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La disminucidon en el potencial de crecimiento de la economia
chilena que se viene manifestando desde hace ya largo tiempo, y
que ha recrudecido durante los ultimos afios, ha colocado
nuevamente en la agenda del debate publico el tema de Ia
busqueda de féormulas que permitan cambiar esta tendencia. En
este marco, la discusién acerca del rol que debe desempenar el
Estado en el proceso de desarrollo econdmico del pais vuelve a
instalarse como un tema central. Por un lado esta la visiéon que
defiende un rol del Estado de caracter facilitador del desarrollo de
la actividad privada, y por el otro esta la postura que es partidaria
de un rol mas activo del Estado en delinear la ruta por la que debe
transitar la economia. De cara al debate constitucional que se
avecina, esta es una materia que va a estar presente en la
discusion. El objetivo de este documento es situar el contexto
actual del debate, precisar cudles son las diferencias de fondo entre
ambos enfoques, e identificar lo que a juicio del autor son los
aspectos fundamentales en los que se deberia buscar puntos de
acuerdo.

1 Este trabajo utiliza como base parte del material contenido en el libro “La Revolucién del
Emprendimiento en Chile, Un Nuevo Salto”, Ediciones LyD (2020), y utiliza también contenidos
del libro “Construyendo un pais de emprendedores”, Ediciones LyD (2013), ambos publicados
por el autor, en lo relativo al tema del rol del Estado en la promocién del crecimiento
econémico.
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. CONTEXTO DE LA DISCUSION

El crecimiento de la economia chilena en los ultimos afios muestra
una trayectoria que es absolutamente insatisfactoria. Luego de un
periodo 2010-2013 en que la expansién promedio del PIB subié a
5,3% -en los afios inmediatamente anteriores venia saliendo de los
efectos de la crisis financiera internacional-, en el lapso 2014-2017
la expansion promedio disminuyé a 1,8%. En el afio 2018 se
observd un aumento en la tasa de crecimiento del PIB (3,9%),
consecuencia fundamental de un cambio de expectativas, y en
2019, cuando se esperaba un crecimiento del PIB de 2% a 2,5% -ya
un reflejo evidente de la pérdida en la capacidad de crecimiento de
la economia que venia manifestandose-, el espiral de violencia que
surgio a partir del 18-O tuvo como efecto que el resultado final
fuera una modesta expansion de 1,1%. Y en el afio 2020, cuando
las expectativas apuntaban a un repunte moderado, la aparicion de
la pandemia cambié el cuadro en forma radical, y en este nuevo
contexto los resultados preliminares dan cuenta de una caida del
PIB en torno a -6% en el periodo.

Levantando la mirada hacia lo que viene, las proyecciones para los
anos 2021y 2022 se ubican en torno 6% y 3,5%, respectivamente.
De darse este escenario, lo que tendriamos hacia fines de 2022 es
un nivel de PIB no muy distinto de aquel que se hubiera registrado
en 2019 si no se hubieran producido los eventos de violencia del
ultimo trimestre de ese ano. No obstante, si a este escenario base
se agrega que el exitoso proceso de vacunacidn que esta
ocurriendo en Chile podria traducirse en una normalizacién de las
actividades productivas mas rapida que lo previsto, que el mayor
precio del cobre que se esta registrando podria impulsar una mayor
actividad en la mineria y sectores relacionados, y que la mayor
robustez que se estd observando en la economia internacional
podria otorgar un importante impulso al sector exportador en
general, hay quienes sostienen que el crecimiento del PIB este afio
podria exceder el 6%.
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éPero, qué vendra mas adelante, superada la fase inicial de la
recuperacién? Esta es la pregunta fundamental de responder. De
mantenerse las estimaciones vigentes para el crecimiento del PIB
tendencial, que lo situan en el rango de 1,5% a 2%, ello significaria
gue luego de la recuperacién que se anticipa para los préximos
periodos la economia volveria a una trayectoria bastante mediocre,
lo cual estd muy por debajo de lo que el pais necesita. El desafio
fundamental que enfrentamos, en definitiva, consiste en vencer
esta inercia y lograr no solo una reactivacion en el corto plazo, sino
gue también retomar la senda de crecimiento que se perdid.

1. EL ROL DE LA PRODUCTIVIDAD

De acuerdo a los cdlculos realizados por la Comisidon Nacional de la
Productividad, desde el punto de vista de la “contabilidad” del
crecimiento, mientras en el periodo 1990-2000 la Productividad
Total de Factores (PTF) crecidé a un ritmo promedio de 2,3% anual
(en el contexto de un PIB promedio creciendo al 6,2% por afio), en
el periodo 2000-2015 la expansion promedio de la PTF disminuyd a
0,1% anual (en el contexto de un PIB promedio creciendo
anualmente en 3,9%). En los mismos periodos que se esta
comparando, la contribucién de los factores productivos capital y
del trabajo se mantuvo practicamente constante en torno a 2,6 y
1,3 puntos porcentuales aproximadamente, como promedio
anual?. En consecuencia, el principal factor que explica la caida en
el ritmo de expansion econdmica ha sido la fuerte declinacion que
han tenido las ganancias de productividad como fuente de
crecimiento. (Ver Figura 1).

2 De acuerdo a las estimaciones de la CNP, |a variacion anual promedio de la PTF en el periodo
2015-2020 fue de 0,3%. Ver Informe Anual 2020.
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Contabilidad del crecimiento del PIB en Chile, segtin estimacion CNP
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Habiendo bastante consenso respecto de este diagndstico y de la
necesidad de revertir la tendencia, la pregunta clave es cémo
proceder. No hay una Unica mirada para explicar el origen de este
problema estructural. Por una parte, estdn quienes sostienen que
el modelo de desarrollo chileno “se agoté”, con el argumento de
que el salto que significé la liberalizaciéon de la economia, la
apertura al comercio internacional y la explotaciéon de materias
primas ya cumplié su ciclo, siendo necesario ahora pasar a
reformas de “segunda generacion”, que permitan introducir
mayor “complejidad” en la matriz productiva a través de la
incorporacion de productos de mayor valor agregado. Esto ultimo
requeriria fortalecer la innovacién con una mayor intervencién del
Estado en cuanto al tipo de instrumentos a utilizar, asi como en la
seleccion de sectores estratégicos. Desde la otra mirada, el acento
se coloca no en un agotamiento del modelo -por cuanto en un
mundo globalizado las oportunidades abiertas siguen siendo muy
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amplias-, sino que mas bien en un deterioro del contexto
imperante para poder avanzar con mas fuerza en la configuracion
de una matriz productiva con un mayor componente de
innovacion. Esto se explicaria en principal medida por politicas
publicas que no se han hecho cargo de los nuevos desafios y del
nuevo contexto en el que se desenvuelve la economia chilena
(regulaciones laborales, medioambientales, conectividad vy
capacitacién digital, etc.), asi como en un retraso en las agendas
para continuar bajando barreras a la entrada en las distintas
industrias, fomentando asi una mayor competencia en su
concepcién mas amplia: hacer que los mercados sean mas
“desafiables” por nuevos entrantes, incorporando mayor
dinamismo e innovacién en los distintos sectores productivos. La
existencia de una genuina competencia en los mercados es un
factor clave para gatillar la innovacién ya que, a fin de cuentas, el
que no innova no lograra subsistir. Tan simple y tan dificil a la vez.
Y en esta materia, no cabe duda que falta mucho por avanzar.

El debate acerca del rol que deben jugar el mercado y el Estado es
de larga data en Chile, siendo la historia econémica de Chile una
clara muestra de los distintos enfoques que han prevalecido. En la
discusioén actual, las principales diferencias radican en si se deben
continuar privilegiando politicas asentadas en el principio de la
neutralidad sectorial, o bien si se debe avanzar por una linea en la
cual exista una priorizacion sectorial. Y dando un paso mas en este
debate, a fin de cuentas, lo que habra que resolver es si las politicas
deberdn enmarcarse bajo la légica de un Estado-facilitador del
emprendimiento y la innovacién, o bien si se debe avanzar en la
linea de un Estado-emprendedor, que juegue un rol activo en la
busqueda de nuevas oportunidades.

