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RESUMEN

El neoliberalismo, a veces considerado un concepto obsoleto, es imprescindible
para analizar las relaciones entre Estado y mercado. Su alto potencial heuristico se
debe a la coexistencia entre, por un lado, el fundamento comiin de la competencia
como mecanismo de coordinacién para la provisién de cualquier bien o servicio, y,
por el otro, la diversidad en las formas para el Estado de promover esta competencia.
De esta diversidad resultan cuatro variedades de neoliberalismo: ortodoxo, regulado,
emulador y mixto. El andlisis de tres reformas de los gobiernos de la Concertacién en
Chile (1990-2010) ilustran empiricamente los aportes de este marco conceptual in-
novador, que permite amplias comparaciones intersectoriales y ofrece una alternativa
mas elaborada a los discursos sobre el posneoliberalismo.
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ABSTRACT

Neoliberalism, sometimes considered an obsolete concept, is essential to analy-
ze state-market relations. Its heuristic potential is due to the coexistence between on
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one hand a common base in the competition as a mechanism of coordination to pro-
vide any good or service, and in the other hand the diversity of the ways for the state
to promote this competition. This leads to four varieties of neoliberalism: orthodox,
regulated, emulator and mixed. The analysis of three reforms from the Concertation
governments in Chile (1990-2010) empirically illustrate the pay-offs of this innova-
tive conceptual framework, which enables broader intersectorial comparisons and
offer a more elaborate alternative to the discourses on post-neoliberalism.

Key words: Neoliberalism; State; market; competition; regulation.

SUMARIO

I. INTRODUCCION.—II. RECUPERAR EL CONCEPTO DE NEOLIBERALISMO:
1. El niicleo comiin: una definicion general del neoliberalismo.—2. Va-
riacion dentro del neoliberalismo: los distintos roles del Estado frente a las
fallas de mercado.—IIl. LAS CUATRO VARIEDADES DE NEOLIBERALISMO:
1. Neoliberalismo ortodoxo: el Estado espectador.—?2. Neoliberalismo re-
gulado: el Estado drbitro.—3. Neoliberalismo emulador: el Estado direc-
tor técnico.—4. Neoliberalismo mixto: el Estado jugador.—IV. POLITICAS
NEOLIBERALES EN CHILE DURANTE LOS GOBIERNOS DE LA CONCERTACION:
ILUSTRANDO EL APORTE DE LAS VARIEDADES DE NEOLIBERALISMO: 1. El
plan Auge y las Garantias explicitas en salud (GES): neoliberalismo regu-
lado.—2. Transantiago: neoliberalismo emulador—3. El proyecto de AFP
estatal: neoliberalismo mixto.—V. CONCLUSION.—VI. BIBLIOGRAFIA.

I. INTRODUCCION

Para muchos, el concepto de neoliberalismo es hoy obsoleto. Hay quienes
consideran que ya salimos de la era neoliberal, y que los fenémenos de interés
pertenecen al posneoliberalismo. Para otros, el uso del término es tan amplio
que ha perdido todo valor heuristico. En este articulo se argumenta contra
ambos que, definido cuidadosamente y limitado en su alcance, el concepto de
neoliberalismo es una herramienta analitica imprescindible para dar cuenta
del rol del Estado en los mercados en la América Latina contemporanea.

En los ultimos afios, algunos han declarado que entramos en la era pos-
neoliberal. En consecuencia, ;se acabé el neoliberalismo en América Latina?
Por cierto, fendmenos en la década de los 2000, por ejemplo el llamado «giro
hacia la izquierda» (Dabene, 2012; Levitsky y Roberts, 2011; Luna y Filguei-
ra, 2009; Weyland, Madrid, y Hunter, 2010), la supuesta aparicién de un mo-
delo neodesarrollista (Bresser-Pereira, 2007) o episodios de movilizaciones
(Silva, 2009), han llevado a interrogarse sobre el fin del neoliberalismo (Mc-
Donald y Ruckert, 2009). Se acuifi6 en este sentido el concepto de «posneoli-
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beralismo» (Burdick, Oxhorn, y Roberts, 2009; Panizza, 2009; Rovira, 2011),
categoria cuyo prefijo indica bien la hipétesis que lo que la antecederia ya
habria quedado en el pasado. Sin embargo, si bien las politicas del «consenso
de Washington» ya no estan en boga, esto solo no invalida el concepto, ni
cierra la agenda de investigacion. El marco de andlisis propuesto aqui permite
estudiar las politicas neoliberales actuales, en sus variantes contemporéneas.

Otro motivo para considerar una supuesta obsolescencia del término
«neoliberalismo» es que el término se ha transformado en un caso para-
digmdtico de «estiramiento conceptual» y «vaporizacién empirica» (Sar-
tori, 1970). Por ejemplo, algunos lo usan para describir la transformacion
antropolégica de individuos que se han transformado en «emprendedores de
si mismos» (Foucault, 2004), mientras otros lo utilizan para referirse a un pe-
riodo histérico especifico (Centeno y Cohen, 2012). En la politica partidaria,
es un instrumento eficaz para denigrar a los adversarios, ya que casi nadie se
atreve a definirse a s mismo como neoliberal (Boas y Gans-Morse, 2009).
Por lo tanto, el concepto estd cargado con un sentido extensivo y normativo.
(Implica necesariamente que tenemos que abandonarlo? Al contrario, se ar-
gumenta en este articulo que puede ser una potente herramienta conceptual
para pensar la relacidn entre los actores publicos y privados en los mercados.
La definicién propuesta aqui establece que el neoliberalismo es un tipo de
organizacion de la produccién de bienes o servicios basado en el mecanismo
de la competencia de mercado. Ademads, a diferencia de los usos «estirados»
del término, el alcance apropiado para el concepto es el nivel sectorial, donde
actores del Estado y del mercado interactiian mediante politicas ptiblicas en
torno a asuntos especificos.

Que guste o no, como doctrina y receta de politica, el neoliberalismo
ha sido muy exitoso, y en consecuencia esta forma de organizacion se ha
expandido muy fuertemente. Este mismo éxito obliga a la disciplina a no
renunciar al concepto, ya que permite dar cuenta de la relaciéon en muchos
mercados entre los actores publicos y privados hoy en dia. La expansion del
neoliberalismo lo hace una pieza clave para la comprension de las dindmicas
contempordneas de la economia politica y de politica publica.

Al mismo tiempo que se ha expandido, las formas de recurrir a los actores
privados para proveer bienes y servicios se han diversificado. Estas formas
pueden por ejemplo ser la licitacion de dreas comerciales para un sistema de
transporte urbano, la privatizacién de una central eléctrica, la publicacién
de un ranking de calidad de las compaiiias de telefonia mévil o la propuesta
de una administradora estatal de fondos de pension. Estas distintas medidas
pertenecen a repertorios de politica publica que han sido estudiados de for-
ma separada por las ciencias sociales, pero tienen en comun de ser distintas
maneras de lidiar con los actores del mercado. El marco de las variedades de
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neoliberalismo permite superar la especificidad de cada intervencién estatal,
generando asi una mayor comparabilidad transversal entre las politicas, sin
renunciar a la precision conceptual.

Asi, en vez de una oposicidn binaria entre el neoliberalismo y sus alter-
nativas, se propone considerar las evoluciones del neoliberalismo como una
alternativa mas elaborada a la dicotomia entre continuidad y ruptura. La se-
paracién entre variedades de neoliberalismo formulada aqui permite articular
ambos aspectos, entregando asi una explicacién para la longevidad y capaci-
dad de resiliencia de las politicas que ponen el mercado en un lugar central
(Crouch, 2011; Schmidt y Thatcher, 2013). Aprovechando la plasticidad del
término (Crouch, 2011), y apoyandose en su historia tortuosa (Mirowski y
Plehwe, 2009; Mudge, 2008; Peck, 2008), se establecen cuatro variedades de
neoliberalismo: ortodoxo, regulado, emulador y mixto. Cada variedad estd
basada en tipos especificos de intervencion estatal en su relacién con los
actores de mercado.

