indefinidamente solo se
otorga a quienes obtienen ingresos empresariales y, por tanto, cons-
tituye un tratamiento preferencial. Este beneficio se ha justificado
sobre la base de la promocién del ahorro y el crecimiento. Las estima-
ciones de Hsieh y Parker (2007) son consistentes con esta perspectiva,
pues muestran que la exencién de impuestos a las ganancias retenidas
ha generado nuevo ahorro e inversion en firmas manufactureras. Sin
embargo, el estudio también muestra que esta politica es eficaz solo
entre las firmas que enfrentan restricciones financieras que les impi-
den acceder a créditos para financiar sus inversiones. Ello puede ser
efectivo en empresas de menor tamafio, como sugiere Hsieh y Parker

1 Esta tasa caera al 35% el afio 2018 como resultado de la reforma tributaria aprobada el afio 2014.
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(2007), pero no asi entre las empresas mas grandes que tienen amplio
acceso a los mercados financieros internacionales (Fondo Monetario
Internacional 2011).7

Ademas del beneficio de diferir impuestos, existe un conjunto de
otros regimenes especiales que favorecen a las rentas del capital por
sobre los ingresos laborales. Asi, personas de igual ingreso tributan
de manera distinta segtin el origen de sus ingresos. Estimaciones de
Agostini (2013) y de Agostini et al. (2012) muestran que practicamen-
te todos estos beneficios son capturados por un grupo pequeio de
personas en la parte mas alta de la distribucién, y que con frecuencia
se trata de beneficios utilizados como una via para la elusion tributa-
ria. Esto eso, son tratos preferenciales que generan ineficiencia pues
abren espacios para la elusion y la evasion, y porque distorsionan las
decisiones de inversion y de organizaciéon de las empresas. Incluso
los beneficios que fueron disefiados para pequefios empresarios de la
mineria, agricultura y transporte son principalmente capturados por
contribuyentes del decil mas alto de ingresos.

Asi, de acuerdo a diversos andlisis (Cantallopts et al. 2007, Lopez
y Miller 2008, Agostini et al. 2012), las exenciones y las lagunas tri-
butarias favorecen a los grupos de altos ingresos, mientras que el res-
to de la poblacién que principalmente paga el impuesto indirecto del
IVA, no tiene vias legales para diferir y eludir el pago de impuestos.
De acuerdo a Cantallopts et al. (2007), si buena parte de esos trata-
mientos impositivos especiales fueran eliminados, la tasa de impuesto
de IVA podria ser reducida del 19% al 6% sin perder recaudaciéon. El
coeficiente Gini caeria de 0,53 a 0,48.

3. Régimen democratico:
¢incapaz o indispuesto a reducir la desigualdad?

Al retornar la democracia, la desigual distribucién del ingreso fue en-
tendida como resultado de las politicas dictatoriales de derecha. Los

7 Casi todos los paises de la OCDE ofrecen este beneficio de diferimiento (excepto Estonia y México
en la actualidad). Sin embargo, en promedio, los empresarios en Chile pueden diferir hasta casi el
60% de sus ingresos (no el 100% dada la retencién del impuesto a las utilidades), mientras que en
promedio en la OCDE el beneficio es del 33% (estimaciones propias sobre la base de las estadisticas
de la OCDE en http://www.oecd.org/tax/tax-policy/tax-database.htm).
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cuatro gobiernos sucesivos de centro-izquierda democraticamente
electos que rigieron Chile entre 1990 y 2010 tuvieron la oportunidad
de corregir la distribucién del ingreso y el bienestar. ¢Fueron los go-
biernos de la Concertacion incapaces de generar politicas que apunta-
ran a una mejor distribucién del ingreso o mas bien carecieron de la
voluntad para hacerlo?

La respuesta a esta pregunta es aiin materia de controversia en
Chile. Por un lado, existieron restricciones politicas que han limitado
la capacidad de introducir cambios relevantes en el funcionamiento
de la economia, aun cuando se dieron varios pasos en la direccién de
reducir la desigualdad de ingresos. Por otro, el énfasis casi inico en
incentivos ha permeado a muchas politicas, dejando practicamente
intacto un sistema social dual y segregado, en particular en lo que se
refiere a educacién, vivienda y salud.

Las limitaciones politicas mas relevantes durante buena parte
del periodo bajo analisis se relacionaron con la Constituciéon de 1980
promulgada por el gobierno militar, la cual dio origen a la llamada
democracia protegida.'

Un elemento central fue el sistema electoral binominal, el que
fue modificado solo a inicios del afio 2015. Bajo el sistema binominal,
cada unidad electoral es un distrito tinico de dos escafios. Los partidos
politicos o coaliciones presentan dos candidatos para cada Camara del
Congreso. El candidato con la mayor cantidad de votos en la lista ga-
nadora obtiene uno de los dos escafios, mientras que el otro se otorga
al candidato con mayoria de votos en la lista que finaliza segunda en
votacion. Para lograr los dos escafios, la lista ganadora necesita doblar
en votos a la lista que finaliza segunda. Esto es, con dos coaliciones
politicas como en Chile, la lista que recibe el 33,4% de los votos gana
un escafio. Para ganar ambos, la lista requiere del 66,7% del total de
votos.

De este modo, bajo el sistema binominal era dificil que una ma-
yoria electoral se tradujese en mayoria de escafios. En otras palabras,
el sistema otorgd a los partidos de derecha un seguro contra la derrota
(Navia 2004). El nuevo sistema, que comenzara a regir en las eleccio-
nes parlamentarias del afio 2017, es un sistema mas proporcional, en

® La siguiente descripcién de la Constitucion estd basada en Pastor (2004).
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que el nimero de escanos se asigna de manera mas acorde a los votos
obtenidos en los comicios.

Los requisitos de quérum para reformas constitucionales tam-
bién representaron un limite para provocar cambios: una reforma
constitucional requiere de la aprobacion del Presidente y tres quintos
de los miembros en ejercicio de ambas Camaras del Congreso, no solo
de los presentes que votan. Se requiere también de una mayoria de dos
tercios de ambas Camaras para enmiendas que afecten a los poderes
del Presidente, a las Fuerzas Armadas y al Tribunal Constitucional.
Este es también el caso de cambios a la definicién de derechos y debe-
res constitucionales. Asimismo, la Constitucién cataloga un ntimero
de leyes como ‘leyes organicas constitucionales’, las que requieren de
la aprobacién de cuatro séptimos de ambas Camaras para ser modifi-
cadas. Estas leyes incluyen el sistema electoral y la organizacién del
sistema educacional, entre otros.

A estas limitaciones se sum¢ la figura de los ‘senadores desig-
nados’ que significaba que un tercio del Senado era nominado y no
electo (dos miembros definidos por el Presidente, tres por la Corte Su-
prema y cuatro por el Consejo de Seguridad Nacional). Las primeras
nominaciones fueron hechas por el régimen de Pinochet, lo que dio
a los partidos de derecha una mayoria en el Senado en los comienzos
de la democracia.

Los quérums, junto con el sistema binominal y los senadores
designados, restringieron la posibilidad de introducir cambios en el
sistema econdémico y politico. Las dos primeras administraciones hi-
cieron esfuerzos sin éxito por introducir reformas constitucionales
mayores. Las enmiendas aprobadas por el Congreso en 2005, bajo la
presidencia de Ricardo Lagos, eliminaron los puestos designados asi
como la institucién de los ‘senadores vitalicios’. Los cambios fueron
importantes, pero en muchas ocasiones insuficientes para facilitar la
aprobacién de otras enmiendas clave a la Constitucion, tales como el
cambio en el sistema binominal o la limitacién del poder del Tribunal
Constitucional.

A pesar de esas dificultades electorales, la Concertacién introdujo
algunas politicas que abordaron directamente la desigualdad. El plan
AUGE del presidente Lagos —un sistema de garantias explicitas para
una lista de enfermedades prioritarias— movi6 a Chile en direcciéon de
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una cobertura universal de salud. En la discusién parlamentaria, sin
embargo, la proposicion presidencial de un Fondo Solidario que re-
queria que las aseguradoras privadas de salud redistribuyeran fondos
al sector publico para financiar el plan AUGE fue rechazada (Missoni
y Solimano 2010). Los costos de la reforma fueron finalmente finan-
ciados a través de un aumento temporal de impuestos indirectos (el
IVA, especificamente), que luego se volvié permanente.

Por su parte, la presidenta Bachelet introdujo en el afio 2008 ele-
mentos de solidaridad en el sistema de pensiones. Las estimaciones
del gobierno entonces indicaban que alrededor del afio 2030 solo la
mitad de los trabajadores chilenos tendria el derecho a una pensién
minima (Consejo Asesor Presidencial 2006). Las contribuciones de la
mayoria de los trabajadores, especialmente de las mujeres y de los tra-
bajadores independientes, no eran suficientes para acumular fondos
para autofinanciar esta pensién minima y tampoco para cumplir con
los 20 afios requeridos para ser titular del beneficio. Entre muchos
otros cambios, la reforma introdujo la Pensién Basica Solidaria que
asegura un beneficio de unos 150 doélares al mes a personas de 65
afos o mas sin cobertura, e incluydé también un subsidio a la pension,
el Aporte Previsional Solidario, para aquellos que contribuian al sis-
tema pero que no habian acumulado fondos suficientes y pertenecian
al 60% mas pobre de hogares (Barr y Diamond 2008). Aunque el
sistema esta sujeto a la comprobacién de medios de vida, la cobertu-
ra de poblacién aumenté considerablemente, fortaleciendo ademas el
componente solidario. Los costos de la reforma son financiados por la
acumulacién de fondos fiscales asociados al boom internacional de los
precios del cobre.

Bajo el gobierno de Bachelet, la reforma del seguro de desempleo
de 2009 también fortalecié la solidaridad dentro del sistema, dando
un mayor acceso a los recursos del Fondo Solidario. También bajo la
administraciéon de Bachelet se introdujo un exhaustivo plan de apoyo
a la nifiez, el programa Chile Crece Contigo. Este programa constituye
un intento por promover el desarrollo temprano reduciendo la apari-
cion de inequidades que comienzan antes del nacimiento a través del
apoyo efectivo a los nifios desde la gestacion.

Por su parte, la ley de Subvencién Escolar Preferencial (SEP),
promulgada el 2008, provee importantes subsidios adicionales para
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las escuelas puiblicas y privadas subvencionadas por el Estado que edu-
quen a nifios del 40% mas pobre de hogares, e incorpora al mismo
tiempo mayor supervisién en las escuelas para que ocupen los nuevos
recursos en aseguramiento de la calidad. El sistema fue introducido
bajo la administracion de Bachelet en el afio 2008 y luego reforzado
por la administracién de Pifiera en el afio 2011. Si bien no existen atin
estudios definitivos que puedan relacionar la SEP con el aprendizaje
de los estudiantes, los resultados de pruebas estandarizadas entre los
nifios de hogares vulnerables han crecido mas rapidamente que aque-
llos de los estudiantes de mayores recursos.

Asimismo, el gobierno de Pifiera, en linea con el disefio del Sub-
sidio al Empleo Joven del afio 2008, cred el Bono al Trabajo de la Mu-
jer que subsidia los ingresos laborales de trabajadoras formales en el
40% de la poblacion mas vulnerable.

