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EL NUEVO ESCENARIO QUE CREA LA ELECCION PRESIDENCIAL Y

PARLAMENTARIA DE 2013
Diciembre 2013, N2 27

La segunda vuelta presidencial del 15 de diciembre de 2013 consagré la victoria de
Michelle Bachelet con un 62% de los votos sobre su contendora Evelyn Matthei, es
decir la mas alta proporcién obtenida por una candidatura presidencial en la historia
reciente de Chile. Se produjo ademas la primera reeleccién de un presidente desde
1932, luego de los intentos fallidos de los ex presidentes Jorge Alessandri en 1970 y
Eduardo Frei Ruiz-Tagle en 2006.

Cabe recordar que la tradicion politica chilena en materia de duracion del periodo
presidencial ha variado de los cinco afios con reeleccién (bajo la vigencia de la
Constitucion de 1833 y hastal871) a los cinco afios sin reeleccién hasta 1925 —para
disminuir el entonces intenso intervencionismo electoral del gobierno- y a los seis
afos sin reeleccién fijados por la Constitucion de 1925, vigente hasta el golpe militar
de 1973. En la constitucion de 1980 estaba originalmente previsto que el periodo
presidencial durase ocho afios. Los pactos de transicion de 1989 establecieron un
primer periodo de cuatro afios y luego una norma permanente de seis afios.

El parlamento volvié a reducir en 2005 el periodo presidencial a cuatro aios para hacer
coincidir las elecciones presidenciales y las parlamentarias y sus periodos respectivos
de ejercicio, con excepcién de los senadores, que duran ocho afios en sus cargos (el
Senado se renueva cada cuatro afios por mitades). No se incluyé el mecanismo de
reeleccion inmediata y se mantuvo la posibilidad de reeleccién una vez transcurrido un
periodo presidencial completo.

En la primera vuelta del 17 de noviembre, la candidata favorita, la ex Presidenta
Michelle Bachelet, habia obtenido el 47%, porcentaje insuficiente para evitar la
segunda vuelta, que se desarrolld el 15 de diciembre, frente a Evelyn Matthei, de la
Unién Demdcrata Independiente y ministra del Trabajo del gobierno de Sebastian
Pifiera, representante de la Alianza por Chile, que obtuvo sélo un 25% en la primera
vuelta. Para la primera vuelta presidencial se inscribié la mayor cantidad de
candidatos a la presidencia en la historia electoral de Chile (ver cuadro 1). Las dos
principales candidaturas obtuvieron un 71,7% de las adhesiones.

El voto voluntario
En 2013 se aplicd por primera vez para una eleccidén presidencial el sistema de voto
voluntario con inscripcién automadtica, que reemplazé el de voto obligatorio con
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inscripcién voluntaria vigente desde 1988. Mas del 32% del padrén electoral estuvo
compuesto por jovenes de entre 18 y 34 afios, comparado con el 6,5% de hace cuatro
afios. El sistema anterior venia sufriendo un fuerte desgaste por el aumento de la no
inscripcion de los jévenes, lo que fue ampliando la proporcién de mayores de 18 afos
no inscritos de 11% en 1990 a 32% en 2010, y un aumento de la abstencién entre los
inscritos, la que alcanzé un 13% en 2010 (ver cuadro 2).

El resultado del cambio de sistema electoral, inaugurado en la eleccion municipal de
2012, fue que la participacidon electoral disminuyd aun mas en la eleccidn presidencial.
La abstencion alcanzé un 52% cien el 17 de noviembre de 2013 en la primera vuelta. Si
consideramos que el padrén electoral actual (los mayores de 18 afios menos los
inhabilitados a votar por condena judicial) no se encuentra depurado, pues incluye
chilenos que residen en el exterior y personas fallecidas, y si se estima que entre
ambos grupos suman alrededor de 1 millon de personas, la cifra de abstencién
recalculada en la eleccion de primera vuelta habria sido de un 48 por cien respecto a la
poblacién habilitada, cifra igualmente alta.

De acuerdo al Estudio de Valores Sociales de la Universidad de Santiago, la
participacién electoral fue muy superior en los sectores acomodados de la sociedad
(ABC1) que en los sectores de menos ingresos (D y E), y fue inversamente proporcional
a la edad, con menos participacién de los jévenes.

Esto ultimo lo reflejé también un trabajo de Antonio Diaz, Cristdbal Huneeus y Marta
Lagos que muestra que los nuevos electores incorporados con la inscripcion
automatica concurrieron en muy baja proporcion a las urnas. Ese trabajo también
informd que Michelle Bachelet y Evelyn Matthei obtuvieron porcentajes de apoyo
muy inferiores a su promedio general en las mesas de votantes nuevos, mientras que
Marco Enriquez-Ominami y Franco Parisi, por el contrario, recogieron en esas mesas el
doble de respaldo que el que captaron porcentualmente en los votantes antiguos. La
participacién electoral fue de sdlo un 31 por cien en las mesas nuevas, mientras la
abstencidén general fue de un 51 por cien en primera vuelta.