Para presentar estas variedades de neoliberalismo y luego demostrar su
aporte analitico, el articulo estd dividido en tres secciones. Primero, una con-
ceptualizacidn alternativa del neoliberalismo permite recuperar una dimen-
sién propiamente analitica para el concepto, aplicado a las politicas publicas,
estableciendo la definicién bésica y la dimensién en la cual varia. Esto lleva,
en segundo lugar, a la presentacion més detallada de las cuatro variedades.
Finalmente, el marco conceptual es aplicado al anélisis de tres reformas du-
rante los gobiernos de la Concertacion en Chile (1990-2010), que afectaron
a distintos sectores: los seguros de salud, el transporte piblico en Santiago y
las pensiones. Para cada uno se muestra lo problemadtico que es considerarlos
en términos exclusivamente de ruptura o continuidad con el neoliberalismo,
y, al contrario, los beneficios y el valor heuristico de pensar estas formas
emergentes a partir de las variedades de neoliberalismo.

II. RECUPERAR EL CONCEPTO DE NEOLIBERALISMO

El concepto de neoliberalismo tiene un potencial heuristico que hace
falta explotar para dar cuenta del rol contemporaneo del Estado en los mer-
cados. Recuperar el concepto pasa por realizar un clasico trabajo de concep-
tualizacién (Collier y Levitsky, 1997; Collier y Mahoney, 1993). Para esto, se
especifican los tres niveles del concepto, indicando primero el niicleo comin,
y luego las dimensiones constitutivas del fenémeno (Goertz, 2005). Los in-
dicadores son presentados en la seccién siguiente, junto con las distintas
variedades.
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1. El niicleo comiin: una definicion general del neoliberalismo

La literatura reciente sobre el neoliberalismo ha privilegiado una acep-
cion amplia del término, que ha sido usado para calificar fenémenos muy
alejados de su propésito inicial (Centeno y Cohen, 2012; Mudge, 2008). Al
contrario, aqui se sugiere volver a los fundamentos del concepto. En este
sentido, el nicleo comun del concepto —en otros términos, su definicion—
se encuentra en la predominancia del mercado como mecanismo de coordi-
nacion para toda clase de actividades productivas. Esta predominancia tiene
su correlato en la externalizacién de funciones que el Estado habia asumido
en algliin momento como productor. Por lo tanto, el neoliberalismo es una re-
lacién entre organismos del Estado y actores de mercado donde estos tltimos
estdn a cargo de la provision de los bienes y servicios.

Para complementar esta definicién, es importante precisar la vision de
la doctrina neoliberal sobre el mercado en dos aspectos. Primero, el neoli-
beralismo descansa en una vision epistémica del mercado, en el sentido que
funciona como un instrumento de conocimiento, en particular de las prefe-
rencias de los actores. Esta calidad se debe a que su naturaleza descentrali-
zada ofreceria la posibilidad de agregar los conocimientos singulares de una
multitud de individuos. El sistema de precios es la encarnacién concreta de
esta capacidad del mercado a sintetizar informaciones. Bajo esta perspectiva,
seria el instrumento que generaria la mejor coordinacidn entre los agentes y
permitiria enfrentar a las constantes evoluciones que un sistema centralizado
no podria captar (Hayek, 1993).

Mas alld de esta vision epistémica del mercado, su aspecto mds impor-
tante reside en el mecanismo de la competencia, que funciona para disci-
plinar los actores privados (Francois, 2008). No se trata solo de una visién
cientifica, sino también de un instrumento politico, para influir sobre los
comportamientos de los actores. La existencia de mis competencia pasa a
ser una forma de garantizar la eficiencia. En este sentido, el mercado, y sobre
todo la competencia, son instrumentos que pueden ser usados para conseguir
ciertos resultados. Ahf aparece el rol del Estado como constructor de merca-
dos (Polanyi, 2003), un aspecto en el cual el neoliberalismo como doctrina
desde sus inicios de diferencia de su predecesor. Asi, en el liberalismo clési-
co existe una vision naturalista del mercado, como un orden espontdneo que
podria desarrollarse en los espacios delimitados por el Estado. En cambio,
en el neoliberalismo estd asumido que el mercado requiere ser construido
(Van Horn y Mirowski, 2010). Es un aspecto esencial para plantear luego las
distintas formas de accién del Estado en los mercados.

Asi, en el nicleo comun del concepto de neoliberalismo estd la idea
que el mercado competitivo es el mecanismo de coordinacién maés eficiente
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para la provisién de bienes y servicios, pero también que esta competen-
cia no es necesariamente natural, sino que puede ser protegida, incentivada,
construida. En el cumplimiento de estas funciones (proteccion, incentivos,
construccién) aparece el rol del Estado, frente a los posibles frenos a la com-
petencia, que la teorfa econdmica ha clasificado como «fallas de mercado»
(Crouch, 2011). La promocién de la competencia pasa a ser el criterio para
medir la pertinencia de una politica (Amable, 2011). EI neoliberalismo en
general privilegia entonces la competencia como dispositivo para maximizar
la eficiencia, pero puede diferenciarse sobre la deseabilidad de interferencias
0 correcciones exteriores, para garantizar su buen funcionamiento contra las
fallas de mercado. Es en estas posibles diferencias, situadas en un segundo
nivel del concepto, que radica la base para distinguir las variedades de neo-
liberalismo.

2. Variacion dentro del neoliberalismo: los distintos roles del Estado
frente a las fallas de mercado

Como he senalado anteriormente, el Estado puede cumplir distintas fun-
ciones para la generacion de mecanismos competitivos. En términos de cons-
truccién conceptual, esto lo sittia como la dimensién donde el concepto varia.

En términos mas concretos, la diversidad dentro del neoliberalismo se apre-
cia a partir de las distintas aproximaciones a la resolucion del problema de las
fallas de mercado. Todos los mercados reales estdn afectados por estas fallas,
cuando no se presentan, en mayor o menor medida, los criterios de la compe-
tencia perfecta. Asi, existen mercados con un nimero reducido de vendedores o
compradores, por barreras de entrada mis o menos «natural». También puede
ser un problema de informacién, cuando resulta incompleta o asimétrica. Otra
familia de estas fallas tiene que ver con el sistema de precios, cuando no incor-
pora todos los costos (externalidad negativa ) o beneficios (externalidad positiva
o bien publico) ligados a una actividad productiva (Stiglitz y Walsh, 2009).

La exaltacion del rol del mercado ha opacado las diferencias en torno a
los distintos roles que puede asumir el Estado para la implementacién de la
competencia. En estas situaciones, existen distintas opciones de accién para
el Estado, que corresponden a los distintos valores que toma la dimensién
donde varia el concepto. Puede ser simplemente no hacer nada, pero también
dictar e implementar leyes para suplirlas, organizar la competencia fuera del
mercado como si funcionara el mecanismo, o reforzar la competencia con la
introduccién de un actor publico. A cada una de estas soluciones corresponde
una las variedades de neoliberalismo.
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Habiendo especificado los dos primeros niveles del concepto, procedo a
detallar las cuatro variedades de neoliberalismo, y a sefialar los indicadores
que permiten identificar cada una.

III. L AS CUATRO VARIEDADES DE NEOLIBERALISMO

Las variaciones sefialadas en torno a la accién del Estado para imple-
mentar mercados competitivos dan lugar a cuatro variedades de neolibera-
lismo, calificadas respectivamente como neoliberalismo ortodoxo, regulado,
emulador y mixto. La coexistencia de estas variedades bajo el alero de un
mismo nivel basico es posible por la diversidad y plasticidad sefalada an-
teriormente. Cada variedad es constituida a partir de la sistematizacién de
elementos provenientes de discusiones tedricas y de pricticas empiricas, con
una atencion particular por la historia del concepto, cuya diversidad es un
recurso para explotar. Las cuatro variedades de neoliberalismo son presenta-
das en el orden de su aparicién histérica en la doctrina o préictica (ortodoxo,
regulado, emulador, mixto). Una metéfora deportiva pone de relieve las dife-
rencias entre estas variedades. En el mismo orden de las variedades, el Esta-
do puede ser un espectador, un drbitro, un director técnico o un jugador (2).