Sintetizando, las administraciones de la Concertacién introdu-
jeron algunas politicas con una cobertura bastante mayor que la de
los programas tradicionales basados en la estricta comprobacion de
medios de vida descritos mas arriba. Los gobiernos se movieron ini-
cialmente desde la inyeccién de mas recursos en el financiamiento de
politicas sociales hacia la preocupacién por la calidad de sus servicios
y mas recientemente, de manera cautelosa, en direccién de la univer-
salidad.

No obstante, probablemente debido a la falta de decisién dentro
de la coalicién misma y a posiciones divergentes en temas relevantes,
la esencia de las politicas sociales permanece. Después de 25 afios de
retorno a la democracia, la estricta comprobaciéon de medios de vida
es la principal herramienta de focalizacién de las politicas sociales, el
tamarfio del gobierno permanece constante —aun cuando se espera que
luego de la reforma tributaria del 2014 se recaude 3 puntos del PIB
adicionales en régimen-—, y el sistema impositivo descansa fuertemen-
te en impuestos indirectos. Antes que cambiar el fondo de la provision
de servicios sociales, Chile ha elegido sostenerse mayormente sobre
regulaciones mas estrictas de los mercados relevantes (de educacion,
salud, pensiones y vivienda). Si ello es resultado de una elecciéon o una
obligacion, sigue siendo una pregunta abierta.

Probablemente como respuesta a la ausencia de reformas mas
profundas orientadas a la igualdad, en 2006, decenas de miles de
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estudiantes secundarios usando sus uniformes escolares salieron a
las calles a demandar ‘educaciéon como derecho y no como privilegio’
y una reforma de la ley de educaciéon —una de las leyes organicas cons-
titucionales que requieren altos quérums de aprobacién por parte del
Congreso. Las protestas condujeron a un reemplazo de la ley LOCE
(Ley Organica Constitucional de Educacién, la tiltima ley aprobada por
Pinochet en marzo de 1990) por la LEGE (Ley de Educacién Gene-
ral). La ley se bas6 en un acuerdo bipartidista entre el gobierno de la
Concertacion y los lideres de la Alianza por Chile, la coalicién de opo-
sicion. El rol del Estado en la educacién puiblica y el cuestionamiento
de los fines de lucro de los proveedores de educacién, en su mayoria
privados pero financiados publicamente, estuvieron en el centro del
debate en el Congreso.

Bajo la nueva ley aprobada por el Congreso, las escuelas finan-
ciadas con recursos publicos (sean ellas administradas privadamen-
te o por los municipios) no pueden seleccionar estudiantes antes del
noveno grado. La Superintendencia de Educacién y la Agencia para la
Calidad de la Educacion, creadas en ese contexto, estin a cargo des-
de entonces de supervisar los resultados educacionales, reforzando al
mismo tiempo la autonomia escolar.

En 2011, bajo la administracién del primer gobierno de centro-de-
recha elegido democraticamente después de 50 anos, fueron los estu-
diantes universitarios los que salieron a las calles para protestar por
nuevas reformas educacionales. De acuerdo a diversas encuestas, las
demandas de los estudiantes eran apoyadas por la mayoria de los chi-
lenos: la prohibiciéon del lucro en la provisiéon de educacién a todo
nivel, la restauracion de la educacién universitaria gratuita para todos
los ciudadanos y una profunda reforma de impuestos para su finan-
ciamiento.

Esta nueva presion desde la sociedad civil y el debilitamiento de
la legitimidad del sistema politico parecen motivados por un rechazo
de las desigualdades que la mayoria de los chilenos relaciona con falta
de justicia y con diferencias arbitrarias no escogidas que afectan su
bienestar (Espinoza 2012).

En el ano 2013, la candidatura de la coalicién de centro-izquierda
(rebautizada como Nueva Mayoria luego del ingreso del Partido Co-
munista al pacto electoral) por primera vez ofrecié transformaciones
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estructurales para enfrentar la desigualdad. Entre otros, propuso la
eliminacion del copago que realizan los padres a los establecimientos
privados que reciben subvencién estatal, la prohibicién del lucro en la
provisién de todos los niveles del sistema educacional y de la seleccién
de alumnos por parte de establecimientos privados subvencionados,
ademas de la gratuidad en la educacién superior hasta cubrir al 70%
de los alumnos segtn los ingresos de sus hogares, y una reforma de
salud para incorporar elementos de solidaridad. Para financiar estos
gastos, propuso una reforma tributaria que ademas de elevar la re-
caudacién, imprimiera progresividad en el sistema. La candidatura
de Michelle Bachelet cont6 con el apoyo del 62% de los electores en
segunda vuelta, mientras que la Nueva Mayoria obtuvo la mayor re-
presentatividad que ha alcanzado en el Congreso desde la vuelta a la
democracia.

De este conjunto de propuestas, a la fecha se han convertido en
ley la reforma tributaria y los cambios al sistema escolar. Ambos pro-
cesos de cambio seran implementados de manera gradual, por lo que
sus eventuales efectos sobre la desigualdad deberan ser evaluados en
el futuro. La discusion de estas medidas en el Congreso y en los me-
dios, sin embargo, mostré que las posiciones divergentes al interior
de la coalicién de gobierno respecto de como organizar las politicas
econémicas y sociales siguen vigentes.

4. Conclusioén: nuevas direcciones

Durante las tltimas décadas, Chile ha mostrado un conjunto relevante
de resultados econémicos positivos, en particular en lo que se refiere
a un crecimiento econdémico sostenido y a una importante reduccion
en las tasas de pobreza.

Sin embargo, Chile no ha sido igualmente exitoso en reducir la
desigualdad de ingresos. Ello se debe principalmente a una combina-
cion de tres factores: un Estado relativamente pequefio, un sistema
tributario que no redistribuye ingresos y politicas sociales de transfe-
rencias monetarias pequenas, altamente focalizadas y sujetas al cum-
plimiento de condiciones por parte de los hogares beneficiarios. El
énfasis en la reduccién de la desigualdad —con foco en la igualdad de
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oportunidades por sobre la de ingresos— ha estado, mas bien, en las
politicas educacionales y de salud, elevando el gasto publico en estas
areas y modificando su regulacién. A pesar de ello, y si bien el sistema
educacional y el de salud tienen una altisima cobertura en el pais, los
indicadores de calidad no se han movido a la par con el gasto, mientras
que la provisién de servicios sociales estd segregada segiin la situacion
socioeconémica de los beneficiarios.

La estricta focalizacion de las transferencias monetarias responde
a dos factores centrales: a la necesidad de utilizar muy bien los esca-
sos recursos que un Estado pequefio puede dedicar al gasto social, y
a evitar incentivos adversos al trabajo y a la acumulacién de activos
por parte de los hogares beneficiarios. Si bien se trata de una preo-
cupacioén valida, no existe evidencia contundente respecto de la exis-
tencia de estos efectos adversos en la practica. Por ejemplo, Carneiro
et al. (2014) encuentran un leve impacto positivo del programa Chile
Solidario sobre el empleo de sus beneficiarios, con un efecto mayor
entre mujeres casadas que no trabajaban previamente a la recepcion
de los subsidios. La revisiéon de Banerjee et al. (2015) de programas
de transferencias condicionadas para seis paises en desarrollo tam-
poco encuentra efectos adversos sobre el empleo de sus beneficiarios.
Similar evidencia obtiene Alzaa et al. (2013) para el caso de tres pai-
ses latinoamericanos. Existen diversos motivos por los cuales estos
efectos negativos no se darian en la practica. En particular, es posible
que las transferencias sean demasiado pequenas como para afectar el
comportamiento de los hogares, aun cuando tengan efectos sobre su
bienestar y sobre la incidencia de la pobreza.

La contrapartida de este enfoque chileno hacia las politicas socia-
les es la desproteccion de una fraccién relevante de los hogares. El im-
portante cofinanciamiento de los servicios sociales y el aseguramiento
de los riesgos de longevidad y desempleo sobre la base de cuentas de
ahorro individual, significa que buena parte de los hogares debe re-
currir a mecanismos de alto costo para enfrentar contingencias —por
ejemplo, reduciendo el gasto en escolaridad de los hijos, por la via de
cambiarlos a un establecimiento de menor costo, pero también de me-
nor calidad en caso de necesidad (Chetty y Looney 2000).

En la medida en que los paises se desarrollan, las redes puiblicas
de seguridad social crecen (Chetty y Looney 2007). Es esperable que
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ello suceda paulatinamente en Chile en un futuro cercano. La Subven-
cion Escolar Preferencial, el Plan Auge, la creacion del Pilar Solidario
del sistema de pensiones y los subsidios al empleo de jovenes y muje-
res descritos anteriormente, parecen representar los primeros pasos
en esa direccion.

La expansion reciente de la cobertura de estos programas ha ido,
por lo general, de la mano de la provision de incentivos econémicos,
factor que se harad mas relevante en la medida en que se extiendan
los beneficios a una poblacién mas amplia, y en la medida en que los
montos totales de los subsidios se eleven. Por ejemplo, los recursos
entregados por el Aporte Previsional Solidario se retiran gradualmen-
te de acuerdo a la acumulacién individual de fondos. Similar disefio
tienen el Subsidio al Empleo Joven y el Bono al Trabajo de la Mujer,
programas que tienen el potencial de extenderse para abarcar a un
conjunto mucho mas amplio de beneficiarios, en linea con las politi-
cas de impuestos negativos al ingreso que, combinados con garantias
de ingreso minimo, se utilizan en paises desarrollados.”

Las recientes movilizaciones sociales sugieren que los chilenos
tienen una preferencia por la igualdad, incluyendo la igualdad de re-
sultados y no solo la de oportunidades. Moverse hacia una cobertura
mas extendida requerird de mas recursos publicos, lo que depende en
el mediano plazo de cuanto recaude en régimen la reforma tributaria
del 2014.

La irrupcién de los movimientos sociales en Chile, asimismo, ha
abierto una nueva discusion sobre los estdndares de justicia social en
el pais. Reparar los altos indices de desigualdad se ha convertido en un
mandato politico.

De este modo, el enfoque chileno de las politicas pablicas —am-
pliamente orientado hacia la reduccién de la pobreza y la provisiéon de
servicios sociales subsidiados— esto es, ‘la via chilena’, puede llegar
pronto a su fin si no se orienta mas fuertemente hacia la reduccién de
la desigualdad. La esperanza de que el aumento en la cobertura edu-
cacional lleve a mejores salarios y a trabajo digno para todos, asi como
a una reduccién de la desigualdad en el mediano plazo, ya no parece
ser suficiente.