. CUAL HA SIDO LA EXPERIENCIA EN CHILE

Desde una perspectiva global, la historia econémica de Chile
muestra una evolucién en la cual el emprendimiento ha jugado un
rol determinante, habiendo sido la empresa privada el motor
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fundamental del desarrollo econédmico del pais. Ya en el siglo XIX
el empuje de Vvisionarios emprendedores permitié el
descubrimiento de yacimientos mineros (plata en 1832; carbdn en
1840; cobre en 1852; salitre en 1858); en agricultura se iniciaron
las exportaciones de cereales, se desarrollaron nuevas variedades
de frutales y verduras, se introdujeron nuevas variedades de vinos
y se construyeron nuevos canales de regadio; en servicios publicos
se construyo el ferrocarril, plantas de generacion y produccion de
gas y electricidad; y un largo etcétera 3. Esto permitié un vigoroso
desarrollo de la economia chilena en ese periodo, que se expandid
por sobre el promedio mundial. Los datos contenidos en la serie
construida en el Proyecto Maddison * muestran que el crecimiento
del PIB per capita en Chile en el periodo 1800-1910 fue de 1,4%,
por encima del 0,9% que se registra como promedio mundial para
ese periodo. El empuje privado que se manifestd durante el siglo
XIX permitié una vigorosa expansién de la economia chilena, que
la colocé en una senda que le permitia encaminarse hacia un mas
pleno desarrollo, pero esa trayectoria se vio posteriormente
truncada.

En el siglo XX, promediando la década de los afios 30, la respuesta
a la crisis econdmica generada por la Gran Depresidon condujo a un
cambio de enfoque en el modelo de organizacién econémica del
pais. Se privilegid la sustitucion de importaciones y una mayor
participacién del Estado en la planificacidon y el desarrollo de la
actividad econdmica, en reemplazo del sistema basado en la
iniciativa privada como motor de desarrollo que venia
prevaleciendo hasta esa fecha. Eso se tradujo, entre otras cosas,
en altos grados de proteccionismo a la produccién nacional, en la
necesidad de contar con licencias especiales para importar y para
desarrollar cierto tipo de actividades y, en definitiva, ese fue el

3 Un relato de la contribucién del emprendimiento al desarrollo econémico de Chile en el siglo
XIX, asi como a la formacidn de instituciones que crearon el entorno adecuado, se encuentra
en el trabajo de Juan Pablo Couyoumdjian y Cristian Larroulet “La economia chilena en el siglo
XIX: instituciones y emprendimiento”, manuscrito no publicado.

4 Maddison Project Database, version 2018. Bolt, Jutta, Robert Inklaar, Herman de Jong and
Jan Luiten van Zanden (2018), “Rebasing ‘Maddison’: new income comparisons and the shape
of long-run economic development” Maddison Project Working Paper, nr. 10, available for
download at www.ggdc.net/maddison.
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periodo en el que se crearon importantes empresas publicas y el
Estado comenzd a adquirir el rol de rector de la evolucién de la
economia del pais >, lo cual incluia, entre muchas otras materias,
la fijacidn de precios para la mayoria de los productos. Esto ultimo,
absolutamente contradictorio con la esencia de un sistema que se
basa en el libre funcionamiento de los mercados. En este contexto,
el rol empresarial del sector privado se vio seriamente afectado y
los que pudieron subsistir o desarrollar nuevos negocios, en gran
medida lo lograron en virtud de tratamientos preferenciales
recibidos de parte del Estado y operando en mercados poco
competitivos, donde no habia espacio real para la competencia
desde el extranjero®.

Esta situacion comenzd a cambiar con el proceso de reformas
iniciado a mediados de los afios 70, las que adquirieron mayor
fuerza en la década siguiente y se consolidaron a contar de 1990.
Al asumir el gobierno militar en 1973 comienza a producirse un
cambio en el modelo de desarrollo econémico vigente,
abandondndose la estrategia basada en politicas intervencionistas
gue habia prevalecido en las décadas anteriores, y que llegaron a
su punto culmine con el esquema de planificacién central que
empezd a instaurar el gobierno de la UP, con fijaciones de precios,
con la estatizacion de la banca y de numerosas empresas privadas,
y con una profundizacion de la Reforma Agraria, mediante la cual
se expropiaron numerosos predios agricolas. El esquema de
economia social de mercado que se instaurd hizo recaer en la
iniciativa privada el rol de motor del desarrollo econdémico,
limitdndose el Estado a desempefiar un rol subsidiario,
interviniendo cuando no estuvieran las condiciones para la
participaciéon de agentes privados en el marco de mercados
competitivos. Asimismo, el enfoque de “crecimiento hacia
adentro” basado en la sustitucién de importaciones, que habia

5 La Corporacion de Fomento de la Produccion (CORFO) fue creada el afio 1938 y tuvo un rol
fundamental en el proceso de cambio en la estrategia de desarrollo, orientada hacia una
mayor participacion del Estado en la economia, la cual llegd a su punto cilmine en el periodo
1970-1973, con la estatizacion de buena parte del aparato productivo nacional.

6 Un analisis histérico de la evolucion de la economia chilena y de sus politicas econdmicas
puede encontrarse en Liders, Rolf (1998): “The Comparative Economic Performance of Chile”,
Estudios de Economia 25(2).
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prevalecido hasta la fecha, es reemplazado por una politica de
“crecimiento hacia afuera”, en la cual el aprovechamiento de las
ventajas comparativas del pais motiva que los recursos
productivos se concentren en aquellas areas con potencial
exportador.

En 1990, al iniciarse el ciclo de los gobiernos de la Concertacion,
las bases fundamentales de la estrategia de desarrollo econémico
se mantuvieron inalteradas, sin cuestionarse el rol fundamental
del mercado como mecanismo de asignacién de los recursos, ni
tampoco el enfoque de apertura a la competencia internacional.
Mds aun, la red de tratados comerciales que se firmdé con
posterioridad al afio 1990 convirtieron a la economia chilena en
una de las mas abiertas del mundo. A ello habria que agregar,
entre otros elementos, el impulso al programa de concesiones que
permitié dotar al pais de una moderna red de carreteras urbanas
e interurbanas, lo cual permitié atraer capitales privados para
financiar estas millonarias obras, que el Estado por si solo no
hubiera estado en condiciones de solventar; y también Ia
continuacion del proceso de privatizacion de empresas de
servicios publicos, que permitieron una ampliacion significativa en
la cobertura y calidad de los servicios ofrecidos.

En lo referido a politicas de fomento productivo, ya en los afios 80
la Corfo comenzd a generar instrumentos de apoyo a la actividad
privada, creandose el Fondo de Desarrollo Productivo (FDP), con el
cual se dio inicio al modelo de fondos concursables para el
financiamiento de proyectos, bajo una modalidad de
cofinanciamiento con los beneficiarios. Durante los gobiernos de
la Concertacidon este enfoque se amplié, a través de nuevos y
diversos instrumentos orientados a resolver “fallas de mercado”,
y tal vez el hito mds importante fue la creacidon de Innova en el afio
2005, al alero de Corfo, como unidad encargada de centralizar los
esfuerzos en materia de fomento y promocién de la innovacion.
Un aspecto importante de resaltar en este periodo fue el inicio de
una politica de priorizacidn de sectores, en lo que se conoce como
politica de clusters, abandonandose asi el enfoque de neutralidad
sectorial en las politicas de desarrollo productivo que
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mayoritariamente habia prevalecido hasta la fecha. Con
posterioridad, al asumir en 2010 una coalicién politica diferente a
la que venia encabezando el Gobierno desde 1990, con una visidon
distinta en esta materia, se retorna en lo general a un esquema de
neutralidad sectorial, la cual en los sucesivos gobiernos ha
experimentado cambios en una y otra direccién, sin haberse
logrado consensuar una visiéon unica.

El argumento para evolucionar hacia politicas mas selectivas se
basé en la premisa de que para fortalecer la capacidad de
crecimiento de la economia a través de la innovacidn, es necesario
concentrar los esfuerzos de apoyo en los sectores donde se
advierte un mayor potencial de desarrollo, y ellos no
necesariamente son aquellos donde las decisiones que surgen de
un libre funcionamiento del mercado van a conducir. En este
contexto, el Consejo Nacional para la Innovacion y la
Competitividad (CNIC) que se habia creado en el afio 2006, licitd
un estudio entre consultoras internacionales para la realizacién de
un diagndstico sobre la situacién de Chile, y para que recomendara
un conjunto de sectores a ser priorizado. Como resultado de este
estudio, realizado por laempresa Boston Consulting Group, el CNIC
resolvié priorizar cinco clusters: Acuicultura; Servicios Globales
(Offshoring), Turismo de Intereses Especiales; Agroindustria y
Mineria.