1. Neoliberalismo ortodoxo: el Estado espectador

La variedad del neoliberalismo ortodoxo se distingue por un rol muy re-
ducido del Estado. En esta variedad, las fallas de mercado se resolverian sin
la intervencidn del Estado. Al contrario, se considera que politicas publicas
en este sentido producen més dafio que reparacion. Esta ausencia del Estado
se fundamenta en la doctrina de la escuela austriaca. Las propiedades que
atribuye a los mercados hacen indtil cualquier intervencion del Estado, en
la medida que cualquier atisbo de planificacion tendria un resultado nece-
sariamente inferior (Audier, 2012). Esta valoracién negativa no puede ser
separada de la evaluacion que tiene del desarrollo de la intervencion estatal
a partir de los afios 1930 en Europa y América del Norte, en otros términos,
del nazismo y del comunismo (Fontaine, 1999).

(2) En la atribucién de estos roles, el trabajo de Evans sobre el rol del Estado en la
promocioén de la transformacién industrial es una inspiracién, no en la determinacion de los
roles mismos, pero si por la sistematizacion tedrica de practicas existentes empiricamente
(EvaNs, 1995).
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Este corpus tedrico inspira programas politicos de reduccién del Estado.
Constituye en este sentido una reaccién a la importancia que habia tomado el
Estado en la economia después de la Segunda Guerra Mundial. Aquella con-
notacidn reactiva es muy importante para pensar la variedad caracterizada no
por una ausencia del Estado, sino como un rol activo del Estado, en hacerse
ausente. La desaparicién del Estado como caracteristica de esta configura-
cion de neoliberalismo ortodoxo es entonces a relativizar, en la medida que
es dificil, o hasta imposible, que el Estado sea totalmente ausente. Si pueden
existir politicas que apuntan a reducir su rol en el sector. Asi, entendido no
solo desde la teoria, sino también a partir de pricticas politicas, esta variedad
de neoliberalismo se asocia con procesos de privatizacién, desregulacién y
desreglamentacion, que son los indicadores de su presencia.

Es importante sefialar que la presencia de la variedad puede responder
también a deficiencias en la implementacion de reglas estrictamente forma-
les, que al no ser cumplidas por los actores del mercado dan lugar a un lais-
ser-faire de hecho. Asi, la no-intervencion puede resultar de una opcién o de
la incapacidad a hacerlo. En este sentido, el Estado puede ser un espectador
entusiasta o frustrado.

2. Neoliberalismo regulado: el Estado drbitro

Las bases tedricas del neoliberalismo regulado remontan a la controversia
en torno al término de neoliberalismo en los afios treinta. En esta época se opo-
nian, entre otras corrientes y personalidades, la escuela austriaca y la escuela
alemana de Friburgo. Las teorfas ordo-liberales promovidas por la escuela de
Friburgo inspiran esta segunda variedad. Los pensadores ordo-liberales estan
preocupados con mejorar el resultado social del antiguo liberalismo. A diferen-
cia de la escuela austriaca, aceptan y asumen la critica al liberalismo cldsico.
Su objetivo es recuperar la legitimidad de la doctrina liberal.

Para cumplir este propésito, la escuela de Friburgo estima que se re-
quiere mayor intervencion del Estado, que permita levantar una alternativa
moderada al liberalismo clasico (Boas y Gans-Morse, 2009). Aunque com-
partan con la escuela austriaca la conviccién de la eficiencia de los mercados
—equivalente al nicleo central del concepto—, se oponen en su percepcion
de las fallas de mercado y en los remedios. Los ordo-liberales desconfian de
los resultados de los mercados sin control. En consecuencia, estan a favor de
cierta intervencion estatal, aunque limitada. En este sentido, se distinguen
también claramente de una economia planificada, de la cual igualmente quie-
ren ser alternativa.
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Inspirado en el pensamiento ordo-liberal, el elemento clave de la varie-
dad es que el instrumento movilizado para la intervencién son las leyes. Asi,
los marcos legales podrian promover y resguardar la competencia cuando
fracasa en producir por si solo una situacidon 6ptima. En el plano conceptual,
esto ha sido plasmado recientemente en una reflexién sobre el «Estado re-
gulador», que considera un rol privilegiado para la experticia, en particular
de los economistas, y el posicionamiento del Estado a distancia del merca-
do (Dubash y Morgan, 2012; Jordana y Levi-faur, 2006; Majone, 1997). La
presencia de intervenciones de este tipo, realizadas a menudo por agencias
relativamente auténomas, es indicador de la presencia de la variedad.

3. Neoliberalismo emulador: el Estado director técnico

El corpus teérico y las practicas que permiten constituir esta variedad
son mds recientes que en las dos variedades anteriores. Su base estd en las
teorias del «disefio de mercado», corriente que se ha desarrollado a medida
que la ciencia econémica fue solicitada para apoyar la formulacién de poli-
ticas publicas (Guala, 2007). Inicialmente, este disefio de mercados aparece
principalmente como una respuesta al problema concreto de los monopolios
naturales. La existencia de monopolio es considerada una «falla de mercado»
segun la teoria econdmica (Stiglitz y Walsh, 2009). La ausencia de compe-
tencia genera entonces una problemadtica respecto a los medios para «disci-
plinar» a este actor privado. Tradicionalmente, la economia habia privilegia-
do soluciones de corte regulador, como por ejemplo la fijacion tarifaria. Sin
embargo, en los afios sesenta aparecen alternativas, una de ellas, «emular»
el mercado. A pesar de los origenes de esta reflexion tedrica en un problema
circunscrito a algunos mercados en particular, es posible sacar lecciones mas
generales de la reflexién originada en estos casos especificos.

La diferencia con las variedades anteriores se establece, como en cada
una, en torno al rol del Estado. En esta, el Estado sustituye parcial o to-
talmente al mercado, organizando una competencia anterior a la provisiéon
del bien o servicio. La palabra «emular», cuyo significado segin la RAE
es «imitar las acciones de otro procurando igualarlas e incluso excederlas»
pone el énfasis en la sustituciéon que fundamenta esta variedad. Donde el
neoliberalismo ortodoxo pretende una ausencia del mercado, y cuando el re-
gulado interviene sobre lo existente, el neoliberalismo emulador implica que
el Estado sustituya al mercado, replicando sus principios donde no existen.
Ast, sigue siendo un neoliberalismo, en la medida que comparte la creencia
que el mercado permitiria tener mayor eficiencia, que el sector privado seria
por esencia mas eficiente que el sector piblico y que la competencia, con
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la modalidad especifica que detallo a continuacién, seria el mecanismo que
permite lograr el resultado 6ptimo.

La modalidad alternativa para generar competencia que caracteriza la
variedad es la subasta. En la teorfa econémica, el mecanismo de las subastas
se vincula con los trabajos de Demsetz, quien teorizé esta competencia por
el mercado, en vez de en el mercado (Demsetz, 1968). Demsetz parte de
la premisa cognitiva de la economia neo-cldsica, segtn la cual el mercado
permite maximizar la eficiencia. Se diferencia al afirmar que las empresas
rivales no necesariamente tienen que compartir el mercado, es decir competir
en el mercado mismo. Al contrario, esta competencia puede ocurrir en una
etapa preliminar (Demsetz, 1968). Para asegurar resultados iguales o mas efi-
cientes que en el caso de la competencia en el mercado, la competencia por
el mercado requiere que hayan varios participantes en las subastas y que no
se coluden entre ellos. Demsetz presenta el mecanismo de las subastas como
una alternativa superior a la regulacién, cuando en la disciplina en general
se considera como un complemento (Rivera, 2004). Puede ser que para un
economista sean dos estrategias parecidas, por compartir el mismo objetivo.
Pero existe una gran diferencia entre el rol ejercido por el Estado, por un lado
en cuanto arbitro y por el otro, en calidad de organizador de subasta, lo que
justifica abordarlos separadamente.

Esta idea importante en la economia ha tenido un gran desarrollo en el
ambito de las politicas de infraestructura y urbanas. Su encarnacién concreta
mads acabada son las alianzas publico-privado (APP), donde el Estado cola-
bora con actores privados, tratando a menudo de emular la existencia de un
mercado. Esta modalidad de provision de bienes conoce un auge en América
Latina en los afios noventa y dos mil, en particular bajo el impulso de las ins-
tituciones internacionales como el Banco Mundial. En esta version maés re-
ciente, es considerado una alternativa potencial a la regulacién, en particular
en el contexto de la promocién de reformas regulatorias (Guasch y Spiller,
1999), aunque sea en el contexto de los monopolios naturales.