9 Por ejemplo, el Earned Income Tax Credit de los Estados Unidos.
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RESUMEN

Este articulo estudia la implementacion de las reformas borbénicas en Chile durante
la segunda mitad del siglo XVIII en el dmbito de la defensa, el ejército regular y las
milicias urbanas y provinciales. El objetivo es reflexionar sobre el proyecto reformis-
ta y sus repercusiones practicas en una colonia periférica como la chilena, para lo
cual se presenta la hipotesis de que el Estado Borbén fue incapaz de llevar a cabo
sus reformas supuestamente centralistas y absolutistas en lugares como La Serena,
Santiago, Concepcién y Valdivia, y que ello se debi6 a la debilidad estructural de la
administracién imperial espafiola. De esa forma, el plan de profesionalizar los cuer-
pos armados en Chile chocé no sélo con dificultades politicas internas, sino también
con la ineficacia de un sistema burocratico que, para la década de 1800, dependia de
los mismos grupos de poder locales que las reformas habian buscado debilitar. Para
1810, el afio en que culmina este articulo, aquellos grupos de poder se encontraban
en una posicién de privilegio para llevar a cabo un proyecto autonomista, aunque
estaban todavia lejos de aspirar a un quiebre definitivo con la Peninsula.
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ABSTRACT

This article discusses the implementation of the Bourbon reforms in Chile in the
field of defense, the regular army and the provincial and urban militias during the
second half of the Eighteenth Century. The aim is to reflect on the reformist project
and its practical implications in a peripheral colony like Chile. The main hypothesis
of these pages is that the Bourbon state was unable to carry out its alleged centralist
and absolutist reforms in places like La Serena, Santiago, Concepcién and Valdivia,
and that this was due to the structural weakness of the Spanish imperial administra-
tion. Thus, the idea of professionalizing the armed forces in Chile clashed not only
with internal political difficulties, but also with the ineffectiveness of a bureaucratic
system that, by the 18c0s, depended on the same local groups the reforms had sought
to weaken. By 1810, when this article ends, those groups were in a privileged position
to carry out an autonomist project, although they were still far from aspiring to a
definitive break with the Peninsula.
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ste articulo examina algunas de las caracteristicas econémicas, po-

liticas y sociales del ejército colonial chileno en la segunda mitad
del siglo XVIII.* El objetivo es analizar las principales reformas intro-
ducidas en el ejército chileno, luego de que la desastrosa experiencia
en la Guerra de los Siete Afios llevara a Carlos III a reformular por
completo el sistema politico-militar del Imperio espafiol. La pérdida
de La Habana en 1762 obligb a las autoridades espafiolas a conocer de
primera fuente el tipo de fuerza militar con que Madrid podia contar
en Hispanoameérica en caso de que las potencias europeas enemigas,
en especial Gran Bretafia, incursionaran otra vez en las costas del
Nuevo Mundo.

En la primera seccion de este articulo veremos el tipo de reformas
introducidas en La Habana a partir de las Ordenanzas de Su Majestad
para el regimen, disciplina y servicio de sus exércitos (1768) y del Reglamen-
to para las milicias de Infanteria y Caballeria en la isla de Cuba (1769), dos
documentos que sirvieron para hacerse una idea del funcionamiento
general del denominado Ejército de América. En efecto, mediante am-
bos textos, pero sobre todo a partir del Reglamento, se buscéd que la
totalidad de los americanos interiorizaran la idea de que su bienestar
estaba ligado al de la monarquia y que, en consecuencia, su partici-
pacion en la defensa del imperio era indispensable. Ademas, fueron
pensados como modelos para reformar los otros ejércitos coloniales.

En este articulo se intentard probar que ninguno de esos dos ob-
jetivos pudo ser llevado a cabo en Chile. Las secciones segunda y ter-
cera muestran que la reforma del ejército chileno —comenzada en la
década de 1770- no se realizé con la prontitud y el profesionalismo
del cubano y que, por ello mismo, la idea de los Borbones de crear una
suerte de régimen militar en Chile se quedé mas en un plano tedrico
que practico. Tanto la distancia geografica entre Madrid y Chile, como
la debilidad econémica estructural de un centro imperial alicaido lue-
go de participar en los conflictos internacionales del periodo 1770-
1800, impidieron que los Borbones ejercieran un control real sobre la
profesionalizacion del ejército colonial chileno.

El bajo grado de profesionalizacion del ejército chileno se aprecia
también en los muchos casos de desercién y otros crimenes cometidos

"El trabajo mas reciente sobre el siglo XVIII chileno es de Valenzuela (2014).
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por soldados y oficiales en el tiltimo cuarto del siglo XVIII y principios
del XIX. La cuarta secci6én de este articulo analiza —desde una perspec-
tiva politico-social- algunos de dichos casos con el propésito de enfa-
tizar una vez mas que el ideal teérico de la reconstruccién del ejército
colonial chileno no tuvo una correlacién practica. Se argumentara que
el alto niimero de deserciones obligd a las autoridades imperiales a
introducir sucesivas politicas de perdon para, de esa forma, impedir
la fuga masiva de soldados. La aceptaciéon de la Corona de que era
mejor contar con soldados indisciplinados que no tener suficientes
refuerzos para solventar las necesidades defensivas del imperio, se
hizo patente a partir de la década de 1800, cuando las guerras euro-
peas tomaron un curso inexorable. La invasién napolednica de 1808
confirmaria el largo proceso de debilitamiento del Estado Borbon, tal
como se analizara en el epilogo de este articulo.

1. La Guerra de los Siete Afios

El cambio dindstico en Espafia a principios del siglo XVIII conllevé
una completa reestructuraciéon del mapa politico europeo. En compa-
racién con los tltimos representantes de la dinastia de los Habsburgo,
desde el comienzo de su gobierno en la Peninsula los Borbones mos-
traron una evidente inclinacién por el mundo militar. Tan evidente
fue esto que el historiador David Brading sefial6 que si los Habsburgo
“utilizaron sacerdotes” para gobernar las Américas, los Borbones “em-
plearon soldados” (Brading 1971: 27). Aun cuando la militarizacién
disefiada por los Borbones nunca pudo concretarse, es claro que los
reyes espafioles confiaron la administracién del imperio a militares de
carrera. En palabras de John Lynch (1989), tanto la tendencia del rey
de escoger oficiales de ejército para conducir los aspectos civiles del
imperio, como su afan por fortalecer las fuerzas armadas espafiolas,
reflejan “la marcada dimensién militar” de su reinado (1989: 306-7).

La Guerra de los Siete Afios (1756-1763) permitié que Carlos III
demostrara sus aspiraciones militares (Kuethe 1981). Los origenes de
este conflicto deben buscarse en el sistema de alianzas europeas: Gran
Bretafia, Prusia y Portugal por un lado; Francia y Austria por el otro.
Hasta 1758, la guerra se llevé a cabo sobre todo en territorio europeo e

105



106

Juan Luis Ossa

indio. Ese afio, no obstante, el conflicto se mudd hacia Norteamérica,
especificamente hacia la Canada Francesa. En febrero de 1758, el ge-
neral britdnico James Wolfe fue enviado por su gobierno a Norteamé-
rica con el fin de ocupar Nueva Francia, una misién que, segin Tom
Pocock (1998), implicé mas que una simple derrota para el ejército
francés. De acuerdo con este autor, si los britdnicos conseguian una
victoria en Canadd “la totalidad de Norteamérica, incluso los asenta-
mientos espafioles en La Florida y California, estarian a disposicion de
los habitantes de las Islas Britanicas” (Pocock 1998: 152).

La victoria britdnica en la batalla de Quebec, en septiembre de
1759, fue el primer paso hacia dicho objetivo. En respuesta, Carlos III
firmé con su primo Luis XV el denominado Tercer Pacto de Familia,
mediante el cual se buscé neutralizar la amenaza britdnica (Kuethe
2003a). Gran Bretafia, en tanto, declaré la guerra a Espafia en enero de
1762, tomando dos dias después uno de los principales centros comer-
ciales en Hispanoamérica: la pérdida de La Habana en agosto de 1762
conmocioné a los espafioles. El Tratado de Paris de febrero de 1763,
por el cual Gran Bretafia obtuvo La Florida espafola a cambio de La
Habana, fue un alivio para Espafia, aunque, en términos imperiales,
fue una derrota total. El Ginico punto positivo de ese acuerdo fue que
Espana pudo hacer una evaluacién de las condiciones de su ejército,
ademas de formarse una idea del tipo de reformas a introducir en las
colonias americanas en caso de que el imperio espafiol enfrentara fu-
turas incursiones britdnicas en el continente.

Thomas Chavez (2000) ha sostenido que, después de la Guerra
de los Siete Afios, Carlos III import6 a Espafia innovaciones militares
provenientes de Francia y Prusia, aplicando “un moderno sistema de
organizacién con brigadas, regimientos, batallones, compafiias y pe-
lotones” (2006: 28). La Marina, por su parte, fue expandida gracias
al trabajo del constructor naval francés Francois Gautier, quien, en
1760, dirigi6 la edificacién de mas de diez barcos en astilleros espa-
fioles (Lynch 1989). A ello se le agregd la completa renovaciéon del
denominado Ejército de América. Si bien las milicias fueron la rama
del ejército que sufri6 mayores cambios, las reformas provocaron una
reformulacion del papel de los militares en Espafia e Hispanoamérica.

La mision de reformar las milicias cubanas recay6 en el conde
de Ricla y Alejandro O’Reilly, dos oficiales arribados a La Habana en
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1763. De acuerdo con Allan Kuethe (2005b), su estadia en Cuba obe-
decidé no sélo a propésitos militares sino también econémicos. Para
mejorar los cuerpos milicianos era indispensable

suavizar las relaciones con las élites habaneras, explicindoles la ne-
cesidad de contribuciones mas altas para gastos militares con la pro-
mesa de privilegios nuevos en cuanto al sistema comercial y al man-
do de los cuerpos voluntarios, con todos los honores y privilegios del
caso. (Kuethe 2005b: 110)

Ricla y O’Reilly aspiraban a redefinir el llamado ‘pacto colonial’
entre los habitantes locales y la metrépoli, para lo cual era perentorio
persuadir a los americanos de que los objetivos militares del imperio
eran similares o iguales a los suyos. Como José de Galvez, visitador
del virreinato de Nueva Espafa (1765-1771) y ministro de las Indias
(1776-1787), argumentaria en 1779, las autoridades debian convencer
a las élites americanas de que “la defensa de los derechos del Rey esta
unida con la de sus bienes, su familia, su patria y su felicidad” (citado
en Marchena 2005: 183).

El plan cubano dividi6 las milicias en dos tipos: ‘urbanas’ y ‘dis-
ciplinadas’. Las primeras se formaban “en las ciudades importantes y
en los pueblos fronterizos localizados en los bordes costeros”, con el
fin de defender sus “localidades inmediatas”. Su tarea era salvaguardar
y mantener el orden de “sus respectivas ciudades en casos de emer-
gencia”. Las segundas, también conocidas como ‘provinciales’, “tenian
una organizacién estandar, recibian entrenamiento sistematico, y esta-
ban provistas de un cuadro de oficiales regulares y hombres enlistados”
(McAlister 1957: 2). Las milicias urbanas dificilmente participaban en
conflictos armados y, en general, eran convocadas para eventos publi-
cos, como celebraciones religiosas y actividades gubernamentales. Las
milicias disciplinadas, por el contrario, eran entrenadas por veteranos
regulares, por lo que sus miembros tenian una participacién mas ac-
tiva en la defensa del territorio americano. Las primeras gozaban del
fuero militar s6lo cuando estaban en “servicio activo”, mientras que las
segundas “en todo tiempo” (Ofat y Roa 1953: 168).