La razdn fundamental por la que en el afio 2010 se optd por poner
término a este enfoque radicd en que las politicas selectivas son
esencialmente discrimitarorias, perjudicando asi en términos
relativos a los sectores que no son seleccionados, los que deberian
tener el mismo derecho que los otros para acceder a los
programas estatales disponibles para mejorar su potencial.
Adicionalmente, bajo el enfoque de la selectividad se estd
cerrando la puerta a sectores que, en funcién de circunstancias
gue se pueden dar en un momento y que no estaban presentes
cuando se realizo la seleccidn de sectores, adquieren un potencial
gue termina siendo desaprovechado. Por ultimo, no hay ninguna
razon objetiva para sostener que una empresa consultora, por
calificada que sea, o que una burocracia estatal, por muy bien
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formados que sean sus lideres y expertos, disponga de mas y
mejor informacidn que el propio mercado -donde por esencia se
congrega toda la informacién disponible- a efectos de orientar una
mejor asignacion de los recursos productivos del pais. Es cierto
que hay circunstancias en que la existencia ya sea de asimetrias de
informacién, de externalidades, de problemas de coordinacién o
donde sea necesario proveer determinados bienes publicos,
generan un espacio que justificaria eventualmente una
intervencion estatal’, pero ello no esta directamente asociado a la
priorizacion de sectores productivos.

Sin perjuicio de lo sefialado, las politicas que se implementaron en
el afio 2010 no fueron contrarias al fortalecimiento de los sectores
productivos que requirieron de algun apoyo a través de los
programas disponibles. Hubiera sido un contrasentido, ya que
obviamente para fortalecer la capacidad de crecimiento se
requiere contar con encadenamientos productivos (clusters)
robustos. E incluso algunos de los sectores que mds apoyo
terminaron recibiendo fueron aquellos mismos que habian sido
seleccionados por el estudio realizado por la consultora
internacional, los cuales mostraban un evidente potencial. A lo
gue hubo oposicidn fue a la politica de priorizacion, dejando a los
demads sectores en una situacion de desventaja. Y un tema que no
puede quedar fuera en un debate sobre esta materia se refiere a
los “riesgos de captura” del Estado que se presentan cuando los
recursos de apoyo van a ir a sectores especificos, los cuales,
naturalmente, van a ejercer toda su capacidad de lobby para ser
seleccionados, y para que estos beneficios se mantengan en el
tiempo.

Con todo, el nuevo modelo de desarrollo que empezdé a
consolidarse a mediados de la década de los ochenta entregd un
rol preponderante a la iniciativa privada como motor de la
actividad econdmica, en un contexto de libre funcionamiento de

7 Ello no siempre es asi, por cuanto los eventuales beneficios que ello generaria deben
compararse con el costo asociado a la intervencion, asi como también debe tomarse en cuenta
si existe la infraestructura institucional requerida para hacerlo.
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los mercados, con apertura comercial e integracién con el resto
del mundo, centrandose el Estado en la creacion de un entorno
adecuado para la operacion de este sistema y en el
establecimiento de las regulaciones fundamentales. Esto, mas alla
del matiz que en algunos momentos se introdujo a través de
esfuerzos de priorizacién de sectores, cuyo impacto, en cualquier
caso, fue marginal. El cambio de fondo que se describe provocd
una verdadera revolucidon econémica en Chile, lo que dio origen a
que se hablara en su momento del “milagro econédmico” chileno.
Cabe recordar que entre los afios 1985 y 1997, periodo que va
desde que Chile empezé a recuperarse de la recesion de
comienzos de los ‘80 hasta que se manifestaron en el pais los
efectos de la denominada crisis asidtica, el crecimiento anual
promedio del PIB alcanzd un 7,2%, mas que duplicando lo
registrado en periodos anteriores y doblando el crecimiento
promedio mundial en ese lapso. Tomando como referencia las
cifras solamente a contar de 1990, para centrarnos en los ultimos
treinta afios, lo que se puede constatar es que el PIB per cédpita se
expandiod a una tasa anual promedio de 5,4% en el periodo 1990-
1998, muy por encima del 1,1% observado como promedio en
América Latina; de 2,9% entre 1999-2007 (versus 1,8% en A.
Latina) y de 1,9% entre 2008-2017 (versus 0,8% en A. Latina) 8.

Cabe resaltar, por ultimo, que el fuerte aumento en las ganancias
de productividad que tuvo lugar en el periodo de mayor
crecimiento econémico ininterrumpido en las décadas recientes
(1985-1997) no fue producto de una politica industrial como
suelen estas entenderse, sino que fue la consecuencia de reformas
gue permitieron desplazar la frontera de produccién del pais, que
abarcaron desde las ganancias de eficiencia obtenidas como
resultado de la liberacion de los mercados hasta el efecto derivado
del mejoramiento de la institucionalidad en el pais, incluyéndose
en esto materias como el fortalecimiento del derecho de
propiedad, el cumplimiento de los contratos, y, en términos mas
generales, la vigencia de un estado de derecho.

8 Ver Ricardo Ffrench Davis, Reformas Econdmicas en Chile, 1973-2017, marzo 2018, Taurus.
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Para ilustrar lo que ha sido la evolucién de los niveles de actividad
econdmica en Chile desde que se inicid nuestra vida como pais
independiente el afio 1810 se presenta el siguiente grafico,
construido a partir de la informacién de la serie histdrica
construida en el Proyecto Maddison ya citado. Salta a la vista que
el gran salto se produjo en las ultimas décadas y que fue este
cambio el que le permitié al pais retomar con un vigor no visto
antes, la ruta hacia una situacién de mas pleno desarrollo. La
pregunta que hay que hacerse es cdmo retomar la ruta perdida.

Evolucidn PIB per capita
(Chile 1810-2013)
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V. INTERVENCION  ESTATAL _PARA  APOYAR EL
EMPRENDIMIENTO Y LA INNOVACION: CUAL ES EL
DEBATE ACTUAL

Los programas de apoyo que realizan las agencias
gubernamentales ciertamente tienen un importante rol
complementario que jugar, pero obviamente no son lo central en
la configuracién de un ecosistema para favorecer el
emprendimiento, la innovacién, y el crecimiento econémico en
general.
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Una pregunta que surge en forma natural al tratar de entender la
l6gica de los programas estatales de apoyo al emprendimiento se
refiere a la justificacidn que estos tienen, en el ambito de una
economia de mercado donde son las oportunidades detectadas
por los emprendedores las que van dando forma a nuevas
iniciativas de negocio, buscando siempre satisfacer de mejor
manera las necesidades existentes tanto a nivel de los
consumidores finales como de los proveedores de insumos
intermedios. En estricto rigor, en la dindmica de mercados que
funcionan libremente no habria espacio para la intervencién del
Estado, el que deberia limitar su rol a la creacién de las condiciones
requeridas para que el entorno sea el adecuado para el desarrollo
de la actividad emprendedora, a través de normas de distinto
rango, que van desde el respeto a la propiedad privada, la libertad
de emprendimiento y una institucionalidad que garantice el
imperio de la ley, hasta regulaciones especificas orientadas a hacer
mas fluidas y equitativas las relaciones que se producen entre los
distintos participantes. En simple, se trata de que el Estado provea
las condiciones bdasicas y los bienes publicos requeridos para que
una economia de mercado pueda desarrollarse. Sin embargo, hay
casos en los que la presencia de situaciones especiales, que dan
origen a distorsiones en los mercados -lo que comunmente se
conoce como fallas de mercado-, justificarian algun grado de
intervencion estatal para corregir los efectos de esa anomalia en
los resultados que surgen de la libre interaccién de oferentes y
demandantes de un determinado bien o servicio.

Los principales tipos de distorsidon que pueden presentarse en este
ambito son de cuatro tipos: presencia de externalidades positivas
asociadas al desarrollo de ciertas actividades; existencia de
asimetrias de informacion entre los agentes que participan en un
mercado; problemas de coordinacion que entraban wuna
interaccion fluida entre distintos actores que participan en un
mercado, dificultdndose asi la realizacién de actividades que
podrian ser beneficiosas para todos, pero que como consecuencia
de esta traba terminan no realizdndose; y la necesidad de proveer
determinados bienes publicos para apoyar la actividad
emprendedora.
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Dicho lo anterior, hay un factor adicional que debe ser tomado en
cuenta al analizar la conveniencia de introducir alglin tipo de
intervencién. Aun pudiendo diagnosticarse la presencia de una
falla de mercado en alguna circunstancia, ello no justifica
necesariamente una intervencion, ya que los beneficios de hacerlo
deben colocarse en una balanza junto con los costos que ello
implica, no pudiendo anticiparse si el resultado neto va a terminar
siendo positivo o negativo. En otras palabras, las posibles fallas de
mercado deben compararse con los costos v las fallas de Estado
que también estan presentes: costos de la intervencién, existencia
o no de la institucionalidad requerida para intervenir, riesgos de
captura por parte de los grupos de beneficiarios y existencia o no
de mecanismos transparentes de asignacion de fondos y de
rendicién de cuentas.