Sin embargo, al igual que el mismo cardcter de «natural» de los mo-
nopolios es dudoso (3), no hay razones tedricas para limitar el instrumento
genérico de las subastas solo a algunos sectores. La presencia de este tipo de
dispositivos es por lo tanto un indicador de la adscripcién de una politica a
esta variedad de neoliberalismo. Por ejemplo, la reforma de pensiones pro-
mulgada en Chile el afio 2008 incorpora un proceso de subasta para atribuir la
cartera de nuevos clientes a un tinico fondo de pensién, buscando asi dinami-

(3) Basta con ver la evolucion de la telefonia fija, considerada durante varias décadas
un monopolio natural y hoy en dia sometida a la competencia de otras redes (telefonia celular,
cable) que la marginan de hecho de esta categorfa.
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zar una competencia considerada insuficiente (Arenas, 2010; Valdés, 2005).
Este ejemplo es particularmente llamativo, en la medida que este mercado no
es un monopolio natural. Por lo tanto es posible separar el rol regulador del
Estado de su rol emulador, dando asi lugar a una variedad distinta.

4. Neoliberalismo mixto: el Estado jugador

Esta dltima variedad descansa en fundamentos tedricos menos desarro-
Ilados que los anteriores. Corresponde mds bien a situaciones concretas, de
provisién parcial de un bien o servicio por parte del Estado o una empresa
publica, en el marco de un mercado.

El neoliberalismo mixto corresponde a situaciones donde existe provi-
sién publica parcial, sin que se sustituya al mercado. Se da en casos donde
existen varios proveedores, uno (o algunos) de ellos con una estructura de
propiedad publica. Hay neoliberalismo mixto cuando este proveedor puiblico
persigue el objetivo de presionar a las compaiifas privadas, dentro de la 16gica
del mercado. Es decir, puede buscar ampliar el mercado, incorporando nue-
vos consumidores, o ser pionero en algunas actividades, pero sin renunciar al
equilibrio econémico. En este sentido, participa de una mayor eficiencia del
mercado, y no apunta a la desaparicion de su competencia. Podria ser el caso
de una empresa de generacion eléctrica publica que privilegiaria alternativas
ecoldgicas por ejemplo, aunque el costo sea mas elevado. También entraria
en este caso un banco publico que tenga précticas crediticias m4s arriesgadas
hacia las pequefias empresas, para favorecer el emprendimiento.

Estas situaciones pueden darse en dos oportunidades, segin las trayecto-
rias sectoriales. Pueden ser el legado de un periodo anterior o corresponder a
la creacion de capacidades estatales de provision. En el primer caso, cuando
la privatizacién del sector ha sido solo parcial, el Estado mantiene la propie-
dad de empresas proveedoras, que ocupa para lanzar un reto a las empresas
privadas que participan en el mercado. Puede ser una forma de disciplinar
estas empresas, cuando la competencia no funciona como esperado. En Eu-
ropa, la apertura de los mercados para actividades anteriormente ejercidas
exclusivamente por servicios publicos ha dado lugar a casos de esta indole,
con la introduccién de la competencia sin que desapareciera el actor publi-
co (Crouch, 2011). La otra opcioén, la creacién de capacidades estatales de
provisién, se puede observar en Chile con la propuesta en discusion de una
administradora de fondo de pensiones (AFP) estatal. El proyecto consiste en
crear una AFP desde el sector ptblico, para que sea una competencia para
los actores privados de este mercado. No implica nacionalizar o suprimir
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las AFP existentes, sino que desafiarlas en su actividad, tratando por lo tanto
de generar competencia por un medio alternativo a los tradicionales.

Con la presentacién de las cuatro variedades concluye el trabajo tedrico
de conceptualizacién. El paso siguiente consiste en confrontar este marco
tedrico con la realidad empirica, a través del andlisis de algunas reformas
emblematicas durante los gobiernos de la Concertacién en Chile. El propdsi-
to es mostrar el aporte que realizan estas variedades de neoliberalismo para
dar cuenta de la accién puiblica contemporanea, més alld de la dicotomia
entre ruptura y continuidad.

IV. POLITICAS NEOLIBERALES EN CHILE DURANTE LOS GOBIERNOS
DE LA CONCERTACION: ILUSTRANDO EL APORTE DE LAS VARIEDADES
DE NEOLIBERALISMO

El esfuerzo conceptual presentado en las secciones anteriores en torno al
neoliberalismo y sus variedades no es solo una propuesta tedrica. También
tiene el propdsito de aportar en el andlisis y la comparacién de las politicas
publicas, en dos sentidos. Por un lado, junta en una misma agenda de investi-
gacion medidas y précticas que la literatura en economia politica y politicas
publicas ha tratado de forma dispersa. Por el otro, permite abordar con mas
precisién la tradicional dicotomia entre continuidad y ruptura. La investi-
gacién en ciencia social no estd condenada a reproducir esta dualidad muy
presente en el debate politico, especialmente en los temas relacionados con
el neoliberalismo. Asi, la incorporacién de algunas formas de accién estatal
como las previamente sefialadas no necesariamente significa la extincion del
neoliberalismo, o el paso a un periodo posneoliberal.

Para ilustrar estos aportes, Chile es un caso de especial interés. La ex-
periencia de este pais a partir de fines de los afios setenta lo ha situado en
un rol central en la discusién sobre neoliberalismo (Garth y Dezalay, 2002;
Harvey, 2005; Klein, 2007), por haber sido a la vez pionero y radical en la
implementacién de reformas de mercado, durante la dictadura de Pinochet
(Garate, 2012). Durante los afios ochenta, numerosos sectores —tanto en
politicas sociales (pensiones, salud, educacién) como en infraestructura
(telefonia y energia eléctrica, por ejemplo)— fueron objetos de una aplica-
cidn estricta de las recetas neoliberales, propias de lo designado aqui como
neoliberalismo ortodoxo. En consecuencia, al volver a la democracia el
neoliberalismo ortodoxo es la situacion por defecto en todos estos sectores
de politica, lo que lo hace un terreno de observacion propicio para observar
si los cambios generados posteriormente llevan a una ruptura o si se ins-
criben mas bien en la continuidad de estas transformaciones. De hecho, el
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debate sobre el legado de la Concertacidn, la coalicién politica que dirigi6é
el pais durante los veinte afios posteriores a la dictadura, es marcado por
esta dualidad (Garreton, 2012; Hidalgo, 2011; Atria, Larrain, Benavente,
Couso y Joignant, 2013).

El andlisis a continuacién se concentra en tres casos de reformas
realizadas por la Concertacion en sectores que fueron profundamente
transformados durante la dictadura (4). Estos casos son ejemplares de la
tension entre continuidad y ruptura, en los discursos que acompafan las
reformas, y en el andlisis que se puede hacer de ellas. Los casos son el
Plan Auge, una reforma en los seguros de salud (2005); Transantiago,
una profunda modificacién del sistema de transporte publico en Santia-
go (2007) y la reforma de pensiones realizadas durante el primer go-
bierno de Michelle Bachelet (2008). Para cada uno de estos casos, los
discursos que acompaifaron el proceso de transformacion insistieron en
la novedad que introducia, y por lo tanto en la ruptura con la situacién
anterior. Aunque no haya habido referencias explicitas al neoliberalismo,
sefialarlos como innovaciones radicales implicitamente los sitia como
algo fundamentalmente distinto a lo que los precedid. Para cada uno se
examinard el cambio realizado, para ver si en efecto rompe con la légica
neoliberal, o si solo es otra encarnacion de ella, bajo la figura de una de
las variedades senaladas. Asi, en vez de una ruptura con el neoliberalis-
mo, el plan Auge aparecerd mas bien como un caso de politica propia del
neoliberalismo regulado; Transantiago como una reforma hacia un neo-
liberalismo emulador, y la reforma de pensiones como la ocasién fallida
de la introduccién de un neoliberalismo mixto.