El Reglamento para las milicias de Infanteria y Caballeria en la isla
de Cuba se imprimié en 1769. Sus articulos vinieron a complementar
las Ordenanzas de Su Majestad para el regimen, disciplina y servicio de
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sus exércitos, publicadas en Madrid en 1768 con la idea de resolver
los problemas del ejército regular.> Algunas de las clausulas de am-
bas disposiciones fueron implementadas en las colonias sin grandes
enmiendas. Ese fue el caso del articulo que permitia a los milicianos
coloniales utilizar el fuero militar en causas civiles y criminales. Sin
embargo, en su mayoria las disposiciones militares de la década de
1760 experimentaron profundas modificaciones al momento de ser
puestas en practica por los gobernadores locales. Aun cuando las au-
toridades metropolitanas habrian deseado que las Ordenanzas y el
Reglamento sirvieran de modelo para el resto del territorio americano,
mas temprano que tarde aceptaron que cada colonia tenia sus nece-
sidades particulares y que, por lo tanto, las reformas del Ejército de
América no podian ser aplicadas en su formato original en el resto
del imperio.

2. La reconstruccion del ejército chileno

En Chile, la tarea de reformar el ejército fue encabezada por el gober-
nador Agustin de Jauregui. Su primer objetivo apunté a utilizar los
programas militares de los afios 1760 como punto de partida para su
reforma, tomando en cuenta, eso si, que los problemas del ejército
chileno obedecian a cuestiones propias de la colonia (Arancibia 2007).
Jauregui era consciente de que la guerra en el sur del pais habia ais-
lado la frontera chilena de la misma forma que como habia ocurrido
en las Provincias Internas de Nueva Espafia, lugar este tltimo donde
la lucha contra los indigenas era tan disputada como en el territorio
mapuche (Navarro Garcia 1964). En efecto, a pesar de que algunos
historiadores han denominado la Guerra de Arauco como un conflicto
‘fantasma’ (debido a la importancia alcanzada por el comercio y los
contactos personales a lo largo de los anos en la frontera) (Villalobos

> El ejército regular estaba dividido en dos ramas: el Ejército de Dotacién (o Fijo) y el Ejército
de Refuerzo. Los oficiales y soldados del primero eran, en su gran mayoria, hispanoamericanos
y representaban la principal fuerza militar de las Indias. Los del Ejército de Refuerzo, mientras
tanto, eran militares regularmente enviados desde Espaia para reforzar el sistema defensivo de las
colonias. Aunque eran espafioles, en general no regresaban a su tierra natal, pues la Corona se los
impedia. Por esta razén, experimentaron un inevitable proceso de americanizacién. Ver Marchena
(1983: 78-81). Huelga decir que una de las consecuencias mas notorias de la crisis econémica de
las décadas de 1770 y 1780 fue la significativa reduccién de contingentes del Ejército de Refuerzo
enviados a América.
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1995),> la amenaza latente de enfrentar a la poblacién indigena llevd
a los gobernadores chilenos a mantener un ejército estacionado en
Concepcién y Valdivia, considerados los territorios mas vulnerables
de esta parte del Imperio espafiol.

En su Empires of the Atlantic World, John Elliott (2007) afirma que
la Guerra de Arauco “era considerada [en Espafa] como una guerra
justa [just war]” (2007: 270) y, como tal, era esperable que la Coro-
na interviniera en el conflicto lo mas explicitamente posible. Segtn
Anthony Pagden (1995), para los tedricos imperialistas europeos en
las guerras justas “la conquista militar se identificaba con la conver-
sién religiosa” (1995: 38), una combinacién aplicable para el caso de
la Araucania, donde el conflicto armado solia ir acompafiado de un
discurso evangelizador. Asimismo, la Guerra de Arauco habia sido
clasificada como una guerra justa en un intento por legalizar la escla-
vitud de los indigenas (Jara 1971), un trafico que “incentivé la perpe-
tuacién del conflicto” (Elliot 2007: 270) y que obligé a las autoridades
a reconstruir los centros defensivos de la frontera. La dedicaciéon de
Jauregui a reformar el ejército regular y las milicias debe ser entendi-
da en este contexto.

Aunque el plan de Jauregui fue presentado a Carlos III en 1777
(v aprobado un afo después), los origenes de la reforma datan de al
menos dos afios antes (Onat y Roa 1953).4 En abril de 1775, Jauregui
envi6 a Espafia un ‘Estado General’ de las companias de milicia de
la colonia, haciendo alusién a los diferentes cuerpos y dividiendo la
informacion referente a los militares segiin su ubicaciéon geografica.
De acuerdo con la informacién proporcionada por el gobernador, las
milicias del pais se encontraban diseminadas en 321 compafias, 42 ar-
tilleros, 3.919 hombres de caballeria y 25.721 de infanteria. Exceptuan-
do Concepcidn, todo cuerpo provincial, de Copiap6 a Valdivia, contaba
con capitanes, tenientes y alféreces. Las milicias, entonces, agrupaban
a 29.682 hombres, un nimero bastante significativo para el territorio
chileno. El problema, como Jauregui rapidamente comprendid, era
que la mayoria de los milicianos no tenia su propio armamento: la

3 Una aproximacion critica a esta posicién historiografica se encuentra en Boccara (s/f). La palabra
‘fantasma’ (phantom) es utilizada por Elliott (2007: 270).

4 Los autores afirman que los comienzos del plan de Jauregui datan de una fecha tan lejana como
1767. Sin embargo, es probable que hayan equivocado las fechas, ya que Jauregui comenzé su
periodo como gobernador sélo en 1772.
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infanteria requeria 3.044 fusiles, mientras que la caballeria 4.452 es-
padas y 5.637 lanzas (AGI 1775, Vol. 206).5

Resulta dificil conocer la fecha exacta del arribo de esta informa-
cién a la Peninsula. Lo que es claro es que, en 17706, José de Galvez
estaba al tanto de la necesidad de reformar el ejército chileno. Incluso
mas: era consciente de que, debido a sus largos afios como visitador
en Cuba y otros lugares del Caribe, Alejandro O’Reilly se desprenderia
de la misién de liderar las reformas de las milicias sudamericanas.
Para O’Reilly, dicha inspeccién la desempefiarian con mas “acierto
los Virreyes, Capitanes Generales, y Governadores en sus respectivos
mandos, por el seguro conocimiento que tienen de los sugetos, y del
Pais”. En el caso de Chile, aquella responsabilidad debia recaer en
Jauregui:

solo [h]ai un Batallon fijo de Tropa veterana con algunas compafiias
sueltas de Infanteria, y Caballeria, y como alli no [h]ai mas Gefes de
autoridad ni representacion que el mismo Comandante del Batallon,
y el Comandante General [Jauregui] de quien tomar Informes es pre-
ciso atenerse 4 lo que este exponga, y como tiene aquella Tropa 4 la
vista, y que es mui poca, me parece que sea combeniente el encargar-
le la Inspeccion de ella. (AGI 1776, Vol. 435)°

Jauregui, en todo caso, debia sostener una relaciéon epistolar
constante con Espafia para, de ese modo, mantener a los ministros
informados de sus reformas (AGI 1776, Vol. 435). El 23 de julio de
1776, Galvez aceptd la propuesta de O’Reilly y declaré que Jauregui
estaria, desde ese entonces, a cargo de reconstruir el ejército chileno
(AGI 1776, Vol. 435).7

El hecho de que Galvez haya reaccionado de manera positiva a
las ideas planteadas por O’Reilly es una prueba de que Madrid estaba
abierta a negociar con las autoridades coloniales el tipo de reformas

5 Estado General que manifiesta la Fuerza y Clases que componen las Companias de Milicias de
este Reino con distincion de las Armas propias de su uso, las que les faltan para su completo y el
Armamento, que de Quenta del Rey tienen todas sus Provincias, como consta de los particulares
que acompafian de los respectivos Correxidores y Comandantes, Santiago de Chile, 28 de abril de
1775 (Archivo General de Indias 1775, Fondo Chile, en adelante AGI, Vol. 206). De acuerdo con
Jauregui, la infanteria totalizaba 25.720 hombres. No obstante, segin el desglose de los cuerpos
milicianos provinciales, el nimero correcto deberia ser 25.721. Por ello, el total final que se ha
considerado es de 29.682 hombres en lugar de los 29.681 presentados por Jauregui.

6 Carta de Alejandro O’Reilly a José de Galvez, Puerto de Santa Maria, 12 de julio de 1776.

7Carta de José de Galvez a Alejandro O’Reilly, Madrid, 23 de julio de 1776.
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que necesitaban los ejércitos americanos. Entre 1776 y 1778, Jauregui
y sus asistentes llevaron a cabo una detallada inspeccién del ejército.
Durante ese tiempo, esto es, cuando la guerra en las Trece Colonias
ya habia estallado y los rumores de un conflicto internacional comen-
zaban a oirse en Espafia (Chavez 2000), el interés de la Corona por
introducir las modificaciones estipuladas en la década de 1760 en co-
lonias periféricas como Chile se hizo atin mas patente. Fue asi como el
irlandés Ambrosio O’Higgins, quien habia avanzado en la burocracia
chilena gracias a sus credenciales politico-militares, se transformoé en
el principal hombre de confianza de Jaureguiy en el oficial encargado
de enfrentar la reforma del ejército.

A partir del estudio de algunas cartas localizadas en el Archivo
General de Indias, puede decirse que para 1776 O’Higgins habia gene-
rado un contacto directo con las autoridades en la Peninsula.® Su mi-
sién consistia en ayudar a Jauregui a acumular informacién sobre la
situacién en la Araucania y, luego, notificar a Espafia de los distintos
cuerpos, compafias y armas disponibles en lugares como Concepcién
o Valdivia. El 10 de octubre de 1776, O’Higgins dirigié un detallado
reporte al Marqués de Grimaldi. En él sehalaba que, debido a una re-
vuelta indigena producida en 1769, los milicianos de la frontera se ha-
bian retirado a sus ‘provincias inmediatas’, reduciendo el nimero de
hombres disponibles en un 75%. S6lo un aumento de la ‘tropa vetera-
na’ podria, segiin O’Higgins, mantener la paz entre la poblacién nati-
va, aunque también para poner a raya a grupos de vecinos de Santiago
que —representados por hacendados y comerciantes— habian ‘conmo-
cionado’ a la capital al oponerse a una orden proveniente de Espafia
que informaba sobre un alza en los impuestos (AGI 1776, Vol. 435).9
A pesar de que las demostraciones en Santiago “no alcanzaron un
nivel de falta de respeto o subordinacién a los superiores” (citado en
Barbier 1980: 107),” fueron suficientemente demostrativas como para
que O’Higgins insistiera en la urgencia de contar con nuevos cuerpos
veteranos (AGI 17776, Vol. 435)."

8 Segin John Thomas (1914), conocido de O’Higgins y futuro secretario de su hijo Bernardo,
Ambrosio era ‘amigo personal’ de José de Galvez, lo que probablemente le sirvi6 para tener una
relacién cercana con la metrépoli. Ver Thomas (1914: 131).

9 Carta de Ambrosio O’'Higgins al Marqués de Grimaldi, Concepcién, 10 de octubre de 1776.

© El capitulo 5 de este libro entrega un detallado anilisis de los eventos de 1776.