La discusion sobre las intervenciones estatales para promover el
desarrollo productivo es un debate de larga data, que despierta
una amplia polémica a nivel de economistas. Un esfuerzo por
encontrar puntos de acuerdo a partir de ciertos principios basicos
compartidos lo realizamos junto a Guillermo Larrain, Gonzalo
Rivas y Klaus Schmidt-Hebbel en el documento Una visién comun
y cuatro propuestas para impulsar el desarrollo productivo de Chile
(julio 2016) °. Sin perjuicio de nuestras diferencias -que las hubo,
especialmente en lo referido a la aplicacion de politicas mas
selectivas-, logramos concordar que un marco de referencia
comun deberia considerar los siguientes nueve componentes:

1. No reemplazar al mercado en su rol de asignador de recursos.

2. Disponer de un marco institucional adecuado para la
implementacién de los programas de apoyo.

3. Contar con un sistema de rendicién de cuentas efectivo para
limitar los malos usos de recursos.

o Ver www.fen.udd.cl o www.cnid.cl
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4. Limitar temporalmente las intervenciones, lo justo para
generar una actividad econdmica autosustentable, evitando
apoyos indefinidos que mantienen actividades en forma
artificial.

5. Evaluar periddicamente el impacto de las intervenciones, para
ponerles término cuando dejen de justificarse.

6. Asignar los recursos fiscales bajo condiciones de transparencia
y de no arbitrariedad, para evitar los riesgos de captura.

7. Exigir cofinanciamiento por parte de los beneficiarios, para que
asuman parte del riesgo.

8. Explicitar los costos de las intervenciones, para que sean de
publico conocimiento.

9. Sopesar costos y beneficios de las intervenciones, porque no
siempre la presencia de una “falla” de mercado justifica la
intervencion estatal.

Una visién mas radical en esta linea, sostenida por los partidarios
de una mayor intervencion estatal, queda bien sintetizada en el
trabajo que ha realizado la economista italiana Mariana
Mazzucato. En su libro The Entrepreneurial State 1° plantea que la
intervencion del Estado en estas materias debe ir mucho mas alla
de “resolver fallas de mercado”, debiendo participar activamente
en la “creacién de nuevos mercados” a través de esfuerzos de
desarrollo tecnolégico realizados con capacidades propias. Asi,
mas que “elegir” sectores ganadores, lo que hay que hacer -en su
opinidn- es “crearlos”, con la misma légica -sostiene ella- con la
gue, en su oportunidad, buena parte de los esfuerzos estatales de
I+D en Estados Unidos se focalizaron en la industria de defensa y
aeroespacial, lo cual a fin de cuentas permitié un fuerte desarrollo
tecnolégico en diversas industrias. La pregunta que cabe hacerse
ante planteamientos de este tipo es si los resultados especificos

10 “The Entrepreneurial State, Debunking Public vs. Private Sector Myths”, Public Affairs

(Hachette Group), 2015.
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obtenidos del apoyo estatal a las actividades |+D en este ambito
fueron la consecuencia de haber “apostado” directamente por las
soluciones obtenidas, o si mas bien fueron el resultado de las
externalidades naturales que se produjeron al brindarse apoyo a
proyectos de investigaciéon cuya orientacién final no era tan
precisa. Resolver este punto es crucial para el debate, porque si
bien ninguna de las dos miradas desconoce la pertinencia de
otorgar apoyo estatal a iniciativas de +D, por las externalidades
que genera -ya que parte de sus beneficios no son internalizados
por quien los realiza-, en un caso lo que prevalece es una mirada
que privilegia la “neutralidad” en la entrega de recursos de apoyo,
mientras que en la otra la orientacion que se privilegia es la de la
“selectividad”. El cientista politico Alberto Mingardi presenta una
visién critica de los planteamientos contenidos en el libro de
Mazzucato en un trabajo publicado por el Cato Institute %, en el
gue no desconoce los efectos positivos que las actividades de 1+D
apoyadas por el Estado pueden tener, como resultado de las
externalidades que se generan. Sin embargo, cuestiona que sean
la consecuencia de objetivos precisos disefiados de antemano por
una agencia estatal, con eventuales capacidades superiores que
las del mercado para anticipar tendencias. En la misma linea,
argumenta acerca de la diferencia que se produce cuando los
fondos estatales orientados a proyectos de I+D son asignados
mediante procesos competitivos, en comparacién con los modelos
centralizados donde las decisiones son tomadas
discrecionalmente por una instancia politica superior, en funcién
de lo que en aquella se estima es lo mds conveniente para el pais,
a partir de sus propias presunciones. Por ultimo, cabe enfatizar
gue la innovacién es mucho mdas que un cambio tecnoldgico,
desempeiiando los emprendedores un rol clave, como
intermediarios entre quienes crean nuevos productos o procesos
y las necesidades de los consumidores, quienes deben estar
dispuestos a pagar por lo que se les estd ofreciendo y de esa forma,
validar la innovacién como tal. En definitiva, lo que no se puede
olvidar es que la innovacién no es sinénimo de una mejora
tecnoldgica, sino que de cambios que permiten mejorar la calidad

1 Mingardi, A: “A critique of Mazzucato's entrepreneurial state”, Cato Journal, Vol. 35, 2015.
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de vida de las personas y de hacerla mas facil. Todas estas materias
son altamente controversiales y van a continuar siendo motivo de
un permanente debate entre especialistas, asi como en el mundo
politico. Chile no estd ajeno a esta discusion y debe participar en
ella para poder continuar avanzando y no estancarse. No obstante,
para que el debate no sea un didlogo de sordos, la actitud debe ser
la de perseverar en la busqueda de puntos de acuerdo, por sobre
las diferencias, que legitimamente las hay y las seguird habiendo.

Concepto de “retos” o “desafios” nacionales

Una iniciativa interesante que ha surgido en el debate es la
referida a la conveniencia de definir “retos nacionales para el
desarrollo”. En nuestro marco institucional, estos fueron
propuestos formalmente en el informe anual del Consejo Nacional
para la Innovacidn y el Desarrollo (CNID) el afio 2017, y ratificados
en el informe correspondiente al afio 2019. Ante la evidente
escasez de recursos publicos para financiar actividades de apoyo
al desarrollo cientifico y tecnoldgico, tiene mucho sentido focalizar
esfuerzos en tematicas especificas que la propia comunidad ayude
a identificar como prioritarias. Con un enfoque de este tipo se
logra ademds superar la discusidn acerca de la seleccién de
sectores prioritarios bajo la légica de las politicas de desarrollo
productivo, por cuanto bajo el paraguas de un “desafio nacional”
hay cabida para todos los sectores que sientan que tienen algo que
aportar en esa direccion, y no solo para aquellos que fueron
seleccionados por alguna entidad gubernamental en base a uno u
otro criterio previamente definido, los cuales estardan siempre
abierto a criticas. El tema de los “retos nacionales” es de una
naturaleza diferente, por cuanto lo que se estd priorizando no son
“sectores”, sino “problemas”, y es absolutamente legitimo que la
sociedad en su conjunto -idealmente a través de mecanismos
participativos- manifieste preferencias por uno u otro, o por un
conjunto dentro de una lista mds amplia.

No obstante, en esta materia hay que ser cuidadosos. Si bien el
reemplazo del concepto de priorizacidén de sectores por la idea de
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los “desafios” o “retos” nacionales constituye un avance que
permite zanjar en buena medida el debate de la neutralidad o
selectividad que se arrastra desde hace ya largo tiempo, y que ha
conducido a una especie de inmovilismo en la materia, igual es
necesario fijar ciertos limites para que una cosa no se confunda con
la otra. Uno de los riesgos que se corre es que a través del concepto
de “desafio” se esté disfrazando una selectividad sectorial con otro
nombre, habiendo una delgada “linea roja” que los separa. Por
ejemplo, plantear como desafio la disminucidn de la contaminacién
en el pais es una propuesta absolutamente legitima, que trasciende
a un sector productivo especifico, y que apunta a resolver un
problema que afecta a todo el pais. Pero plantear como “desafio
pais” el fortalecimiento de las capacidades en la generacién de
energia solar —sin perjuicio de la importancia que esto de por si
reviste, pero que podria abordarse a través de mecanismos de
mercado, y con una contribucion del Estado en su rol de
“facilitador”, en caso de ser necesario- , huele mas a selectividad
sectorial que a un auténtico “desafio pais”.