Esto permite poner de relieve el proceso de modificacién del neolibera-
lismo, donde lo que se altera no es el principio central de provision a través
del mercado, situado en el nicleo del concepto, sino més bien la forma de
implementar la competencia, propia de una variacién en la dimensién del
concepto. En los tres casos, si bien se alejan del neoliberalismo ortodoxo, no
dejan de ser neoliberales, ya que el mecanismo de coordinacién privilegiado
sigue siendo el mercado. La diferencia es que se introducen nuevas medidas
para intentar corregir las fallas de mercado. Al no romper con el horizonte
de mercado, estas tres reformas no superan las fronteras conceptuales del
neoliberalismo, a pesar de los discursos de sus promotores, que las presentan
como verdaderas rupturas. Asi, el marco de las variedades de neoliberalismo
permite tomar distancia de las operaciones de comunicacién y, sobre todo,

(4) Estos casos son tratados extensamente en la tesis doctoral del autor (MAILLET, 2013).
Para cada uno, se realizé un importante trabajo de documentacién y entrevistas con actores
claves (ministros, subsecretarios, superintendentes).
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destacar la mezcla entre los elementos de continuidad y transformacién pre-
sentes en cada una de estas transformaciones.

1. Elplan Auge y las Garantias explicitas en salud (GES):
neoliberalismo regulado

Durante la dictadura, la previsién en salud habia sido objeto de mucha
atencioén por parte de los Chicago Boys (Ossandén, 2008). El mercado emer-
ge el afo 1981, con el decreto con fuerza de ley (DFL) n.° 3 que crea los
Institutos de Salud Previsional (Isapres), que aparecen dos afios después. Las
Isapres estan a cargo de la gestion de las cotizaciones obligatorias de los afi-
liados, y se encargan de administrar estos fondos para financiar completa o
parcialmente las prestaciones de salud que requieren. Las Isapres se concen-
tran en los segmentos de mayor ingreso de la poblacion, que pueden pagar
la cotizacion solicitada. La cobertura del sistema de Isapres nunca superd
el 27% de la poblacién (5), quedando el resto de la poblacion a cargo del
Fondo Nacional de Salud (Fonasa).

A inicios de los noventa, el producto ofrecido por las Isapres es objeto
de muchas criticas. Son reconocidos como «seguros de corto plazo, con ex-
clusiones, preexistencias, carencias, bajas coberturas en los riesgos catastro-
ficos, discriminacién de riesgo, poca transparencia en precios y coberturas
y, en fin, todas las deficiencias propias de este tipo de arreglo econémico»
(Lenz, 2007, pag. 6). Vale decir que hasta 1990 no existia un organismo con
una tutela especifica sobre las Isapres. Durante el periodo de transicién de-
mocratica se fundé una superintendencia de Isapres, con pocas atribuciones
para supervisar el actuar de estos organismos. La situacion era por lo tanto
propia de un neoliberalismo ortodoxo.

Durante los afios noventa, se realizan algunos cambios incrementales,
pero el tema emerge en la agenda politica cuando el entonces candidato pre-
sidencial Lagos hace de una reforma en el sector una prioridad para su futuro
mandato (Olavarria, 2011a). En este momento, los contornos de esta reforma
todavia no estdn delineados y pasan a ser objeto de un largo conflicto politico
interno a la Concertacién, y con la oposicién. Las posturas encontradas han
sido sistematizadas en general como tres corrientes, llamadas por algunos
estatistas, privatistas y de salud integrada (Olavarria, 2011b), y por otros, es-
tatistas, neoliberales y liberales (Perdomo, 2007). Dentro de la Concertacidn,
la primera corriente muestra mucho recelo contra las Isapres y promueve un

(5) Alcanzé su punto més alto el afio 1997 y luego se ha estabilizado entre un 15 y
un 20% (FoNasa, 2013, citado en FARiAs, 2014).
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rol de proveedor dominante para el sector piblico. La segunda, localizada en
la oposicién y en las propias Isapres, apunta a ampliar el mercado y reducir el
rol del sector publico, al introducir un sistema de subsidio portable que per-
mitiria a los afiliados elegir entre Fonasa y una Isapre. Finalmente la tercera
propone una mayor regulacion del sistema en general, equiparando las reglas
para Fonasa y las Isapres. En términos de variedades de neoliberalismo, la
primera postura equivale a una voluntad de ruptura, para llegar a un arreglo
institucional donde la 16gica de mercado ya no predominaria. La segunda se
traduce en una profundizacién del neoliberalismo ortodoxo, donde el subsi-
dio portable permitiria ampliar el mercado, generando mayor competencia
sin que se requiera otra medida. La tercera corriente se asemeja mas a un
neoliberalismo regulado, donde la existencia de reglas, comunes para todos
los actores del sistema de financiamiento de la salud, aseguraria una mejor
provisién, manteniendo una légica de competencia.

Si bien en sus inicios, la reforma se orienta mas hacia lo esperado por
los exponentes de la vision estatista, la discusion legislativa es el teatro de
importantes conflictos con la oposicién, donde se encuentran en general los
partidarios de la segunda corriente, pero también adentro de la Concerta-
cién, donde la Democracia Cristiana en particular tiende a inclinarse hacia
la teoria de la salud integrada, equivalente al neoliberalismo regulado (Fa-
rias, 2014). La propuesta inicialmente enviada al Congreso incorpora un dis-
positivo particularmente interesante para esta discusion. Se trata de un fondo
comun, donde se acumularian las cotizaciones de los afiliados a los distintos
sistemas. Asi, operarfa un mecanismo de compensacion entre todos los ase-
guradores. Sin embargo, esta posibilidad desat6é una fuerte oposicion de las
Isapres, que disponian de muy buenas conexiones politicas con la oposicion.
Objetaron que el fondo solidario era inconstitucional, a partir del argumento
que significaba enajenar una cotizacién social considerada como propiedad
individual (Ossandén, 2008). De todas maneras, la resoluciéon de esta con-
troversia no fue juridica sino politica, dado que el ejecutivo no podia hacer
aprobar su proyecto sin algunos votos de la oposicién. Asi, tuvo que renun-
ciar al fondo solidario, lo que llev6 a la creacién de un fondo comin solo
para las Isapres (Olavarria, 2011a).

En este episodio aparece la dificultad de romper con el neoliberalismo,
al ver fracasar un mecanismo de solidaridad. En cambio, la reforma final-
mente adoptada no pone fin a la predominancia del mecanismo de mercado
competitivo. Solo transforma la modalidad de su implementacién, mediante
regulacion. En eso consiste el punto central de la reforma Auge: es el inicio
de las Garantias Explicitas en Salud (GES), mediante las cuales se asegu-
ran plazos y estdndares para el tratamiento médico de un listado de patolo-
gias detectadas sefialadas como prioritarias. Cuatro leyes consagran las GES

Revista de Estudios Politicos (nueva época)
ISSN-L: 0048-7694, Nim. 169, Madrid, julio-septiembre (2015), pags. 109-136
http://dx.doi.org/10.18042/cepc/rep.169.04 123


http://dx.doi.org/10.18042/cepc/rep.169.04

VARIEDADES DE NEOLIBERALISMO. INNOVACION CONCEPTUAL PARA EL ANALISIS... ANTOINE MAILLET

(Lenz, 2007; Perdomo, 2007; Olavarria, 2011a). La Ley 19.966 de régimen
de garantias en salud (GES) instaura una cobertura minima, sea cual sea el
tipo de seguros (privado o publico). Las patologias quedan por determinar
por el Ministerio de Salud. La Ley 19.937 de autoridad sanitaria y gestién
publica contempla la transformacién de la «superintendencia de Isapres»
en «superintendencia de salud», ampliando su perimetro de accién. La Ley
19.888 permiti6 el financiamiento del gasto fiscal representado por el plan
Auge e implico el alza de varios impuestos. Finalmente, la Ley 20.015 sobre
las instituciones de salud previsional (ISAPRES) endureci6 los requisitos de
capital para las Isapres. A su vez, delimita los contornos del producto que los
proveedores pueden ofertar, a partir de un minimo comun obligatorio. Ade-
mads, la ley establece distintos mecanismos de control de los precios, como
una banda de precios, y reduce las exclusiones a algunas excepciones.