" Carta de Ambrosio O’Higgins al Marqués de Grimaldi, Concepcién, 10 de octubre de 1776.
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Con el fin de hacerse una idea del nimero de hombres que el
ejército requeria para defender la colonia, en 1777 el gobierno ordené
que los oficiales encargados de inspeccionar la tropa estandarizaran
los datos referentes a los soldados regulares.” De ese modo, el gobier-
no mando que las festividades publicas, como la fiesta de San Bartolo-
mé en La Serena, fueran utilizadas para reunir los cuerpos milicianos,
contar a sus miembros y enlistar nuevos contingentes. Ademas, decla-
r6 que todo hombre mayor de catorce afios tenia la obligacion de servir
en las filas del rey con su propia lanza, fusil o espada (MLS, Vol. 19).3

Sin duda, el plan final de Jauregui —fechado en 1777- se enrique-
ci6 con estas medidas. Su reglamento establecié la existencia de 1.150
puestos militares, divididos en 23 compafias con 50 hombres cada
una. De éstos,

14 eran de Dragones; 7 de Infanteria y 2 de Artilleria”. El Ejército de
la Frontera “qued6 compuesto de 6 Comparfiias de Infanteria y 12
de Dragones. [...] Las 5 compafiias restantes, se distribuyeron en las
Plazas y Fuertes del Reino [sobre todo en Santiago, Valparaiso y Juan
Fernandez]. (Ofiat y Roa 1953: 16-17)™

Jauregui sefialé a Concepcién como la zona mas militarizada de
la colonia, un dato comprensible tomando en cuenta que dicha ciudad
actuaba como capital de la frontera araucana. De ahi que el maestre de
campo (un puesto que, por lo menos hasta fines de la década de 1780,
estuvo en manos de Ambrosio O’Higgins) tuviera que residir en Con-
cepcion, donde “dos compafiias de Dragones, tres de Infanteria y una
de Artilleria” completaban el personal militar (Ofiat y Roa 1953: 121).

En cuanto a las milicias, Jauregui creé dos cuerpos de caballeria,
“denominados del Principe y de la Princesa, de 600 hombres cada
uno, distribuidos en 12 companias que, cada una de las cuales se ha-
llaba, a su vez, dividida en cuatro escuadras” (Ofiat y Roa 1953: 166).
A éstas se deben agregar el Batallon de Comercio y el Regimiento de
Infanteria de Milicias del Rey, ademas de mas de 30 regimientos de

2 Esto se hizo a través de la estandarizacién de las Hojas de Servicio.

3 Expediente para se haga revista de expedicion general, La Serena, 9 de mayo de 1777 (Archivo
Nacional Histérico, Municipalidad de La Serena, en adelante MLS). Otras inspecciones militares
en La Serena se encuentran en MLS, Vol. 28 (1775 y 1770).

4 El detalle de este plan puede seguirse en AGI (1776, Vol. 435).
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milicias diseminados en todo el territorio, desde Copiap6 y Coquimbo
hasta Rere y Chiloé (Ofiat y Roa 1953: 174-82).%

3. “En la parte que fuese posible...”

El programa de Jauregui no fue facil de implementar. Ciertamente,
sus principales reformas duraron, mas o menos de forma intacta,
hasta el principio de las guerras de independencia. Sin embargo, sus
sucesores, desde Ambrosio Benavides (1780-1787) hasta Luis Mufioz
de Guzman en la década de 1800, debieron continuar reformando as-
pectos importantes del ejército.

En 1780, Jauregui fue elevado a la categoria de virrey del Per1, sin
duda una posicion concedida por la metropoli en agradecimiento a su
labor en Chile. Tres afios después, el rey ordené a Benavides que co-
mandara una nueva inspeccion del ejército para conocer el tipo y na-
mero de tropas en esta parte del imperio. Firmada por José de Galvez,
esta Real Orden contiene un tono brusco e incluso descortés: el rey,
sefialaba Galvez, no sé6lo necesitaba un informe detallado de sus stb-
ditos, sino que éste ademas debia ser enviado a la brevedad (CG 1783,
Vol. 732: 28-29)."° La mision de Benavides era cumplir los deseos del
rey sin mayor dilacion, pues Carlos III no podia seguir esperando el
resultado de una inspeccién que debia haberse realizado con bastante
anterioridad. Las palabras de Galvez comprueban las dificultades en-
frentadas por los gobernadores a la hora de acumular los datos soli-
citados por la Peninsula. Y lo cierto es que, a pesar de la prontitud de
Galvez por contar con aquella informacioén, las complicaciones en la
frontera continuaron su curso.

Asi queda de manifiesto en un reporte escrito por Benavides en
octubre de 1784, y en el cual se presenta un detallado sumario de las
principales dificultades del ejército fronterizo. En su escrito, Benavi-
des aludié a la incapacidad de los habitantes del territorio para formar

5 El nimero total para el ejército dado por Allendesalazar (1963: 262) es de 27.832 individuos en
1792, de los cuales 25 mil eran milicianos. Vergara Quiroz (1993: 54) sefiala 15.856 milicianos para
el periodo 1790-1792. De acuerdo a los calculos entregados por Jauregui en 1775, es probable que
Allendesalazar se acerque mds al nimero exacto.

1 Carta de José de Galvez a Ambrosio Benavides, El Pardo, 12 de marzo de 1783 (Archivo Nacional
Histoérico, Capitania General, en adelante CG).
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una fuerza bien entrenada, demostrando que, aun cuando la idea ori-
ginal de los Borbones habia sido construir un sistema suficientemente
preparado para que la colonia se defendiera por si misma, la sociedad
chilena estaba lejos todavia de contar con un ejército preparado para
enfrentar las distintas formas de amenazas defensivas. Segtn el ana-
lisis de Benavides, los cuerpos veteranos distribuidos por el territorio
eran insuficientes para combatir a los indigenas. Las particularidades
del terreno hacian del pequeiio niimero de veteranos una fuerza im-
potente “para precaver los insultos de aquellos Barbaros”. En Valdivia,
por ejemplo, 350 soldados regulares debian defender cinco “castillos”,
los cuales estaban separados entre ellos por rios y distantes “mas de
tres leguas” (AGI 1784, Vol. 437).7

Las distancias impedian a las autoridades militares tener un con-
trol real de sus hombres y, de hecho, las inspecciones eran raras ve-
ces tan rigurosas como debian ser. Si las condiciones geograficas y
climaticas lo permitian, el comandante de la frontera podia realizar
una inspeccién anual. Como resultado, continuaba Benavides, el rey
debia reconocer que el inico capaz de mantener cierto grado de orden
en los destacamentos regionales era el comandante inmediato, y que
las Ordenanzas habian sido dificiles de introducir en Chile. Pero si los
problemas eran serios entre las tropas regulares, las dificultades de los
milicianos eran incluso mas dramaticas. Criticando la labor de Jaure-
gui, Benavides concluyé que las milicias eran del todo insuficientes:

De milicias, en toda la extensién de este Dominio, se titulan muchos
cuerpos eregidos por mi antecesor el Teniente general Don Agustin
de Jauregui: Solo quatro de esta capital que son dos Regimientos de
Caballeria, uno de Infanteria, y un Batallon de Idem, que lo compone
el comercio, tienen aprobacién de S.M., y sus Oficiales con Reales
Patentes, pero ninguno por mi concepto debe computarse de clase
de las regladas, pues su formacién, estado, y gentes de que se funda-
ron, sin Ordenanzas, dotacion de suficiente Asamblea, declaracion
de fueros, ni posivilidad de que se practique por ahora nada de esto,
lo constituien en la precision de que se haga en ellos una general
reforma, como lo tengo propuesto & S.M. por conducto del Exmo.
Sefior Ministro de indias. (AGI 1784, Vol. 437)®

7 Carta de Ambrosio Benavides a José de Gélvez, Santiago de Chile, 7 de octubre de 1784.
® Carta de Ambrosio Benavides a José de Galvez, Santiago de Chile, 7 de octubre de 1784.
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Benavides no pudo haber expresado su pensar de forma mas clara:
la reforma de las milicias era una quimera. Es probable que Galvez fue-
ra de la misma idea, pues 11 dias después de que el gobernador chileno
escribiera su informe, y sin que éste, por supuesto, llegara atin a Espa-
fia, ordend a Benavides “arreglar las milicias del distrito de su mando”
(CG 1784, Vol. 733: 179)."9 Lamentablemente para Benavides, la crea-
cion de las intendencias chilenas lo llevo a concentrar sus esfuerzos en
otras areas de la administracion.?° Galvez acuso recibo de esta decisién
en agosto de 1785, en clara sefial de que las mejoras al ejército colonial
chileno debian seguir esperando (CG 1785, Vol. 734: 211).*

En septiembre de 1787, después de la muerte de Benavides, la
inspeccién de las milicias de Santiago fue una vez mas pospuesta.
Esta vez los comandantes de los Regimiento de Caballeria del Princi-
pe, Regimiento de Caballeria de la Princesa, Infanteria del Rey y del
Batallon de Comercio informaron al gobernador interino, Tomas Al-
varez de Acevedo, que, debido a una epidemia de viruela, a la falta de
armasy a las controversias originadas entre los tribunales civiles y mi-
litares luego de la creacion de los fueros militares, el reconocimiento
de aquellos cuerpos debia ser suspendido. Los jefes milicianos —entre
los cuales se encontraban Ignacio de la Carrera y Mateo Toro y Zam-
brano, futuros miembros de la primera junta de gobierno chilena—2
declararon que sus destacamentos necesitaban un nuevo Reglamento,
pero que, hasta que la corte no se decidiera a aprobarlo, el goberna-
dor debia ejecutar “sus facultades para la direccion de estos Cuerpos”
(AGI 1787, Vol. 437).% Tres dias después, Alvarez accedi6 a suspender
la revista de esas milicias; no obstante, mantuvo un decidor silencio
acerca de la posibilidad de que se escribiera un nuevo Reglamento*+
(AGI 1787, Vol. 437).

Ahora bien, el objetivo de los comandantes de milicias de Santia-
go no fue sélo dar al gobernador la responsabilidad de reformar sus

9 Carta de José de Galvez a Ambrosio Benavides, San Lorenzo, 18 de octubre de 1784.

*° La historia de las intendencias puede seguirse en AGI (Fondo Chile, Vol. 315).

' Carta de José de Galvez a Ambrosio Benavides, San Ildefonso, 6 de agosto de 1785.

> Los otros dos eran Joaquin de la Plaza y Domingo Diaz de Salcedo y Mufioz.

» Carta de Ignacio de la Carrera (et al.) a Tomés Alvarez de Acevedo, Santiago de Chile, 4 de
septiembre de 1787.

>4Carta de Tom4s Alvarez Acevedo a Ignacio de la Carrera (etal.), Santiago de Chile, 7 de septiembre
de 1787.
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cuerpos, sino también senalar que las regulaciones militares disefa-
das en la Peninsula en la década de 1760 eran muy dificiles de aplicar
en lugares como Chile. En un intento por explicar por qué las milicias
de la capital habian retardado tanto su reforma, los comandantes de
Santiago citaron una Real Orden de 1768 mediante la cual la propia
Corona habia aceptado que, antes de introducir el programa militar
espafiol, las autoridades locales debian interiorizarse de las circuns-
tancias particulares de cada colonia:

Por Real Orden de 20 de Octubre de 1768, se mandd poner estas
Milicias sobre el nuevo pie que fuese util 4 la Corona, y entre lo que
se instruye se previno “Que a fin de que en el establecimiento de las
de Infanteria y Caballeria de este Reyno se procediese con el mayor
conocimiento que fuese dable 4 sus [...] circunstancias que convenia
tener presentes para conseguirlos, se incluhia 4 este Capitan Gene-
ral, tn Exemplar del Reglamento aprovado por S.M. por las formadas
en la Isla de Cuba, para que en la parte que fuese posible, segun las
circunstancias, se adaptase el metodo y reglas que prescriven sus
capitulos. (AGI 1787, Vol. 437)*

No fue sino hasta que Ambrosio O’Higgins asumi6 la goberna-
cién de la colonia en 1788 que las autoridades volvieron a pensar en
la posibilidad de reformar las milicias chilenas.?® El principal objetivo
de O’Higgins fue reformar las milicias regionales, especialmente las
ubicadas en La Serena, para lo cual enfocé su atencion en tres areas.
Primero, defini6 a los individuos que debian conformar las milicias
en orden a hacer de ellas una instituciéon confiable. En su opini6n, los
milicianos debian vivir cerca de donde se encontraban estacionadas
sus respectivas compafiias. Ademas, sus oficiales y jefes debian ser de
“apreciable nacimiento”, tener “bienes suficientes para traherse con
desencia”, y ser “Mosos Espafioles” (MLS 1789, Vol. 34).*” En segun-
do lugar, O’Higgins enfatiz6 que los milicianos debian obedecer las
6rdenes emanadas de sus superiores en todo momento. Sélo com-
prendiendo la importancia de esta cuestion podrian las autoridades

> Carta de Ignacio de la Carrera a Tomés Alvarez Acevedo, Santiago de Chile, 4 de septiembre de
1787. El énfasis es mio.