Entre quienes apoyan la tesis de Mazzucato, y la vez estan de
acuerdo con la idea de promover “desafios nacionales” -concepto
gue la citada economista ha incorporado dentro de su abanico de
propuestas!?-, es ilustrativo hacer referencia a lo planteado por
Guillermo Larrain en un articulo reciente®3. Sefiala que el Estado
debe realizar esfuerzos para dinamizar el aparato productivo, no
limitdndose a medidas generales de incentivo al emprendimiento y
la innovacién, sino que realizando “apuestas” para impulsar el
desarrollo de nuevas actividades. Y aqui entra de lleno a la tesis de
Mazzucato que favorece el “Estado-emprendedor”, e intenta
diferenciarlo de la visién tradicional del Estado-empresario que
opera empresas publicas. Lo que habria que evitar -sefiala- es la
gestidn estatal de empresas con vocacion de innovar y de tomar
riesgos, ya que ello es particularmente complejo en una empresa
estatal, donde los problemas de agencia son mayores que en una

12 Mazzucato, M: “From market-fixing to market creating: a new framework for innovation
policy”, Industrial Innovation, 2016.

13 Larrain, G: “Hacia una nueva fase de nuestro desarrollo econémico”, CIPER, septiembre 2020.
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empresa privada. Para ello sugiere la existencia de formas
administrativas que gocen de alguna autonomia para su gestidn, lo
cual podria ir “desde acuerdos con universidades para desarrollar
tecnologias y capital humano, hasta el uso o creacion de una
empresa estatal o asociaciones con empresas privadas nacionales
o extranjeras.” Claramente, los propulsores de este enfoque
todavia transitan por un terreno difuso. De hecho, el articulo de
Larrain ya citado da cuenta del riesgo sefialado en cuanto a
confundir “desafios” o “misiones” con una selectividad sectorial
encubierta. Se menciona el caso de la radiacion solar disponible en
abundancia en el norte del pais, la cual podria utilizarse para la
generacién de energias limpias o para integrarse a las cadenas
productivas de productos que utilizan energia solar. ¢Es este un
“desafio” o se trata de la priorizacién de un sector? Porque si el
mismo desafio se plantea con una mirada mas amplia, como por
ejemplo el de avanzar hacia un Chile mas descontaminado, con
ciertas metas concretas, el tema iria mucho mas alla de la energia
solar en especifico, y daria espacio para incluir a otros sectores
productivos también. Lo anterior podria interpretarse como un
asunto de “matices”, factible de ser resuelto estableciendo
criterios claros, pero el trasfondo que se esconde detrds de esta
diferencia es mas profundo. En este sentido, la tesis de Mazzucato
es bastante menos inocente de lo que parece, y plantea una visién
del problema que contrasta notoriamente con la que podria
catalogarse como la del “Estado-facilitador”.

V. EL CONCEPTO DE “ESTADO-EMPRENDEDOR”: UN
ENFOQUE HETERODOXO

La linea de trabajo que ha desarrollado Mazzucato en esta linea, y
gue estd bien resumida en sus trabajos ya citados, apunta a una
mirada que escapa absolutamente del enfoque centrado en
facilitar condiciones para que los mercados puedan funcionar en
buena forma, eliminando trabas y atenuando riesgos. Sin
desconocer la importancia de lo anterior, lo que propone es un
arreglo institucional que le permita al Estado liderar el proceso de
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creacién de nuevas oportunidades tecnolégicas, actuando como
guia orientadora de los mercados. En sus propias palabras, “lo que
deberia ser el foco del debate en la politica publica no es si acaso se
requiere seleccionar y tomar decisiones acerca de actividades a
priorizar, sino que crear las condiciones para que ello ocurra de la
mejor manera posible, nutriendo un proceso de aprendizaje y
adaptacion que impida quedarse atado en soluciones sub-
dptimas”?. Es decir, la participacion del Estado en la seleccion de
actividades (misiones) no deberia ser algo sujeto a discusion, de
acuerdo a su mirada, y por tanto los esfuerzos deben concentrarse
basicamente en buscar la mejor forma de hacerlo. Asimismo,
plantea que “un enfoque centrado en resolver fallas que dificultan
el funcionamiento de los mercados no entrega una justificacion
para la creacion de nuevos mercados ni tampoco para la
direccionalidad que fue requerida para promover innovaciones
como internet y la nanotecnologia, y que se van a requerir para
abordar los desafios que enfrentan las sociedades”*. Siguiendo la
misma linea (pag.7), puntualiza que el proceso de esfuerzos
coordinados que deriva en la creacién de nuevos mercados sigue
una légica muy distinta de “simplemente incentivar al sector
privado para que invierta mds en determinados sectores, dentro de
su espacio de acciodn, siendo fundamental que sea la propia politica
publica la que cree tales espacios de accion, debiendo entrar el
sector privado con posterioridad. Esto significa que el Estado debe
tomar riesgos, y no limitarse a disminuir los riesgos para el sector
privado.” Es esta la vision que esta detrds del enfoque del “Estado-
emprendedor”.

Tal como se sefiald previamente, la debilidad de este argumento
radica en la falsa premisa de que los avances tecnolégicos que se
han logrado en una amplia gama de materias, asi como las
innovaciones que desde ahi han surgido, son la consecuencia
directa de una decision explicita del Estado de entregar fondos para
investigacidn con ese objetivo preciso. La realidad es diferente. Tal

14 Mazzucato (2016), op.cit, pag.2.

15 Mazzucato, op.cit, pag 4.
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como ya se sefiald, no cabe duda de que los esfuerzos de I+D
realizado con fondos estatales han sido cruciales para obtener tales
resultados, pero es importante tener claro que no fueron la
consecuencia de haber “apostado” directamente por esas
soluciones, sino que mds bien el efecto de las externalidades
positivas que se generaron. En el clasico ejemplo de la misién que
se propuso Estados Unidos en la década de los afios 60 de llevar un
hombre a la luna, los productos que de ahi surgieron y que son hoy
dia de uso comun -alimentos deshidratados, sistema de
posicionamiento satelital que se utiliza en los dispositivos méviles
(GPS), trajes resistentes a las temperaturas, entre muchos otros-,
surgieron como sub-producto del esfuerzo asociado a la misién
espacial, pero no fueron el resultado de una apuesta directa por
esas soluciones, en la logica de “crear” mercados para ese tipo de
productos.

En otro orden, y en lo que respecta a la apropiacién de los retornos
derivados de los esfuerzos realizados por el Estado al “apostar” por
determinadas soluciones, el enfoque del “Estado-emprendedor”
considera que bajo la modalidad tradicional de apoyo a través de
recursos fiscales para financiar los esfuerzos de [+D, en el hecho lo
gue estd ocurriendo es que los riesgos terminan “socializandose” -
ya que los fondos provienen de dinero de los contribuyentes-,
mientras que las ganancias terminan “privatizandose”, a través de
mayores utilidades. A pesar de que a través de los mayores
impuestos que se van a generar hay una suerte de pago al fisco por
esa via, no se puede desconocer que esa es una via indirecta, por
cuanto toda empresa que genera mayores utilidades, haya o no
recibido ayudas estatales, termina pagando mayores impuestos.
Pero, adicionalmente, hay una distincion que hacer: si el apoyo
estatal fue consecuencia de una externalidad positiva que existe en
alguna actividad en particular -por ejemplo, el efecto “derrame”
hacia otras empresas o sectores que se produce en las actividades
de I14+D-, la cual hace aconsejable incentivar una expansién en este
ambito que vaya mas alld de la que se obtiene solo en virtud de lo
gue determinen las fuerzas del mercado, entonces no corresponde
solicitar una “devolucion” de los recursos recibidos. Esta es la légica
gue sustenta el crédito tributario que se otorga a los proyectos de
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I+D que realizan las empresas. Sin embargo, si la ayuda no obedece
a la existencia de externalidades, sino que mas bien a un apoyo
para mitigar riesgos, entonces si procederia buscar alguna férmula
de compensacion. En la postura de Mazzucato, la forma de
proceder deberia ser que la iniciativa la tome el Estado
directamente, a través de un portafolio de proyectos administrado
por una agencia estatal, de manera de permitir que los casos que
resultan exitosos permitan financiar aquellos que no lo fueron. Hay
en esto una diferencia profunda entre las recomendaciones de
politica que surgen de la visidon de un “Estado-facilitador” respecto
de la de un “Estado-empendedor”.