La participacion de los votantes antiguos fue inferior a la de procesos anteriores (la ex
presidenta perdié en primera vuelta al menos 249 mil votos de personas que votaron
por ella en el afio 2005 y la derecha 1,1 millones de votos) no fue compensada por
aquellos que lo hicieron por primera vez sin inscripcién previa.

La abstencion aumentd en la segunda vuelta, probablemente por causa de lo previsible
del resultado, y alcanzé un 59% el 15 de diciembre de 2013.

El total de votos emitidos en 2013 es el mas bajo desde 1989 en una eleccidén
presidencial. Michelle Bachelet obtuvo el menor nimero de votos alcanzado en
primera vuelta por un candidato de la Concertacidn, con excepcion de Eduardo Frei en
2009, y bajo cien mil votos en relacién a su performance de 2005. La ex presidenta
obtuvo un mucho mayor porcentaje final en segunda vuelta que en su primera
eleccion en 2006 (lo que se explica por la caida de la derecha) pero con menos votos
(3,5 versus 3,7 millones). Evelyn Matthei registré la mas baja votacion absoluta de la
derecha, mientras Marco Enriquez-Ominami perdié 700 mil sufragios, la mitad de su
votacién de 2009.

Profundizar la participacion de los ciudadanos y evitar las diferenciaciones que el
sistema genera en términos socioecondmicos y por edad, supondrd legislar en la
materia. El debate sobre este tema ya se ha abierto, estableciéndose tres posiciones
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que debieran resolverse en el préoximo gobierno: a) la posicion conservadora de no
hacer cambios y sélo establecer mayores niveles de informacion a los electores; b) la
posicién radical que propone volver a establecer la obligatoriedad del voto y b) una
tercera posiciéon que sugiere volver a un sistema similar al que existia hasta 1973, en
que para realizar trdmites y obtener beneficios habia que participar electoralmente.

Los resultados parlamentarios

Michelle Bachelet, al igual que en su primera eleccién en diciembre de 2005, obtuvo
menos votacién que los candidatos a parlamentarios de su coalicidn, aunque esta vez
el margen de diferencia a favor de los partidos fue menor. La Nueva Mayoria
(Democracia Cristiana, Partido Socialista, Partido por la Democracia, Partido Radical
Socialdemécrata, Partido Comunista, Movimiento al Socialismo, Izquierda Ciudadana)
obtuvo un buen resultado en la Cadmara y el Senado. Gracias a un acuerdo amplio —en
el que unos y otros partidos hacen ingenieria electoral y negocian candidaturas en los
diversos distritos, con un maximo de dos en cada uno de ellos, lo que no permite
evaluar con precision la fuerza electoral de cada partido a nivel nacional- lograron que
el voto de sus listas duplicara a la que le sigue en adhesidn, lo que les permitié obtener
en esos casos los dos escanos en liza en doce de sesenta distritos de diputados (si se
incluye a Gabriel Boric de Izquierda Auténoma en el Distrito 60) y en dos de diez
circunscripciones senatoriales.

Como a su vez la lista de la derecha obtuvo un doblaje, las fuerzas contrarias al actual
gobierno obtuvieron 71 de 120 diputados (59 por cien de los escafios) y ganaron 12 de
los 20 escafios senatoriales en juego, alcanzando 21 de 38 senadores (55 por cien de
los escafios) y 22 senadores (58%) si se considera al reelecto senador Bianchi,
independiente por la Region de Magallanes.

La derecha sufrié una disminucién de su influencia parlamentaria debido a que ya no
tendra el poder de veto del que ha dispuesto desde 1990 respecto de la mayoria de las
materias de Ley. Cuando estuvo en la oposiciéon entre 1990 y 2010, debido a la
existencia de los senadores designados (que duraron hasta 2005), al sistema electoral
binominal y los altos quorum de aprobacidon de leyes organicas y de reformas
constitucionales, mantuvieron al gobierno en minoria en el parlamento, especialmente
en el Senado, obligdndolo a negociar cada proyecto de ley (que requiere del acuerdo
de cada camara, siendo dirimidas las diferencias en una comisidn mixta, las que luego
debe aprobar el pleno de cada cdmara).