26 Para un ejemplo de los aspectos que, hasta 1789, no eran claros respecto de los soldados regulares
(en este caso, las cualidades que debian cumplir las mujeres que no fueran hijas de oficiales y que
desearan casarse con ‘oficiales subalternos’), ver CG (1789, Vol. 738: 131-132), Carta de Antonio
Valdés a Ambrosio O’Higgins, Madrid, 30 de junio de 1789.

27 Carta de Ambrosio O’Higgins a Thomas Shee, La Serena, 10 de febrero de 1789.
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detener las deserciones y entrenar soldados preparados para el ma-
nejo de las armas (mediante los llamados “exercicios doctrinales”).
Finalmente, argumenté que “los Hacendados y Vecinos inmediatos
a cada esquadron” tenian la obligacién y responsabilidad de ayudar a
los miembros de las milicias “con algunos comestibles”. Los vasallos
chilenos estaban, en efecto, compelidos a cumplir “con amor” la obli-
gacion de servir al rey y su “Patria” (MLS 1789, Vol. 34).

El interés de O’Higgins por reformar las milicias perdur6 hasta el
final de su periodo como gobernador. Quizas la mas relevante de sus
contribuciones desde 1791 en adelante sea su insistencia en clasificar
apropiadamente los cuerpos milicianos de acuerdo a su origen y esta-
tus. Recordemos que el plan cubano dividia las milicias en ‘urbanas’
y ‘disciplinadas’, estas Giltimas reconocidas también como ‘provincia-
les’. Tanto la ambigiiedad de estos términos, como también el mal
uso de la palabra ‘provincial” habian generado confusién en Chile. Un
no muy efectivo intento por resolver este problema provino de una
Real Orden del 22 de agosto de 1791, por la cual el conde de Campo
de Alange senalaba que, “a fin de remover las dudas que se originan
de las diferentes denominaciones de las milicias de Indias”, sélo dos
clases de milicias debian existir en Hispanoamérica: “disciplinadas y
urbanas”. Si algunos cuerpos recibian la denominacién “provincial”,
éstas podian seguir con aquel nombre, aunque tnicamente después
de explicitar si eran disciplinadas o urbanas (CG 1791, Vol. 740: 182).2
Asi, la confusién perduré.

No obstante, en febrero de 1792, O’'Higgins ordené a los sub-
delegados de provincias que siguieran los mandatos de la Corona y
dividieran a las milicias de la forma establecida por la Real Orden de
agosto del afio anterior.?® Al mismo tiempo, el gobernador informoé a
las autoridades peninsulares que las tinicas milicias que tenian vete-
ranos en su personal, considerado un prerrequisito para ser llamadas
‘disciplinadas’, eran los Regimiento del Principe y de la Princesa de
Santiago, las milicias de La Serena y unos pocos destacamentos ubi-
cados en la frontera (AGS 1792, Vol. 6885, Doc. 61).3° De ahi que sélo

*# Carta del conde de Campo de Alange a Ambrosio O’Higgins, Madrid, 22 de agosto de 1791.

29 Ver, por ejemplo, MLS (1792, Vol. 34), Carta de Ambrosio O’Higgins al Subdelegado del Partido
de Coquimbo, Santiago de Chile, 15 de febrero de 1792.

3o Carta de Ambrosio O’Higgins al duque de Hijar, Santiago de Chile, 1 de diciembre de 1792
(Archivo General de Simancas, en adelante AGS).
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estos cuerpos pudieran gozar del fuero militar, debiendo el resto ser
conocidas simplemente como ‘urbanas’. El rey concordé con el repor-
te de O’'Higgins y, en 1 de diciembre de 1792, declar6 que el

Regimiento de Infanteria del Rey y los de Cavalleria de Principe y
Princesa, todos tres de Milicias de Santiago de Chile, sean considera-
dos por Milicias Disciplinadas; como tambien los Cuerpos de Infan-
teria y Cavalleria de Milicias de Coquimbo y Valparayso; deviendo los
restantes que huviere en aquel Reyno reputarse por Milicias Urbanas
interin que S.M. no tenga por conveniente conceder dicha prerroga-
tiva 4 alguno de ellos, 6 resolver otra cosa en el asunto. (AGS 1792,
Vol. 6885, Doc. 61)*

Sorprendentemente, las milicias de la frontera que, de acuerdo
con O’Higgins eran entrenadas por veteranos, continuaron siendo lla-
madas ‘urbanas’ (AGS 1792, Vol. 6885, Doc. 61).

4. De deserciones e indultos

Las dificultades para organizar un ejército profesional se manifesta-
ron también en un drea menos trabajada por la historiografia chilena,
pero no por ello menos importante. Me refiero a las deserciones y
otros casos criminales cometidos por soldados y oficiales en el perio-
do que va desde los primeros intentos reformistas de Jauregui hasta
la crisis imperial de 1808. Existen algunos estudios relevantes sobre
este topico para otras zonas de Hispanoamérica, siendo Nueva Espafia
el lugar que mas atencién ha recibido por parte de los estudiosos. Los
historiadores Lyle McAlister (1957) y Christon Archer (1981, 1983),
por ejemplo, publicaron estudios pioneros sobre la materia, aunque
arribaron a conclusiones diametralmente distintas. Al tiempo que
McAlister propuso que el uso del fuero militar —gracias al cual los
militares se defendian de delitos como las deserciones saltindose la
justicia civil- cred un espiritu de cuerpo que explicaria el poderio del
ejército mexicano durante e inmediatamente después de la guerras de
independencia, Archer concluy6 que los numerosos delitos reflejaban
que la disciplina del ejército novohispano era tanto o mas rudimen-
taria que la de otros cuerpos armados en Hispanoamérica. El caso

3 Carta de Ambrosio O'Higgins al duque de Hijar, Santiago de Chile, 1 de diciembre de 1792.
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chileno, como veremos a continuacién, se parece mas al cuadro som-
brio pintado por Archer.

Comencemos por las deserciones, consideradas como el delito
mas grave en el mundo militar hispanoamericano. Vimos que el ar-
gumento del ministro Galvez de que la ‘felicidad’ del imperio depen-
dia de la lealtad y participacién defensiva de los stibditos impregné la
retorica borbdnica. Sin embargo, esta idea no parece haber permeado
en Chile mas alld de las autoridades que comprometieron su apoyo
a la introduccién de las reformas. Ello explica la asiduidad con que
los casos de desercién aparecen en la documentacién de la época. En
general, las deserciones se cometian sin una razén aparente mas que
escapar de la cotidianeidad del entrenamiento militar. Con todo, en
los casos estudiados para esta investigacion se repite un elemento que
dice bastante sobre el mundo social de los soldados y oficiales: muchos
desertaban para esconder un delito mayor. Veamos algunos ejemplos.

En enero de 1774, Joaquin Ramirez, “soldado de la Compaiia de
Artilleros del Puerto de Valparayso”, deserté con el fin de ocultar —o
de eso al menos se le acusdo— una pelea que habia terminado con Ra-
mirez apufialando a un individuo llamado “Joseph Antonio Chabes”
[José Antonio Chavez] (CG 1774, Vol. 304: 263-269).3> De acuerdo con
el fiscal de la causa, Blas Gonzalez, ésta era la segunda vez que el “ar-
tillero” Ramirez desertaba, un delito que, segin su pensar, debia ser
“juzgado conforme a lo dispuesto por Reales Ordenanzas”. Como en
la mayoria de los casos, Ramirez fue sometido a un proceso engorroso
de investigacion con el fin de determinar su culpabilidad. Se comen-
z6 por interrogar a José Antonio Basurto, artillero de la Compania de
Valparaiso, quien declaré que ignoraba la razén de la desercién de Ra-
mirez, asi como si acaso se habia llevado con él “armas, o alajas del
vestuario”. Ademas, continuaba Basurto, no estaba en conocimiento de
que el acusado hubiera apufialado a Chavez, porque “cuando [Ramirez]
cometio este delito, se hallaba el declarante destacado en el Castillo de
la compania”.

Luego fue el turno de José de los Santos, artillero también de
la Compania de Valparaiso, y del cabo del mismo regimiento, Pedro
Guzman. Al preguntarsele cudl era su relacién con Ramirez, Santos

32 Las citas que aluden en el texto a este caso estin contenidas en esa fuente.
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respondi6é que lo conocia “de mas de un afno con el motivo de que
estando entonces el declarante en Valparaiso, se presento [Ramirez]
a la compania delatandose por desertor, y que pasados sinco o seis
meses se bolbio a desertar dicho Ramirez”. Sin embargo, al igual que
Basurto, Santos declar6 que desconocia el motivo de la desercion y
que no estaba al tanto de que hubiera apufialado a Chavez. El cabo
Guzman, en tanto, no aporté6 mayores antecedentes al caso, con lo
cual el persecutor Blas Gonzalez debié recurrir a la declaracion del
propio acusado para comprobar su culpabilidad. Lo primero que se le
pregunt6 a Ramirez fue, por un lado, si conocia las Ordenanzasy, por
otro, si habia recibido el ‘prest’ (o sueldo) durante sus afios de servi-
cio. Al responder positivamente, el artillero no podia alegar descono-
cimiento del reglamento militar, como tampoco una supuesta falta de
remuneracion que pudiera justificar su desercién. Con todo, Ramirez
se defendid sefialando que su segunda deserciéon se habia debido al
maltrato recibido por parte del alférez Manuel Bazar, a quien “le pa-
recia mal todo quanto hacia el declarante”. En consecuencia, Ramirez
pidi6 que lo castigaran por su primera desercién (para la cual “no tubo
motivo alguno”), pero agregd que la segunda no merecia castigo.