Pero, tal como lo sefiala Mingardi (2015) en su trabajo ya citado,
una de las principales debilidades conceptuales del enfoque de
Mazzucato es que, a fin de cuentas, la innovacion la asocia
esencialmente a cambios tecnoldgicos impulsados “desde arriba”,
y no toma en cuenta el rol fundamental que los emprendedores
desempefiian en este proceso, asi como también los consumidores
como demandantes de los productos que se van a poner a
disposicidon en el mercado. Esta interaccidon entre la oferta y la
demanda, que constituye la esencia de los mercados, conforma el
eje articulador de la innovacién. Puesto en términos secuenciales,
la investigacién basica genera conocimiento, la cual puede dar
origen a nuevas tecnologias, que eventualmente se convierten en
innovaciones que son puestas en el mercado por emprendedores,
respecto de las cuales existe disposicion de los consumidores a
pagar por ellas. Lo importante es el ciclo completo, y no solamente
una parte de él. Todo esto, sin mencionar que puede haber
también innovaciones que no estan asociadas a cambios
tecnolégicos, sino que al uso de tecnologias ya disponibles que
permiten organizar procesos de una manera diferente, resolviendo
asi problemas que aquejan a los consumidores. Todas las
plataformas digitales que han surgido haciendo uso de las nuevas
tecnologias de informacidn disponibles son un ejemplo de esto.
Desde luego, no ha habido detrds de ellas un “direccionamiento”
de parte del Estado, sino que lo ocurrido ha sido simplemente la
consecuencia del libre funcionamiento de los mercados.
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Por dltimo, algunos comentarios respecto de la evidencia empirica
utilizada por Mazzucato para dar sustento a su tesis, extraidos del
trabajo ya citado de Mingardi. Primero, los ejemplos que ella coloca
estan centrados en Estados Unidos en el siglo XX, en un contexto
que se caracterizd por un fuerte aumento en el gasto publico
global, que derivé también en un mayor esfuerzo estatal para
apoyar actividades de 1+D. No hay ninguna referencia relevante a
lo ocurrido en los paises europeos en el mismo periodo, donde la
intervencion del Estado ha sido tradicionalmente mas elevada, y
donde los resultados fueron muy diferentes a los que cita para el
caso de Estados Unidos, ni tampoco a lo ocurrido en el pais del
norte en el siglo XIX, donde el gran auge de la actividad y en el
desarrollo de nuevos proyectos estuvo concentrado en el esfuerzo
emprendedor de agentes privados. Segundo, sin perjuicio de haber
una correlacién positiva entre los esfuerzos estatales de apoyo a la
I+D vy al desarrollo de iniciativas innovadoras, con los resultados
obtenidos en cuanto a cambios tecnoldgicos, no demuestra que
tales resultados hayan sido la consecuencia directa de “apuestas”
especificas dirigidas a los sectores en los que se produjeron los
principales avances. Lo que se observa es una respuesta positiva al
esfuerzo de apoyo que hubo, pero tales cambios fueron “no
intencionales”, en el sentido de que no hubo una planificacion
explicita ni una intencionalidad declarada para impulsar el
desarrollo de soluciones especificas. Se trataria mas bien de
innovaciones surgidas de “externalidades positivas” derivadas de
tales esfuerzos, mas que de resultados previamente planificados
para esa politica industrial. Mas que un “matiz”, lo que hay detras
de esta diferencia es algo mucho mas fundamental: la importancia
del emprendimiento y de la existencia de mercados competitivos
en los cuales se pueden ofrecer estas innovaciones, en funcién de
la disposicion a pagar que haya a nivel de los consumidores. En el
analisis de Mazzucato esta parte de la ecuacidn estd ausente.
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VI. ELEMENTOS QUE DEBERIAN SER PARTE DE UNA
AGENDA COMUN

1. El emprendedor como agente fundamental en el
proceso de innovacion

Es fundamental tener en cuenta que la innovacion es mucho mas
gue un cambio tecnoldgico, siendo clave el rol que juegan los
emprendedores en esta cadena, como intermediarios entre
qguienes crean nuevos productos o procesos y las necesidades de
los consumidores, quienes deben estar dispuestos a pagar por lo
gue se les esta ofreciendo, y de esa forma validar la innovacién
como tal. De lo contrario, solo se trataria de un invento, y la
innovacion va mucho mas alld de eso, cumpliendo el emprendedor
el rol de agente que se anticipa a las necesidades de los
consumidores y es capaz de entregar un producto que satisfaga
sus necesidades. En definitiva, lainnovacidon no es sindnimo de una
mejora tecnoldgica, sino que se trata de cambios que, al final del
dia, mejoran la calidad de vida de las personas.

2. La competencia como impulsora de la innovacién y de
mejoras en productividad

La regulacion debe estar orientada a minimizar las barreras de
entrada a los mercados por parte de nuevos emprendedores que
quieran “desafiar” a los incumbentes. Un mercado
verdaderamente competitivo requiere no solo que las empresas
qgue estdn operando en cada momento compitan activamente
entre si, sino que tan importante como ello es que ademas no haya
barreras artificiales que entraben innecesariamente la entrada de
nuevos actores a esos mercados.
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Zingales es un gran sostenedor de la tesis de que en el marco de
una economia capitalista lo que verdaderamente genera
crecimiento econémico, logra productos a menores precios y
finalmente redistribuye ingresos, es la existencia de una genuina
competencia en los mercados. De hecho, él es particularmente
critico del otorgamiento de subsidios para apoyar el desarrollo de
determinados sectores, de la seleccién de sectores a través de
medidas de politica industrial e incluso de las alianzas publico-
privadas para promover determinadas actividades, porque ve en
todas ellas el germen de una captura del instrumento por parte de
los actores incumbentes que desean mantener una posicién de
privilegio®.

3. Fortalecimiento del emprendimiento innovador

Son muchos los factores que inciden en la productividad de la
economia y uno de ellos es ciertamente la innovacidn. La inversiéon
gue un pais realiza en actividades de investigacién y desarrollo
(I+D) constituye una parte relevante del problema, qué duda cabe,
pero hay que considerar que la innovacién es mucho mas que
inversién en |+D. Nuevos procesos, nuevos modelos de negocio,
nuevos productos para resolver de mejor forma las necesidades de
las personas, son desafios que deben ser abordados tanto por las
empresas chilenas que deseen escalar en los mercados globales,
pero también por el aparato estatal, cuyo chasis operativo e
institucional estd quedando obsoleto.

El emprendimiento innovador estd Ilamado a desempefiar un
importante rol en este proceso, tanto a través de la creacién de
nuevos startups, como por medio de actividades de
intraemprendimiento realizadas al interior de las empresas y del
propio sector publico. En el dmbito privado, tal como ya se senald,

16 Zingales, L. y Rajan, R.: “Salvando el capitalismo de los capitalistas”, Random House, 2003
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la existencia de un marco de competencia efectivo es fundamental
para impulsar conductas en esta direccién. En el dmbito publico,
junto a la revisiéon de los programas de apoyo que se debe
continuar realizando, el desafio de fondo es mucho mayor, puesto
gue lo que se debe revisar es la forma como se estan abordando
los problemas y desafios que el Estado ha tomado a su cargo. Las
opciones relativas a generar mayores espacios para que pueda
participar el mundo del emprendimiento en su solucién no solo van
a tener el beneficio de permitir emplear los escasos recursos
disponibles con mayor eficiencia, sino que, a la vez, va a posibilitar
gue la sociedad civil encuentre mayores espacios de participacion
en la busqueda de soluciones a problemas que nos afectan a todos.
Una modalidad especifica que se deberia explorar con alguna
profundidad es la creacién de espacios para que, a través de las
compras que realiza el Estado, se apoyen iniciativas de
emprendimiento innovador. En la busqueda de una soluciéon
diferente a problemas que enfrentan las reparticiones estatales, o
bien con el propésito de resolver problemas que debe enfrentar el
Estado con algun alcance mas global, convendria evaluar la opcién
de llamar a concurso para que distintos emprendedores presenten
proyectos innovadores en esa materia (salud, por ejemplo), apoyar
su desarrollo y en caso que la iniciativa resulte exitosa, el
emprendedor podra beneficiarse de los resultados que ello implica
para ofrecerlos en el mercado y el Estado se beneficia porque pudo
resolver un problema especifico a través de esta solucidn. Se trata
de un enfoque diferente a los que tradicionalmente prevalecen en
los programas tipo capital semilla, por cuanto en este caso lo que
se busca es la solucién de un problema puntual que se les plantea
a los emprendedores, que sea de la incumbencia de alguna
reparticion en particular.