El propdsito conjunto de estas leyes no es terminar con el mercado, sino
reforzar el marco en el cual opera. Las reglas dictadas modifican la operaciéon
del mercado y el organismo a cargo de la supervision recibe nuevas faculta-
des. Se trata por lo tanto de una accién con un caricter netamente regulador,
pero que no abandona el horizonte de la aplicacién de los mecanismos de
mercado. Se trata mds bien de corregir fallas existentes. Por cierto, la crea-
cién de las Garantias en Salud supone la introduccién de un enfoque de de-
recho, que podria ser visto como propio de una alternativa al neoliberalismo.
Sin embargo, no pasa de ser un neoliberalismo regulado, por el caracter solo
parcial de estas garantias. El anclaje en el neoliberalismo es mds evidente
aun cuando se compara el proyecto inicial del ejecutivo con el resultado fi-
nal. El fondo comin implicaba una ruptura, los constrefiimientos politicos
llevaron a lo que el marco teérico de las variedades de neoliberalismo permi-
te clasificar como una modificacién interna al neoliberalismo.

Este andlisis no solo desmitifica el discurso de la reforma, sino que tam-
bién se contrapone con visiones académicas que la consideran como un hito
en la construccién de una nueva forma de Estado de bienestar universalista
(Huber y Stephens, 2012; Pribble, 2013). Se trata en este dltimo caso de ana-
lisis que ponen el énfasis en la ruptura, dejando de lado el peso de los legados
de los arreglos anteriores, en particular la capacidad de los stakeholders a
frenar el cambio. Es un fenémeno que se vuelve a presentar respecto a la
reforma del transporte publico.

2. Transantiago: neoliberalismo emulador

La reforma al transporte publico en Santiago impulsada a partir del 2002
e implementada a partir de 2007 ha sido presentada y percibida desde sus
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inicios como una ruptura radical con el arreglo previo. Palabras como «big
bang» y revolucién han sido recurrentes tanto en los discursos politicos
como académicos al respecto hasta el dia de hoy (Olavarria, 2013). Sin em-
bargo, este andlisis seria equivocado del punto de vista de las relaciones
Estado-mercado, donde lo que se constata es mds bien la radicalizacién de
un neoliberalismo emulador que habia sido introducido a inicios de los afios
noventa, como modificacién del neoliberalismo ortodoxo promovido durante
la dictadura.

Durante los afios ochenta, se puso en prictica una liberalizacién del
transporte publico que culmina el afio 1988, con la eliminacién del requeri-
miento de una autorizacién del Ministerio de transportes para operar. Tam-
bién se instalé una total libertad para los recorridos realizados (Estache y
Go6mez-Lobo, 2005). Solo se aplican normas atingentes al parque vehicular
en general, como la revisidn técnica o normas de emision de gases (Sanhueza
y Castro, 1999). Se trata entonces de una creacién de mercado, correspon-
diente a la variedad del neoliberalismo ortodoxo.

Durante el primer gobierno de la Concertacidn, se intenta enmendar
el rumbo, al introducir mecanismos de licitacién de recorridos. Un pri-
mer paso para el cambio anhelado es conseguir las facultades legales para
poder concesionar los servicios de transporte publico. Esto ocurre con
la Ley n.° 19.011 de 1990 que estipula que en casos de externalidades
negativas, como congestiéon o inseguridad vial, el ministerio estd facul-
tado para licitar el uso de las vias urbanas. Esta ley va a dar lugar a tres
procesos de licitacién durante el periodo, en los afios 1991, 1994 y 1998
(Fernandez, 1994; Sanhueza y Castro, 1999). Ademads, se crea un departa-
mento de fiscalizacién en el ministerio de transportes, para supervisar el
respeto a las condiciones de las licitaciones (Figueroa y Forray, 2011). La
biisqueda de nuevas facultades para el ministerio y sobre todo el uso de las
concesiones seflalan una voluntad de intervenir en el mercado propia del
neoliberalismo emulador. La insatisfaccién con las condiciones de la com-
petencia entre buses en la calle lleva a la organizacién de la competencia
fuera de ella, a través de subastas de los recorridos. Esta préictica coincide
plenamente con la definicién sefialada del neoliberalismo emulador como
la organizacién de la competencia por el mercado y no en el mercado. La
capacidad de reestructurar un mercado a partir de medidas politicas es
precisamente lo que capta el concepto de neoliberalismo emulador. Sin
embargo, las licitaciones no cumplen las expectativas de su promotores,
principalmente porque la organizacion de los transportistas en cartel limi-
ta fuertemente el efecto disciplinador esperado de la competencia (Mu-
floz, Ortuzar y Gschwender, 2009).
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Comparado con las tentativas emuladoras de los afios noventa, la re-
forma que se empieza a gestar durante la campafia presidencial de Ricardo
Lagos es claramente de otra magnitud. Sin embargo, en términos de relacién
entre el Estado y los actores de mercado, no constituye una ruptura, sino la
profundizacién de la variedad emuladora. Al acceder a la presidencia, Lagos
fija una hoja de ruta donde la meta es la celebracion del Bicentenario de la
Independencia de Chile. La reforma del transporte publico mencionada en
el programa de gobierno pasa rdpidamente a ser una de las manifestaciones
concretas de esta agenda (Olavarria, 2013). Durante la fase de elaboracion,
se pone el énfasis en el cardcter fundamental del cambio que se estd prepa-
rando. Asi, Lagos, en una visita a las obras de extension del metro, califica
el proceso de «modernizacién» del transporte publico de «revolucién maés
grande que existe en la historia de Chile en materia de infraestructura» (6).
Ademads, la campaiia publicitaria que antecede la puesta en marcha del plan
de transporte sefiala reiteradamente que «cambia, todo cambia». Sin embar-
go, desde la perspectiva de las relaciones entre Estado y actores de mercado,
el cambio no es categoérico.

En efecto, si bien el proyecto se presenta como una reestructuracién
completa y contempla la eliminacién de los proveedores tradicionales (Diaz,
Go6mez-Lobo y Velasco, 2004), 1o hace mediante 1la modalidad de la conce-
sion ya experimentada en el sector. En este sentido, no renuncia a la 16gica de
mercado, sino todo lo contrario. La reestructuracién operada es del merca-
do, apuntando a resolver problemas de eficiencia, es decir, corregir fallas de
mercado. La emulacién de la competencia se realiza mediante la licitacion de
distintos elementos del sistema de transporte (Mufioz, Ortuzar y Gschwen-
der, 2009). En lo principal, la circulacion de los buses, se procede a la licita-
cion no de lineas, sino de «unidades de negocio». Concretamente, la ciudad
es dividida entre diez areas de alimentadores, a las cuales se suman cinco ser-
vicios troncales. El metro también tiene un rol troncal. Para la atribucién de
estas distintas unidades de negocio, inicialmente, se apunta a la sustitucion
de los actores tradicionales del mercado, los gremios microbuseros, por nue-
vos actores caracterizados por ser empresas internacionales especializadas
en servicios urbanos. Sin embargo, la capacidad de resistencia de los gremios
microbuseros debilita la ambicién inicial de revolucién en la organizacion
industrial del sector, y terminan cohabitando actores nuevos y tradiciona-
les (Mufioz, Ortuzar y Gschwender 2009). Otros elementos licitados son la
administracién financiera (sistema de pago y reparticién de los ingresos),
atribuido a un consorcio compuesto de bancos chilenos y de Sonda, empresa
especializada en sistemas informaticos. También se concesiona el sistema

(6) «Presidente Lagos pide a los chilenos que le tengan confianza», 16/03/04, La Nacion.
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de informacién. La licitacién tanto del aspecto financiero como informativo
indica lo profundo que es la opcién emuladora en esta transformacién. Al
contrario, por su carencia de autoridad politica la institucién coordinadora es
relativamente débil (Figueroa y Orellana, 2007), lo que aleja la politica de un
neoliberalismo regulado.