Blas Gonzilez no cedié. Al preguntarsele por qué “dio la puna-
lada al Paysano Antonio Chabes”, el declarante aseguré nunca haber
lastimado a nadie, y que lo ocurrido habia sido un malentendido, pro-
ducto de una ingesta excesiva de alcohol. En efecto,

habiendo el declarante convidado a dicho Chabes a veber media
quarta de vino entre los dos y el peon de dicho Chabes y que despues
de consumida comensaron los dichos Chabes y peon a ultrajar al
declarante de palabras y aun despues con palos [...]. (CG 1774, Vol.
304: 263-269)

Ramirez “tubo a bien escaparse con su caballo” para evitar que lo
arrastraran a una pelea que no habia buscado. Pero al ver que Chavez
y su pedn no cesaban de perseguirlo, Ramirez

saco de la cavesa de la [ilegible] el cuchillo y les dijo repetidas veces:
[cortado] que los he de matar y que dejandolo por algun espacio, tubo
lugar de huir de ellos, y que escondiendose el declarante en un ran-
cho que havia alli inmediato les dejo a la parte de afuera el cavallo,
en que iba para que lo dejaran en paz. (CG 1774, Vol. 304: 263-269)
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Lamentablemente para Ramirez, el corregidor de la zona, Franco
Balle, juré que el acusado habia efectivamente apufialado a Chavez y
que, por tanto, Ramirez debia ser acusado de acuerdo a las Ordenan-
zas. El 28 de enero de 1774, el gobernador Jauregui dictaminé que
Ramirez fuera condenado con “cuatro anos de destierro a la plaza y
presidio de Valdivia a servir a su Magestad en aquellas obras reales a
racion [¢] y sin sueldo”. El caso concluye ahi, por lo que es imposible
saber si el acusado pudo apelar. No obstante, lo que se conoce del
caso es suficiente para presentar dos conclusiones: en primer lugar,
las Ordenanzas publicadas en la década anterior tenian plena vigencia
en Chile y, en eso al menos, la politica imperial de los Borbones ha-
bia sido exitosa. En segundo lugar, que la opinion de los fiscales era
sumamente relevante a la hora de comprobar el grado de culpabilidad
de los acusados. Sin duda, que Blas Gonzalez se convenciera, incluso
antes de que comenzara la investigacion, de que Ramirez era culpable
no jugd a favor del acusado.

Ocho anos después encontramos un caso de desercién cometido
por el miliciano Eugenio Elgueta, miembro de la Tercera Compania
del Destacamento de Santiago que se hallaba de refuerzo en Valdivia
“por motivo de la actual guerra” [i.e. la guerra de independencia nor-
teamericana] (CG 1782, Vol. 317: 180v-202v).» Pedro Gregorio Eche-
niique, gobernador de la plaza de Valdivia, informé que Elgueta se
habia llevado con él a una mujer casada. Una vez que fuera apresado y
dejado con grilletes en Valdivia, el fiscal de la causa, el sargento Lucas
Molina, pudo comenzar la investigaciéon. Lo que es llamativo de este
incidente es la doble acusacién que se le hizo a Elgueta: desercion y
adulterio. La defensa de Elgueta —liderada por el teniente de granade-
ros del Regimiento de Milicias del Rey, Francisco Salazar— admiti6
que su representado habia desertado, pero agregé que no habia salido
de la jurisdicciéon de la plaza de Valdivia y que ello debia servir como
atenuante. Asimismo, Salazar agregé que Elgueta se habia entregado
antes de ocho dias al ‘capitin de amigos’ Francisco Abulto, lo que, de
acuerdo con una Real Orden, era suficiente para perdonar al desertor.
Con respecto al caso de adulterio, a Elgueta se le habia acusado de “ro-
bar” a la mujer de Mariano Arango, soldado de Valdivia. Sin embargo,

3 Las citas que aluden en el texto a este caso (que data de enero-julio de 1782) estin contenidas en
esa fuente.
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segin Salazar, la mujer habia obligado a Elgueta a escapar con él, por
lo que la adtltera era mas bien la esposa de Arango. De ahi que el ani-
co declarante en contra de Elgueta fuera el propio Arango, lo que “tie-
ne toda la realidad de un Zeloso indiscreto que en tales casos, suele
llegar & los terminos de locura”. De hecho, cuando Arango los encon-
trd, tanto la mujer como Elgueta estaban vestidos, “lo que no hubiera
acaecido, si estubieran como se supone acostados en la cama, en cuyo
caso se hallarian desnudos”. Asi, Salazar solicit6 que Elgueta fuera
perdonado, tanto por la atenuante de haber regresado rapidamente a
su cuerpo como porque la acusaciéon de adulterio era infundada.

Probablemente el caso no habria pasado a mayores si es que Sa-
lazar no hubiera solicitado que la sentencia la decidiera un Consejo
de Guerra. Aun cuando dicho Consejo se reuni6 y estudié la causa
de Elgueta, no dictaminé sentencia y el proceso pasé a manos del
gobernador Benavides. El fiscal en lo criminal del rey (o auditor de
guerra), doctor Pérez Uriondo, insistié en que dicha sentencia debia
haber sido pronunciada por el Consejo de Guerra antes de ser envia-
da al gobernador del reino, quien la aprobaba, modificaba o revocaba
segin el dictamen del Consejo. Benavides coincidi6 con el fiscal Pé-
rez e incluso pidi6 que el mayor Molina fuera amonestado por haber
enviado el caso a Santiago sin una sentencia previa del Consejo. Al
final, el Consejo de Guerra, presidido por el gobernador de la plaza de
Valdivia, se reunié nuevamente y dejé en libertad a Elgueta para que
regresara con su destacamento a Santiago. ¢Qué conclusién sacar de
este impasse? La mas obvia dice relacion con los efectos inesperados
de las guerras imperiales en materia de jurisdiccion penal: si Espafia
no hubiera estado en guerra con Gran Bretafia, la responsabilidad de
sentenciar a Elgueta no habria recaido en un Consejo de Guerra, un
cuerpo administrativo que, a juzgar por este caso, no tenia la expertise
suficiente para determinar culpabilidades. Aunque también es proba-
ble que el Consejo haya actuado de esa forma para no ser acusado de
perder hombres en un contexto de incertidumbre bélica como el que
se vivia en Chile en 1782.

El tercer caso de desercién que se analiza data de julio de 1783, y
también ocurri6 en “tiempo de guerra” (CG 1783, Vol. 317: 224-245v).34

34 Las citas que aluden en el texto a este caso (que data de julio-septiembre de 1783) estin contenidas
en esa fuente.
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El acusado se llamaba José Antonio Arancibia, quien fue tomado pre-
so en Cauquenes luego de que, junto a otros desertores, fuera sor-
prendido robando vacas, bueyes y caballos. Arancibia era soldado de la
Octava Compania del Batallon de Chile (Concepcidén) y habia deserta-
do el 26 de enero de 1782, después de que lo relevaran de su cargo de
centinela en el Castillo de Amargos de Valdivia. Entre otras cosas, se
habia llevado con él su vestuario, una cartuchera con 11 cartuchos, una
bayoneta y una camisa robada, lo que hacia de su desercién un delito
aun mas grave. Por orden del gobernador de la plaza de Valdivia, el
sargento Lucas Molina comenzo a investigar la causa de Arancibia. En
la “filiacién” se establecié que el acusado era

natural de Talca hacia la costa, de veinte afios de edad, Catolico Apos-
tolico Romano: Estatura cinco Pies, quatro Pulgadas, y seis Linias.
Sus senales Pelo, y cejas castafio claro: Ojos Pardos, Color blanco,
una cicatris larga que le coge desde medio de la frente hasta la Naris.
(CG 1783, Vol. 317: 224-245V)

Lucas Molina reuni6 las declaraciones del sargento Juan Calvin,
del primer cabo José Figueroa, del segundo cabo Juan Manuel Mo-
raga y de los soldados Pedro Fuentealba y Antonio Moreno. Los tres
primeros coincidieron en que ésta era la primera vez que Arancibia
desertaba, agregando que el acusado conocia las Ordenanzas y que
mientras se encontraba preso en Valdivia se le habia asistido con pan
y otras raciones. Moraga sefial6, ademas, que Arancibia habia recibido
el prest con regularidad y que se le habian “leido” las Ordenanzas se-
manalmente. Fuentealba, en tanto, declar6 que Arancibia habia estado
preso “barias veces motibado de su genio Respondon & los Superio-
res”, una opinién compartida por Moreno, quien dijo que el acusado
habia caido en la carcel “por falta de Subordinacion”. Desgraciada-
mente, la documentacion se detiene ahi y desconocemos cuadl fue la
sentencia. Sin embargo, hay dos elementos que merecen destacarse
de este caso: todos los testigos de la causa pertenecian al Batallén de
Chile, cuyo lugar de origen era Concepcion. La razén de ello es que, al
haber pertenecido Arancibia a dicho cuerpo, los tinicos que realmente
lo conocian eran sus compaferos en el Bio-Bio. Es decir, la legislacion
de la época consideraba la posibilidad de que los soldados de una zona
“comparecieran” en regiones alejadas de su lugar de entrenamiento.
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Por otro lado, esta causa muestra que los cabos tenian una respon-
sabilidad clave en la preparacion militar de los soldados comunes y
corrientes; fue, como vimos, el cabo Moraga quien insistié en que las
Ordenanzas se leian todas las semanas, una tarea que probablemente
recaia en el propio Moraga.

Todos estos casos entregan pistas sobre el mundo social de los
soldados. Permitaseme hacer referencia a un tltimo caso que, aunque
no alude al problema de las deserciones, arroja luces sobre otros tipos
de delitos cometidos durante estos afios, asi como sobre las posibili-
dades reales que tenian las autoridades de castigar los crimenes per-
petrados por los militares. En el Fondo José Ignacio Victor Eyzaguirre
del Archivo Nacional de Chile (en adelante JIVE) sobresale un acon-
tecimiento interesante de sublevacién que conmocioné a la sociedad
de Concepciéon (JIVE 1770, Vol. 43: 23-27).35 El 7 de junio de 1770 se
sublevé un batallén recientemente llegado desde Espafia a Concep-
cion. El modus operandi de la sublevacién sigui6 un curso esperado: los
sublevados salieron de sus cuarteles forzando “el piquete de Guardia
con el mayor rumor”, para luego tomar la iglesia de San Francisco. A
continuacién se “hicieron duefios del almacen de polvora y artilleria
del fuerte de la puntilla que domina su situacién, y pusieron en todas
las bocacalles de la plaza escolta de soldado sin permitir acercarse a
ningun paisano”. Dejaron guardias en el “Palacio del Sefior Obispo y
en las casas Reales”, y después se reunieron en la plaza de la ciudad
junto a “la Compafia de Artilleros, la de Caballeria y Dragones de esa
dotacién”, quienes se reunieron con los sublevados “a son de caxa
pifano”.

El gobernador del reino, Francisco Javier Morales, se encontra-
ba en Concepcién, probablemente en una misién militar en la fron-
tera. Fue Morales, pues, quien negoci6é con los sublevados para que
depusieran las armas. Digo negociar, puesto que fue eso exactamen-
te lo que debi6 hacer para frenar la escalada de violencia. Segtn se
desprende de la documentacion, los sublevados se alzaron en armas
insatisfechos por el bajo monto del prest, y ni siquiera los “beemen-
tes convencimientos” del coronel surtieron efecto. Fue sélo cuando el
gobernador les prometi6 que “con toda brevedad” se procederia “a sus

% Las citas que aluden en el texto a este suceso (que data de junio de 1770) estin contenidas en esa
fuente.
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ajustes” que los sublevados se sentaron a negociar. El gobernador Mo-
rales se defendi6 diciendo que el virrey del Pert1 no habia sefialado “el
sueldo que devian gozar en este Reyno” y que, por tanto, el bajo monto
del prest se debia a una falta de conocimiento. Aunque también se de-
bia a que el reino no contaba con fondos suficientes para cumplir con
las exigencias de los sublevados, quienes se negaron a aceptar la ofer-
ta que les hizo el gobernador de entregar “diez pesos a cada uno a la
buena cuenta a la mafiana siguiente”. Al gobernador no le qued6 mas
que prometerles la entrega de 20 pesos y la “liquidacién de sus cuen-
tas”, una resolucion finalmente aceptada por los amotinados, aunque
no sin antes asegurar el “seguro del indulto de su atentado y cancién
juratoria y seguro de inmunidad del obispo”.