El fortalecimiento del emprendimiento innovador en Chile en
forma natural va a ir conduciendo a una modernizacién de la matriz
productiva y a una mayor “complejidad” de su estructura de
exportaciones, que algunos expertos y sectores politicos sindican
como factor clave para avanzar hacia una nueva etapa en nuestro
modelo de desarrollo. De hecho, Corea del Sur, uno de los casos de
desarrollo econdmico mas exitoso de la segunda mitad del siglo XX,
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y que suele ser considerado como ejemplo de una politica exitosa
de intervencién estatal, estd virando su enfoque desde el apoyo
especifico a grandes conglomerados industriales -que fue su
elemento distintivo en décadas pasadas-, hacia la linea de
fortalecer el emprendimiento, creando un entorno proclive al
surgimiento de nuevas empresas con potencial de innovacién. Un
factor adicional a considerar al compararnos con los paises del
sudeste asiatico, es que a pesar de que en esa region los favorables
resultados obtenidos en cuanto a crecimiento econdmico en la
décadas pasadas tuvieron su origen en modelos diferentes -desde
politicas industriales selectivas en Corea del Sur hasta una variante
mas de libre mercado en Hong Kong- el denominador comun en
todos los casos fue el buen nivel educacional de su poblacidn. La
leccién que de esto surge para Chile es que mas que centrar la
discusién en los tipos de programas publicos especificos que se
debe privilegiar para fomentar el emprendimiento innovador, un
factor basico que ha sido desatendido es todo lo relativo a mejorar
la calidad de la educacién que reciben nuestros jévenes, asi como
a incentivar mecanismos de capacitacion continua a la fuerza de
trabajo, que les permita desarrollar habilidades diferentes para
desenvolverse de mejor forma en ambientes cambiantes.

4, Legislacion laboral pro emprendimiento

Para que exista un decidido impulso al emprendimiento innovador
basado en la economia del conocimiento resulta fundamental
adaptar las regulaciones y las instituciones en las cuales se
enmarcan estos nuevos modelos de negocio. Factor clave va a ser
la modernizacién de la legislacion laboral, haciéndola compatible
con los desafios del siglo XXI. Los emprendedores, por esencia,
necesitan desenvolverse en un esquema de flexibilidad, porque es
esa la naturaleza de los nuevos modelos de negocio que imperan
en el mundo. Asimismo, la multifuncionalidad requerida en cuanto
a los tipos de labores a desarrollar por las personas contratadas
también se encuentra severamente restringida en la legislacion
vigente. La normativa actual fue disefiada con la légica de siglo XX,
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cuando la produccion se realizaba bajo la forma de lineas de
montaje estdndares, en plantas de fabricacién ubicadas en un
determinado lugar fisico. La realidad del siglo XXl es
completamente diferente: las tecnologias digitales permiten el
trabajo a distancia y lo que los nuevos emprendimientos requieren
es la posibilidad de contratar a personas localizadas en otras
ciudades o paises, de nacionalidad chilena o extranjera, en
modalidades de jornada parcial en horario discontinuo, y muchas
veces para realizar trabajos esporadicos. Hay que tener en cuenta,
ademas, que siendo los nuevos emprendimientos los principales
generadores de empleos en las economias modernas, las
condiciones hay que facilitarlas y no obstaculizarlas.

5. Acercar la ciencia al mundo del emprendimiento

La discusién en materia de desarrollo cientifico tiende a estar
dominada por un debate acerca de la cuantia de los recursos fis-
cales que se debe destinar a este propésito, quedando en un
segundo plano el tema de los incentivos requeridos para lograr una
mejor utilizacidn de lo que ya se esta disponiendo para este fin. Lo
primero ciertamente es importante, pero en un ambiente de fuerte
restriccion presupuestaria hay que buscar formas de lograr un
mejor uso de lo ya disponible.

Una primera linea de accién debe ir por un perfeccionamiento de
la ley de incentivo tributario a las actividades de 1+D. Este cuerpo
legal permite utilizar como crédito tributario el 35% del monto
invertido en actividades de I+D -las que pueden realizarse dentro o
fuera de la empresa-, y descontar como gasto el 65% restante.
Hasta la fecha los principales beneficiarios de esta franquicia han
sido empresas de mayor tamano, lo cual se explica al considerar
gue este beneficio se aplica en proporcién a las utilidades
obtenidas. Dado que en el caso de los emprendedores que estan
en las etapas iniciales las utilidades son nulas o negativas, por esta
sola circunstancia estan quedando fuera de la opcién de utilizar
este mecanismo. Por tanto, lo que seria recomendable es
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incorporar una flexibilizacion de los requisitos de acceso al
beneficio, de manera que quienes se encuentren en esta situacién
puedan acceder en forma anticipada a fondos que serian
posteriormente restituidos en funcién de las utilidades obtenidas,
en una especie de crédito tributario anticipado. Si las utilidades
nunca se obtuvieren, el aporte tendria la misma ldgica que
prevalece en los programas de apoyo que ofrece Corfo a los
emprendedores.

Una segunda linea de accién en este dmbito deberia ir por el lado
de buscar nuevos nexos que permitan mejorar la interaccion entre
el mundo productivo -y particularmente del emprendimiento
innovador- y el mundo de la generacion del conocimiento.
Histéricamente en Chile la conexidén en estos dos grupos ha sido
escasa, poco institucionalizada y como consecuencia de ello, el pais
ha perdido la opcién de dar un uso productivo al conocimiento
generado en la drbita de los centros universitarios. Mas alla de los
esfuerzos que se puedan realizar para mejorar los puentes
institucionales requeridos para conectar ambas esferas -lo cual
hace necesario contar con una ley de transferencia tecnoldgica que
regule de buena forma la manera en que el sector privado puede
apropiarse de los resultados de investigaciones realizadas con
fondos publicos-, parece necesario fortalecer el concepto de
investigacién “por misidén”, orientada a la busqueda de soluciones
a problemas reales que enfrenta el pais, a través de la asignacién
de los recursos que ofrecen las entidades estatales que apoyan la
investigacion cientifica y tecnoldgica.

6. Racionalizacion de programas publicos de apoyo al
emprendimiento y la innovacion.

Habiendo claras razones para justificar la participaciéon de agen-
cias estatales en el fomento de este tipo de actividades -presencia
de externalidades, asimetrias de informacién, problemas de
coordinacién y necesidad de generar bienes publicos- y sin
perjuicio de la legitima pregunta que cabe hacerse respecto del
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volumen total de recursos que seria recomendable que un pais
como Chile destinara a este tipo de actividades, en lo que también
falta por avanzar es en lo referido a la forma de entregar esta
ayuda. Esto, en la linea de incorporar mecanismos de incentivo que
permitan seleccionar de mejor forma el tipo de proyectos que se
va a apoyar y para dar legitimidad social al aporte de recursos
fiscales con este propdsito, en un contexto en que hay una gran
demanda por fondos publicos para atender una amplia variedad de
demandas sociales.

En materia de incentivos hay dreas que ameritan un cambio de
enfoque. En lo que respecta a las garantias crediticias a empresas
de menor tamafio, por ejemplo, estas se justifican en virtud de la
presencia de una asimetria de informacién, y el mecanismo esta
disefiado para que el beneficiario pague el crédito a la instituciéon
financiera a la que lo solicitd -no es un regalo-, asumiendo el Estado
solo una parte del riesgo, recayendo la otra parte en la entidad
acreedora. En el caso del capital de riesgo, por citar otro caso, los
fondos de inversion que reciben los aportes de Corfo lo hacen bajo
la modalidad de un crédito, el cual genera un compromiso de
devolucidén, y bajo esta ldégica hay distintas modalidades
contempladas en los programas disponibles para este efecto. El
apoyo que reciben los beneficiarios de la ley de incentivo tributario
a la 14D no incluye ninguna devolucién posterior de los recursos
estatales aportados por esta via, por cuanto lo que busca este
instrumento es precisamente impulsar este tipo de actividades mas
alla del punto que se alcanza considerando solo los incentivos
privados que los participantes en este proceso logran
“internalizar”. Algo similar podria argumentarse en el caso de los
programas impulsados por la Corfo para apoyar directamente
proyectos o inciativas en el ambito de la innovacién, si bien en esta
parte ya empiezan a surgir areas grises en la medida en que las
externalidades se tornan mas difusas. En lo que respecta a los
programas de capital semilla propiamente, que simplemente
apuntan a resolver una brecha de acceso a recursos financieros por
un problema de riesgo puro y duro -no explicado por un problema
de asimetria de informaciéon, como en el caso general de las
empresas de menor tamafio-, la justificacion para entregar un
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subsidio a todo evento es menor. Quienes reciben un capital
semilla actualmente no adquieren ninguna obligacién en este
sentido, de manera que el aporte recibido es derechamente un
subsidio pagado por todos los chilenos. Al igual que lo que ocurre
en el caso de los créditos estudiantiles, lo menos que podria
pedirse es que si al emprendedor “le va bien”, devuelva al Estado
el aporte recibido, para asi poder canalizar esos recursos a otras
personas que también estdn buscando una oportunidad. Parece lo
mas justo, incorpora incentivos para que postulen al programa
proyectos que a ojo de los propios emprendedores sean aquellos
con mayores probabilidades de éxito, y contribuye a validar ante la
sociedad este tipo de apoyos. Pero no solo se debe buscar
transformar los aportes via capital semilla en aportes
reembolsables en caso de éxito -créditos contingentes, en rigor-,
sino que ademas, seria aconsejable revisar la estructura de los
programas de manera de evitar la perpetuacién de
emprendimientos que subsisten en forma artificial. Esto Ultimo es
valido también para otro tipo de programas, en los cuales los
soportes que se convierten en permanentes en el tiempo impiden
que las iniciativas que se estd apoyando puedan transformarse en
proyectos autosustentables, que efectivamente agregan valor a la
economia.