Después de un periodo de transicién y de una postergacién del inicio
de la operacion, el nuevo sistema parte finalmente en febrero de 2007. Los
problemas de operacion y financiamiento provocan una grave crisis politi-
ca, que desemboca en la rapida salida del ministro de transportes. En el pla-
no financiero, el déficit operacional del plan es paliado mediante subsidios,
aprobados los afios 2007 y 2008. Instauran un subsidio a la oferta de tal
magnitud que algunos parlamentarios plantean la posibilidad de naciona-
lizar el sistema en vez de financiar a los operadores (7). Sin embargo, esta
opcién no es considerada por el gobierno. Asi, se desecha la posibilidad
de una ruptura con la 16gica de mercado y, al contrario, se consolida un
arreglo institucional destinado a promover la competencia, propio del neo-
liberalismo emulador.

Los problemas de implementacién del Transantiago revelan algunos
riesgos inherentes a la accién emuladora del Estado, en particular en la di-
ficultad de establecer las condiciones de accién para los actores del sector
privado, que se hizo muy patente en esta oportunidad. Para el Estado, la
tarea de director técnico es compleja. El disefio de los contratos en particu-
lar ha sido objeto de criticas. Gschwender et al. sefialan lo complicado que
es incorporar los «incentivos correctos» en los contratos de los operadores
(Gschwender, Muifioz y Ortuzar, 2008). Figueroa y Orellana apuntan a erro-
res en el disefio de los contratos, en particular haber garantizado ingresos a
los operadores (Figueroa y Orellana, 2007). De 2007 en adelante, la autori-
dad politica intenta enmendar estos contratos, mediante negociaciones con
los operadores. Desde junio de 2012, rigen finalmente nuevos contratos
(La Tercera, 05-06-12). Estas transformaciones incrementales han seguido
arraigando la variedad emuladora del neoliberalismo en este sector.

Asi, el andlisis de esta reforma como un «big bang» da cuenta de mane-
ra incorrecta de la complejidad del proceso, que esta mejor retratado como
una profundizacién de un tipo de relacion entre el Estado y los actores de
mercado bajo la modalidad del neoliberalismo emulador. Una discusién en
las mismas lineas del proyecto de AFP estatal permite ilustrar el aporte de la
variedad del neoliberalismo mixto.

(7) Elsenador Eduardo Frei, entre otros, hizo declaraciones en este sentido (La Tercera,
04-09-08).
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3. El proyecto de AFP estatal: neoliberalismo mixto

Al igual que en los dos casos anteriores, la reforma previsional del
afio 2008 ha sido promocionada por distintos actores politicos y analizada
por algunos académicos como una ruptura con lo anteriormente existente.
En un relato del proceso de reforma, el entonces Director de Presupuesto del
Ministerio de Hacienda, Alberto Arenas, postula que con esta reforma ocu-
rrié un «cambio de paradigma» (Arenas, 2010; pag. 127). Desde la ciencia
politica, un andlisis similar deduce del establecimiento de un «pilar solida-
rio» dentro del sistema previsional chileno que esta politica social participe
de una forma de universalismo (Huber y Stephens, 2012; Pribble, 2013). Sin
embargo, desde la perspectiva de las variedades de neoliberalismo, el cambio
operado no representa una ruptura en las relaciones entre Estado y actores
de mercado. En efecto, no se trata de una salida del neoliberalismo, sino mas
bien en la exploracion de alternativas internas a este.

En Chile el mercado de las pensiones nace el afio 1980, cuando el Decre-
to Ley 3.500 inicia el reemplazo del antiguo sistema por uno de capitaliza-
cién individual (Arellano, 1985; Uthoff, 2001). Los afiliados deben seleccio-
nar una administradora de fondos de pensiones (AFP) dentro de las doce que
operan al afio 1981. Las AFP son empresas de giro tnico, es decir dedicadas
exclusivamente al mercado de las pensiones. Su nimero crece inicialmente,
hasta llegar a veintiuna en 1994 (Acuiia y Iglesias, 2000). Luego este nimero
se reduce, hasta estabilizarse en seis durante los afios 2000. Las caracteristi-
cas de la accion estatal evolucionan relativamente poco entre este momento
fundacional y la reforma del 2008. La politica publica tiene un cardcter de
neoliberalismo a la vez ortodoxo y regulado.

Los componentes regulatorios existentes consisten en primer lugar en
el rol de la superintendencia de AFP, que tiene importantes facultades para
controlar la entrada en este mercado. Asi, la reglamentacion considera un
capital minimo relativamente elevado para poder operar y la disposicién de
un encaje del orden del 1% del fondo de pensiones minimo (Acufia e Igle-
sias, 2000). El marco legal dispone también las normas para un control de
la politica de inversién de los ahorros previsionales, que cambia hacia una
mayor flexibilizacion en el transcurso del periodo. Las normas abordan una
variedad de temas como los instrumentos de inversion autorizados, los limi-
tes m4ximos por instrumentos y la proporcion de inversion en el extranjero.
La Ley 19.301 (1993) sobre mercados de capitales refuerza estos controles
sobre la actividad de las AFP con los fondos de los afiliados. El mercado que
se construye mediante estas politicas tiene entonces restricciones en el plano
del producto mismo. Un cambio importante en la accién publica respecto a
las inversiones de los ahorros previsionales es la reforma de los multifon-
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dos, el afio 2002. La politica se va complejizando, pero esto no modifica su
pertenencia en términos de variedades de neoliberalismo. Las AFP tienen la
posibilidad de ofrecer distintos niveles de riesgo a sus afiliados. Los fondos
difieren en la proporcién dentro de los portafolios de los instrumentos de
renta variable. Se supone que en el largo plazo, un riesgo mayor aumenta
el retorno (Guardia, 2007). El objetivo a largo plazo es aumentar los fondos
individuales y por ende las pensiones.

Asi, las reglas existentes en cuanto al funcionamiento de este servicio
podrian llevar a pensar que se trata de una politica propia del neoliberalismo
regulado. Sin embargo, también existen elementos a favor de una clasifica-
cion de la politica sectorial como perteneciente al neoliberalismo ortodoxo.
En particular, la deficiencia en la dindmica competitiva entre las AFP y la
ausencia de instrumentos que permitan la existencia del efecto disciplinador
de la competencia denotan la ortodoxia en este caso. Durante todo el periodo,
las autoridades muestran una importante preocupacion por el tipo de com-
petencia que se desarrolla y la poca variacién de los costos —comparativa-
mente elevados— de las distintas AFP. A pesar de esto, el Estado es mds bien
espectador frente a esta situacion. Las autoridades intentan remediar a esta
situacion con instrumentos blandos como la publicacién de rankings de las
empresas con mayor rentabilidad o la publicacién comparativa de los costos
de administracion. Sin embargo, estas soluciones propias del neoliberalismo
regulado no son suficientes para crear una dindmica competitiva.

En los afios 2000, la falta de competencia entre las AFP es reconocida
transversalmente (Valdés, 2005). Tal como lo habia hecho Lagos para la sa-
lud, la candidata Michelle Bachelet anuncia durante su campaiia electoral
una reforma de pensiones, sin entregar mayor detalle. Una vez electa, para
preparar la reforma convoca la Comisiéon Marcel, cuyos miembros eviden-
cian la voluntad de tender puentes hacia las AFP y la oposicién en miras a
discusién en el parlamento. Incluso, los consejeros reciben la consigna de
llegar a consenso, dentro de la 16gica de la capitalizacién individual (Clark,
2007). El objetivo es entonces evitar las dificultades que se habian enfrenta-
do con la reforma Auge. En términos mds analiticos, son indicios tempranos
de que la reforma se mantendra dentro del 4mbito del neoliberalismo.

Gran parte de la reforma que se materializa el afio 2008 con la Ley 20.255
es poco relevante para el enfoque de las relaciones entre Estado y actores del
mercado. En efecto, la principal innovacién de la reforma, la conformacién
de un pilar solidario en el sistema de pensiones, tiene que ver con medidas
para paliar las deficiencias del mercado de pensiones, no para transformarlo.
A pesar del discurso de los promotores de la reforma respecto a la creacion
de un sistema integrado de pensiones (Arenas, 2010), la reforma mas bien
consolida el caricter dicotomico del sistema previsional. El principal cambio
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consiste en entregar garantias de una pension bdsica solidaria (PBS), aun
para quienes no hayan cotizado de manera suficiente en una AFP. Asi, si
bien aumentan los recursos fiscales en el sector, no alteran las dindmicas de
mercado.