La exigencia de ser indultados dice mucho del funcionamiento de
la politica imperial. Con el paso de los afios, no sélo las sublevaciones
sino también muchos casos de deserciones concluyeron en indultos.
Ya en 1776 encontramos un indulto firmado por José de Galvez:

quiere el Rey, que V.S. haga publicar por Vando la resolucion a
Matricula formal de todos Marineros que haia en esa Governacion;
concediendo a nombre de S.M. indulto general a todos los que sean
Desertores de la marina assi de navios de Guerra como de Mercan-
tes con tal de que se presenten dentro de seis Meses 4 matricularse.
(MSF 1776, Vol. 1: 69)3¢

Al momento de efectuar el perdén, el gobernador Jauregui sostu-
vo que el rey estaba al tanto de la “mucha desercion que se ha notado
en las Tropas de esta Governacion”, un problema endémico que sdlo
podia ser controlado mediante “un indulto General para todos los De-
sertores de los Regimientos que se hallan actualmente y han estado
antes en esta jurisdicciéon” (FV 1777, Vol. 913: 56-56v).37

Menos de un mes después de que los revolucionarios franceses
guillotinaran a Luis XVI, un acto que llevo al rey espanol Carlos IV
a declarar la guerra a la Primera Republica Francesa, se decret6 un
nuevo indulto. Fechado el 16 de febrero de 1793, esta Real Orden dic-
tamin6 que aquellos que hubieran desertado por primera vez debian

3¢ Carta de José de Gélvez a Agustin de Jauregui, San Ildefonso, 23 de agosto de 1776 (Archivo
Nacional Histérico, Municipalidad de San Felipe, en adelante MSF).

7 Santiago de Chile, 3 de marzo de 1777 (Archivo Nacional Histérico, Fondo Varios, en adelante
FV).
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servir por cuatro afnos, “los de segunda desercion” por seis, y los de
“tercera” por ocho (FV 1793, Vol. 914: 21-21v).3® En 1798, en tanto, se
publicé un indulto general dirigido a todos los soldados y oficiales del
imperio que hubieran “hecho fuga a paises extranjeros” (CG 1798,
Vol. 747: 136-136v),* es decir, que hubieran desertado a alguna poten-
cia enemiga.

¢Por qué Espafia implement6 una politica de indultos tan laxa?
¢Se debid a la benevolencia de los reyes y a la relacion contractual sub-
yacente al pacto colonial del que haciamos mencién mas arriba? Sin
duda, los tedricos imperiales asi lo creyeron; de otra forma no se expli-
ca que muchos indultos hayan coincidido con el nacimiento de algiin
nuevo miembro de la familia real, considerado un evento relevante en
la historia de concordia y unidad que daba razén de ser al imperio.+
Pero la benevolencia de los reyes no alcanza para explicar los indultos.
Tanto o mas importante para ello son las explicaciones de tipo poli-
tico: los indultos muestran que la Corona no estaba en condiciones
de castigar a desertores y criminales, y que para un Estado como el
Borbdn —en la teoria poderoso, pero en la practica bastante débil- era
preferible contar con soldados indisciplinados que no tener suficien-
tes fuerzas para detener las amenazas internas y externas.

Asimismo, que muchos indultos se hayan publicado en afios de
guerras internacionales demuestra el grado de dependencia —no sélo
militar sino econémica— de la metrépoli vis-a-vis sus subditos ameri-
canos. El sistema de recaudaciéon de impuestos era todavia muy rudi-
mentario para fines del siglo XVIII, por lo que el financiamiento de las
guerras imperiales —un tipo de conflicto en el que Espana se involucrd
casi ininterrumpidamente desde que Carlos III decidi6é apoyar a los
colonos norteamericanos en su lucha contra Gran Bretafia— solia estar
sujeto a la ayuda brindada por los comerciantes americanos agrupados
en instituciones como los consulados (Marchena 1992, Ossa 2010).
Asi, parafraseando a Perry Anderson (2007), los Estados absolutistas
nunca ejercieron ‘un poder absoluto’ sobre sus stibditos. Por el contra-
rio, los intentos de Carlos III de ‘reconquistar’ la administracion del

3 Aranjuez, 16 de febrero de 1793.
39 Madrid, 3 de septiembre de 1798.
4 Ver, por ejemplo, un bando fechado en Aranjuez el 2 de mayo de 1780. En CG (1780, Vol. 731:

44-45).
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imperio mediante politicas absolutistas chocaron rapidamente con la
necesidad de contar con la ayuda de las élites americanas, muchas de las
cuales recibieron amplias concesiones y privilegios a cambio de su par-
ticipacion en la defensa imperial.#* Como dijera el duque de Choiseul,
“de la armada dependen las colonias; de las colonias el comercio; del
comercio la capacidad de un Estado para mantener numerosos ejér-
citos, para aumentar su poblacién y para hacer posibles las empresas
mas gloriosas y mas ttiles” (citado en Anderson 2007: 30).

¢Qué ocurriria cuando el Estado Borbon fuera puesto a prueba
por Napoleén en 18082 ;Coémo sobrevivir a una crisis politica con ra-
mificaciones militares, fiscales e imperiales cuyas repercusiones nin-
gin ministro espafiol habia logrado vislumbrar con claridad?

5. Epilogo

En estas paginas se ha presentado una visién panoramica del proceso
de reconstruccién del ejército colonial en Chile durante el periodo de
las llamadas reformas borbonicas. El objetivo ha sido cuestionar la idea
de que las reglamentaciones militares surgidas a fines de la década de
1760 lograron profesionalizar las fuerzas regulares y milicianas. La
teoria reformista espafiola, en efecto, se vio compelida a lidiar con pro-
blemas estructurales que, a decir verdad, no se resolvieron en todo el
siglo XVIII. Incluso mas: los problemas asociados al mundo colonial
pueden encontrarse también en los gobiernos post 1810, ya sea en su
vertiente juntista, monarquico constitucional o republicana.+ Baste ci-
tar el Plan de Defensa de noviembre de 1810 para darse cuenta de que
los problemas vinculados a las distancias geograficas y al pago de la
tropa continuaban atormentando a las autoridades locales. Respecto de
lo primero, los autores del Plan sehalaban lo siguiente:

de poca utilidad es el mejor plan de defensa si el Gobernador o Jefe
destinado para su ejecucion se entera solamente de él en su gabinete
y desde este instruye a los Jefes subalternos de su cumplimiento.
Todo militar a quien fuere confiado el importantisimo cargo de una

+La idea de que los Borbones buscaron ‘reconquistar’ el imperio es de Lynch (1976, 2001). He
analizado algunas de dichas ‘concesiones y privilegios’ en Ossa (2010: 441-2).
42 Sobre estas variantes, ver Ossa (2014a: 409-28).
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plaza o provincia, debe verificar por si los indicados reconocimien-
tos, cotejarlos con el plan que se le ha entregado y enterar sobre el
mismo terreno a sus subalternos de las posesiones que han de tomar
en el caso de ataque. (VVAA 1964: 271-2)

En relacion con lo segundo, los redactores del Plan se distan-
ciaron de los reformistas borbonicos al plantear que los “cuerpos vo-
lantes de todo el Reino” deben ser sdlo tres (Coquimbo, Valparaiso y
Concepcioén) y que ellos debian reunirse inicamente en “actual gue-
rra” (VVAA 1964: 271-2). Con todo, detrds de esta nueva distribuciéon
geografica de la tropa se escondia el viejo problema del financiamien-
to militar, un tema muy presente en las décadas de 1770-1800 y que
en mas de una ocasién seria sacado a la luz durante los debates sobre
la distribucion territorial del futuro Estado republicano.

Asi, no debe sorprender que en 1813 —afio cuando estall6 la gue-
rra civil entre ‘revolucionarios’ y ‘realistas’— el ejército chileno fuera
tan rudimentario y poco profesional como en la década de 1770.4 Aho-
ra bien, cabe preguntarse si en la conformaciéon de dichos ejércitos
pesaron diferencias ideolégicas provenientes de la era reformista que
aqui hemos estudiado. En una primera instancia deberiamos decir
que si: la revolucién de 1810 produjo distancias politico-ideologicas
insalvables entre aquellos que defendieron que los criollos se separa-
ran de una metrépoli incapaz de conducir al imperio durante la crisis
napolednica. Pero una cosa es que los revolucionarios chilenos —qui-
zas podria extenderse el argumento para otras zonas de Hispanoamé-
rica— hayan buscado separarse del imperio, y otra muy distinta que
pensaran quebrar con la figura del monarca. El rey continué —en Chile
al menos hasta 1814— siendo una figura respetada y admirada; en él
descansaba la legitimidad de origen del poder, por lo que reemplazar-
lo requeria de un consenso al cual la revolucién atin no habia arribado.
Durante 1810 hasta 1814, el concepto de ‘revolucién’ se entendié como
un proceso de cambio al interior —no al exterior— de la monarquia. El
imperio podia estar en crisis e incluso derribarse por completo, pero
el monarca y el sistema monarquico continuaban siendo legitimos.

Me parece que la fidelidad al monarca hay que explicarla toman-
do la hipoétesis de Alfredo Jocelyn-Holt (1992) en cuanto a que los

# Para la ‘guerra civil revolucionaria’ en Chile entre ‘revolucionarios’ y ‘realistas’, ver Ossa (2014b).
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aspectos mas absolutistas y centralistas de las reformas borbénicas
fueron acomodadas o adaptadas por los grupos de poder con el fin de
que se correspondieran con sus objetivos e intereses, gracias a lo cual
comerciantes, hacendados, mineros y oficiales regulares y milicianos
intervinieron progresivamente en la toma de decisiones politicas du-
rante la década de 1800. ¢Por qué, entonces, separarse de un monarca
que habia permitido que sus colonos disfrutaran de una relativa au-
tonomia administrativa? ¢No era mas razonable continuar protagoni-
zando aquel proceso de construcciéon autonomista del poder, pero sin
quebrar definitivamente con el rey? El objetivo principal de reformis-
tas como Carlos III y José de Galvez habia sido sin duda retomar el
control de la administracion imperial a través de medidas centralistas
y absolutistas. No obstante, no so6lo fallaron en hacer del Ejército de
América una fuerza suficientemente entrenada para proteger el co-
mercio mercantilista en el que descansaba la existencia del imperio,
sino que con el paso del tiempo debieron admitir que la participacion
de los subditos en la burocracia imperial y en la toma de decisiones
locales era del todo necesaria e indispensable. El reformismo Borbén
habia, sin buscarlo ni desearlo, sembrado el camino del autogobierno.
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El Zurriago 1827. Bustos. El Zurriago, N° 1, 16 de diciembre 1827, 3-4.

El Mercurio 2014. Debate en la Camara. El Mercurio, 21 de octubre 2014, A3.
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