7. Mejorar instancias de colaboracién publico-privadas

Los problemas de coordinacién que muchas veces se presentan
justifican algun tipo de participacién estatal, tendiendo un puente
qgue facilite la interaccién entre las partes. Pero esto también
conlleva riesgos: la “linea roja” que se debe evitar cruzar -en mi
opinidn- es aquella que empieza a confundir el concepto de
“coordinaciéon” con el de “planificacion” por parte de las
instituciones estatales involucradas en lo que respecta al
desarrollo de los distintos sectores productivos. Esto coloca en el
tapete nuevamente la discusion sobre las politicas de desarrollo
productivo. Al respecto, es pertinente hacer referencia a
discusiones que han tenido lugar en el seno de la OECD sobre la
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materia. En un informe publicado en conjunto con el Banco
Mundial el afio 20187, se sefiala explicitamente que la estrategia
de “elegir sectores ganadores” (picking winners, en su expresion
en inglés) debe ser reemplazada por la de “conectar sectores
ganadores” (matching winners), en la l6gica de reemplazar la labor
de “seleccion” por la de “articulacidon”. En simple, lo que se sugiere
es avanzar hacia un enfoque que privilegia la busqueda de
espacios de colaboracion estratégica entre los sectores publico y
privado para cerrar brechas y tender puentes que permitan
mejorar la productividad de los distintos sectores y por esta via,
mejorar su competitividad global. En la prdctica, esto significa
cambiar el foco hacia la provisidn de bienes publicos en funciéon de
lo requerido por los distintos sectores para su mejor desarrollo.
Obviamente los emprendedores que estan recién empezando,
que no tienen una escala suficiente para poder competir en
igualdad de condiciones con actores de mayor tamano, pueden
verse altamente beneficiados por un esquema que opere bajo este
enfoque.

Otro tema que debe abordarse es el relativo a los criterios de
decision que deben prevalecer para resolver apoyar una u otra
iniciativa de articulacién, ya que inevitablemente habrd que optar,
dada la escasez de recursos fiscales. Una opcidn seria la de
privilegiar los mecanismos de concurso abierto, al cual puedan
postular todos los sectores, otorgandosele una ponderacion
mayor a aquellas iniciativas que muestren una mayor capacidad
de cofinanciamiento de los aportes estatales. Esto no solo seria
una muestra del grado de compromiso existente de parte de los
postulantes, sino que también seria una indicacion acerca del
potencial que el propio mercado le esta asignando a las distintas
propuestas.

Sin embargo, ninguna solucién es perfecta, ya que, habiendo
organismos publicos involucrados, de una u otra forma siempre

v “Making Innovation Policy Work: Learning from experimentation”, OECD (2014)
https://www.oecdilibrary.org/science-and-technology/making-innovation-policy
work 9789264185739-en
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van a quedar espacios para que alguna autoridad vuelque sus
preferencias en una u otra direccién. No cabe duda de que este
riesgo existe, pero a través de mecanismos de concurso como los
ya indicados, el riesgo se puede aminorar bastante.

Otra linea de accion orientada al propdsito de mejorar las
instancias de coordinacién publico-privadas deberian ir por el lado
de modernizar los gobiernos corporativos de las instituciones
publicas que apoyan el emprendimiento y la innovacidn. En el caso
especifico de la Corfo, a estas alturas no tiene ningun sentido que
su Consejo esté integrado por ministros de Estado, por el propio
vicepresidente ejecutivo de la Corporacion y por dos
representantes del sector privado nombrados por el Presidente de
la Republica. Si bien esta situacién se puede explicar por sus
origenes, en pleno siglo XXI y con desafios que son muy distintos
de los que habia cuando fue creada la Corporacién en 1939, esa
solucion ya no es eficiente. Se deberia avanzar hacia un esquema
donde las atribuciones de la Corfo se focalicen en la
implementacién de programas que surjan de las politicas
elaboradas por el Gobierno central, pero con mayor autonomia de
ejecucidn. Consecuentemente, el Consejo deberia estar integrado
en forma paritaria por representantes del Gobierno y de Ia
sociedad civil, con una permanencia en el cargo que sea
independiente del ciclo politico y bajo criterios de nombramiento
gue aseguren la excelencia profesional.

VIl. RESUMIENDO....

e Luego de una recuperacién econdmica que se proyecta
favorablemente para este y el préoximo afo, las
perspectivas de de mediano y largo plazo no son
auspiciosas, considerando que las estimaciones de
crecimiento para el PIB tendencial no superan el 2,5%.

e Para cambiar esta tendencia va a ser fundamental
recuperar el rol de las ganancias de productividad como

33


https://negocios.udd.cl/

Bl uDD
Centro de Investigacion de
Empresa y Sociedad (CIES) Serie Debates Publicos
Universidad del Desarrollo N°19 — marzo 2021
https://negocios.udd.cl/

factor de crecimiento, la cual se ha mantenido estancada
durante un largo periodo, y en este proceso la innovacién
estd llamada a desempefiar un papel clave.

e Lejos de haberse “agotado” el modelo, las posibilidades
para seguir avanzando son multiples y variadas, pero para
eso es necesario que las politicas publicas se hagan cargo
de los nuevos desafios y del nuevo contexto en el que se
va desenvolver la economia chilena.

e Factor fundamental va a ser introducir mayor competencia
en los mercados en su concepcién mdas amplia: mercados
mas “desafiables” por nuevos entrantes, factor clave para
incorporar mayor dinamismo e innovacion en los distintos
sectores productivos.

e En el marco del debate respecto del rol que deben
desempeiiar el mercadoy el Estado en este proceso, lo que
se debe resolver es si las politicas deberdan enmarcarse bajo
la l6gica de un Estado-facilitador del emprendimiento y la
innovacion, o bien si se debe avanzar en la linea de un
Estado-emprendedor, que juegue un rol activo en la
busqueda de nuevas oportunidades.

e En la discusién acerca de si el Estado debe privilegiar la
neutralidad sectorial o si se debe optar por la selectividad,
la discusion sobre el tema es de larga data, con posturas
divergentes. En la linea de encontrar puntos de acuerdo, la
opcion de definir desafios o retos nacionales tiene el
mérito de no seleccionar sectores sino que problemas, lo
cual permite un enfoque transversal.

e En lo que se debe tener cuidado es en no convertir los
desafios o retos en una selectividad sectorial encubierta,
habiendo una delgada “linea roja” que los separa.
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e Proyectos de I+D realizados con fondos estatales han
tenido un rol fundamental para promover la innovacion,
pero los resultados especificos obtenidos no han sido la
consecuencia de una “apuesta” estatal por esos sectores,
sino mas bien el efecto de las externalidades positivas que
se generaron.

e Innovacién asociada a cambios tecnoldgicos impulsados
“desde arriba” no toman en cuenta el rol fundamental que
los emprendedores juegan en el proceso. La interaccion
entre la oferta y la demanda, que constituye la esencia de
los mercados, es la que conforma el eje articulador de la
innovacion.

e Entre los elementos que deberian ser parte de una agenda
comun, se propone fortalecer las siguientes lineas:

1. Reconocer al emprendedor como agente
fundamental en el proceso de innovacion.

2. Profundizar la competencia como impulsora de la
innovacidn y de las mejoras en productividad.

3. Fortalecimiento del emprendimiento innovador.

4. Avanzar en una legislacion labor pro
emprendimiento.

5. Acercar mas la ciencia al mundo del
emprendimiento.

6. Racionalizacion de programas publicos de apoyo al
emprendimiento y la innovacién.

7. Mejorar instancias de colaboracion publico-privadas.
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