Al lado de esta parte de la reforma, la mds promocionada y conocida,
existen también medidas que apuntan a modificar las dindmicas de compe-
tencia dentro del mercado de las AFP. Estas si son plenamente relevantes
para este articulo pero constituyen un cambio mds bien limitado. Primero la
reforma transforma la institucionalidad del sector. La superintendencia pasa
a llamarse «de pensiones», para sefialar que abarca todo el sistema supues-
tamente integrado y no solo el mercado de las AFP. El mayor cambio es la
incorporacién de un mecanismo de licitacién de los nuevos afiliados, del cual
se espera que facilite la entrada de nuevos actores. Constituye una forma de
emulacion de mercado, dado que la competencia no se da en el mercado,
sino fuera. Se espera que el efecto disciplinador de la competencia fuera del
mercado luego tenga como efecto una baja en las comisiones. Hay entonces
una clara evolucidén hacia un neoliberalismo emulador. El primer proceso de
licitacion concluy6 el afio 2010 y en efecto permitid la incorporacién de un
nuevo actor, AFP Modelo, quien se impuso ofreciendo una comisiéon maés
baja que todos los otros actores, lo que permitiria afirmar que este proceso
de emulacién ha tenido el efecto esperado, pero limitado. Asi, el «cambio de
paradigma» previamente mencionado parece una exageracion.

El caricter acotado del cambio generado por la reforma del 2008 se
aprecia también a la luz de las alternativas que han sido desechadas durante
su elaboracion, en el informe Marcel (2007) y en la discusién parlamenta-
ria. Por un lado, las opciones fuera del neoliberalismo, como volver a un
sistema de reparto, no tienen cabida en esta reflexién. Por el otro, la pro-
puesta de una AFP estatal, de menor impacto pero muy simbélica, tampoco
es recogida. Asi, salir del marco del neoliberalismo, o evolucionar hacia un
neoliberalismo mixto, no son opciones consideradas. Este ultimo punto es
especialmente interesante. En efecto, la AFP estatal, desechada en este en-
tonces y que volvi6 a aparecer en el programa electoral de Michelle Bachelet
el afio 2013, constituye un ejemplo paradigmatico de propuesta apuntando
hacia un neoliberalismo mixto.

Durante la tramitacion legislativa de la reforma, se desarroll6 un debate
interno a la Concertacidn, en torno a la oportunidad de incorporar un actor
publico al mercado. El proyecto consistia en crear una AFP desde el sector
publico, para que sea una competencia para los actores privados de este
mercado. No implicaba nacionalizar o suprimir las AFP existentes, sino
desafiarlas en su actividad. Los sectores mds progresistas de la Concerta-
cién promueven esta vision pro-competencia a falta de poder plantear al-
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ternativas mds drasticas. Buscando dar viabilidad a la alternativa, proponen
que se materialice mediante la autorizacién para los bancos de tener AFP.
Esto permitiria al Banco Estado (publico) participar en este mercado. Sin
embargo, la indicacion no cuenta con el respaldo del gobierno, debido en
particular a la oposicién del ministro de Hacienda, Andrés Velasco. Asi
queda postergada la posibilidad de una AFP estatal que encarnaria un neo-
liberalismo mixto.

Esta propuesta volvié al debate piblico durante la campafia presiden-
cial de Michelle Bachelet el afio 2013. El proyecto de ley enviado en junio
de 2014 aclar6 los contornos que tendria. En caso de ser aprobado el pro-
yecto, la empresa publica se llamaria «AFP del Estado», y se regiria por el
mismo Decreto Ley 3.500 (La Tercera, 18-06-14). La ministra del Trabajo,
a cargo del proyecto, ha sefialado explicitamente que su principal objetivo
es bajar las comisiones y generar mayor competencia. Asi, este proyecto
encarna plenamente la idea de un neoliberalismo mixto, manteniendo las
politicas dentro del horizonte del mercado competitivo. El principal re-
sultado esperado seria que produjera un «efecto demostracién» (Rivera,
2014), al mostrar que es posible administrar los fondos de pensiones a un
costo menor, con resultados iguales o mejores. En este sentido, no cons-
tituirfa una ruptura, sino mds bien una continuacién por otros medios de
la bisqueda del efecto disciplinador de la competencia, esta vez desde la
perspectiva del neoliberalismo mixto.

V. CONCLUSION

En este articulo, se defiende la importancia de no abandonar el concepto
de neoliberalismo, a pesar de que haya terminado la época del consenso de
Washington, y aunque haya sido objeto de estiramiento conceptual en las ul-
timas décadas. Al contrario, la comprensién de las politicas publicas contem-
pordneas requiere de un marco analitico global para analizar las relaciones
entre los actores publicos y privados a nivel sectorial. Las cuatro variedades
de neoliberalismo sefialadas aqui, constituidas a partir de la profusa historia
de los usos del concepto y de la observacién empirica de fendmenos contem-
pordneos, cumplen este objetivo. Permiten a la vez resaltar el enfoque comin
de todas las medidas y politicas que apunten a dinamizar la competencia y
poner en evidencia sus variaciones.

Los ejemplos seleccionados dentro de politicas ptiblicas chilenas de-
muestran los beneficios asociados a esta innovacién conceptual. En pri-
mer lugar, facilita tomar distancia del lenguaje de los promotores de las
reformas, que tienden a enfatizar la ruptura por sobre la continuidad. Al
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contrario, las variedades de neoliberalismo permiten andlisis més finos en
estos términos. También dan la posibilidad de poner en un mismo plano
instrumentos que han sido considerados de forma separada por la literatura,
como la desregulacién, la reglamentacion, la licitacién o la participacion
directa. Cada una puede indicar la presencia de una forma de neoliberalis-
mo, en la medida que participa de una promocién de la competencia. Otra
ventaja es que se libera de la carga normativa del término, para privilegiar
un uso analitico.

Asi, se va constituyendo el escenario contempordneo para las politicas
publicas, donde la promocién de la competencia pasa a ser un nuevo hori-
zonte. Incluso, para el caso chileno estudiado aqui, el segundo gobierno de
Michelle Bachelet, iniciado con importantes promesas de cambio, parece
no estar destinado a romper con estas coordenadas del debate de politica
publica. En el caso de la educacién superior, mantener el financiamiento
a los estudiantes, y no a las instituciones, mantiene a estas ultimas en una
configuracién competitiva propia del neoliberalismo, aunque apunte pro-
bablemente a mayores regulaciones. En el caso de las pensiones, la AFP
estatal anunciada también se enmarca dentro de la promocioén de la com-
petencia.

Una vez establecida la importancia y los beneficios de seguir trabajando
con el concepto de neoliberalismo, se abre una amplia agenda de investigacion.
Una primera linea apunta a las fronteras del concepto. Caracterizar lo «no-
neoliberal» requiere de futuras investigaciones, para operacionalizar el limite a
partir del cual una participacion publica directa supera la promocién de la com-
petencia o donde la actividad de disefio de mercado le resta autonomia a los
actores privados a tal punto que deja de ser un funcionamiento descentralizado
propio del mercado. Para esto se requieren nuevos estudios de casos.

Otro eje para futuras investigaciones es situar estas variedades de neo-
liberalismo en cadenas causales mas amplias. Como variables dependien-
tes, vuelven a plantear la pregunta de los determinantes de las politicas pu-
blicas. En primer lugar, aparece el rol de los actores privados, organizados
como grupos de interés, en la formulacién de las politicas que los afectan.
Pero también lleva a considerar un espectro mucho mds amplio de acto-
res, incluyendo los movimientos sociales, asi como variables cognitivas e
institucionales. Como variable independiente, estd pendiente de analizar
los efectos que produce cada variedad, en particular en su capacidad de
generar efectivamente la competencia a la cual aspiran. En este plano, de la
misma forma que los socialismos reales poco tenian que ver con la ideolo-
gia que aparentemente los sustentaba, los neoliberalismos reales también
pueden distar de su utopia.
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