El segundo gobierno de Michelle Bachelet podra aprobar sin necesariamente pactar
con la oposicion las leyes simples (que requieren la mayoria de los presentes en las
sesion de cada camara y las de quorum calificado que requieren la mayoria de los
integrantes de cada corporacién), es decir las de presupuestos, impuestos, normas
laborales y de regulacion de servicios basicos, mientras esta cerca de los 4/7 en ambas
camaras (69 diputados y 22 senadores) para aprobar, por ejemplo, cambios en
educacion, descentralizacion y legislaciéon minera. En estos aspecto no tendra
aritméticamente dificultades en la Cdmara de Diputados, mientras en el Senado tendra
gue obtener el voto de alguno de los dos senadores independientes (el magallanico
Bianchi, reelecto, y el aysenino Horvath, que renuncié después de la eleccién
presidencial al partido por el que habia sido electo en 2009, Renovacion Nacional). De
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todas formas requerird de acuerdos con la oposiciébn en materia de Reformas

Constitucionales,

Por otra parte, se configura una potencial nueva relacion entre los movimientos
sociales y el parlamento, con el ingreso a la institucion de cuatro ex dirigentes
estudiantiles del proceso de movilizaciones de 2011-12 (las jévenes comunistas Camila
Vallejo y Carol Cariola, el representante de Revolucién Democratica Giorgio Jackson y
el de lzquierda Auténoma, Gabriel Boric,), un dirigente social que encabezd las
movilizaciones de Aysén en 2010 (lvan Fuentes) y la posicion “regionalista” asumida
por el actual senador Horvath y el reelecto senador Bianchi.

Cuadro 1: Resultados de la primera vuelta presidencial del 17 de noviembre de 2013

Candidaturas presidenciales Votos emitidos Z)m\ilt?::; % Habilitados %;1?2;:‘:05

Michelle Bachelet (nueva mayoria) 3,073,570 46.7 22.6 24.5

Evelyn Matthei (alianza) 1,647,490 25,0 12.1 13.1

Marco Enriquez-Ominami (pro) 723,066 11,0 5.3 5.8

Franco Parisi (ind) 665,959 10.1 4.9 53

Marcel Claude (partido humanista) 184,966 2.8 14 1.5

Alfredo Sfeir (partido ecologista) 154,701 2.4 1.1 1.2

Roxana Miranda (partido igualdad) 82,291 1.3 0.6 0.7

Ricardo Israel (partido regionalista) 37,795 0.6 0.3 0.3

Tomas Jocelyn-Holt (ind) 12,636 0.2 0.1 0.1

Total Validos 6,582,474 100 48.5 52.4

Nulos 67,361

Blancos 46,394

Total 6,696,229

Fuente: a partir de Servicio Electoral.

Cuadro 2: Elecciones presidenciales 1989-2013

Votos (n°y %) 1989 1993 2000 (2a) | 2006 (2a) 2010 (2a) 2013 (2a)
Concertacién y otros 3,850,571 4,040,497 3,683,158 3,723,019 3,359,801 3,470,055
Derecha 3,129,288 2,132,274 3,495,569 3,236,394 3,582,800 2,111,830
Blancos 75,237 136,750 44,675 47,960 54,567 32,639
Nulos 103,631 270,991 103,351 154,972 189,176 83,000
Abstencidn 398,810 708,802 757,723 1,058,552 1,098,842 7,991,203
Emitidos 7,158,727 6,580,512 7,326,753 7,162,345 7,186,344 5,697,524
Inscritos 7,557,537 8,085,439 8,084,476 8,220,897 8,285,186 -
Mayores 18 afios 8,499,972 9,052,632 | 10,126,098 11,322,769 12,180,403 13,573,088
No inscritos 942,435 967,193 2,041,622 3,101,872 3,895,217 -
% Blancos y Nulos/Emitidos 2.5 6.2 2.0 2.8 3.4 2.0
% Abstencidn/Inscritos 5.3 8.8 9.4 12.9 13.3 -
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% No inscritos/Mds de 18 afios 11.1 10.7 20.2 27.4 32.0 -
% No participacion total 17.9 31.8 29.1 38.5 43.0 58.9
Fuentes: Ministerio del Interior, Servicio Electoral e Instituto Nacional de Estadisticas.

Cuadro 3: Composicion de la Camara de Diputados 2001-2013
Diputados 2001 2005 2009 2013
Partidos Concertacion y otros 63 65 57 71
Socialista 12 15 11 16
Por la Democracia 21 22 19 15
Demdcrata Cristiano 24 21 19 21
Radical Social Demécrata 6 7 6
Comunista - - 6
Izquierda Ciudadana - - - 1
Independientes Nueva Mayoria - - - 2
Partido Liberal - - - 1
Independientes Otros - - - 3
Partidos Derecha 57 54 58 49
Renovacién Nacional 22 20 18 19
Union Demdcrata Independiente 35 34 40 29
Independientes - - -
Otros 1 5 0
Partido Regionalista de los Independientes - - 3 -
Independientes - 1 2 -
Total 120 120 120 120
Fuente: a partir de Servicio Electoral.

Cuadro 4: Composicion del Senado 2001-2013

Senadores 2001 2005 2009 2013
Partidos Concertacion y Otros 20 20 19 21
Socialista 5 8 5 6
Movimento al Socialismo - - - 1
Por la Democracia 3 3 4 6
Demdcrata Cristiano 12 6 9 6
Radical Social Demécrata - 3 1 -
Independientes - - - 2
Partidos Derecha 18 17 18 15
Renovacion Nacional 7 7
Unién Demdcrata Independiente 11 9
Independientes -
Total 38 38 38 36

Fuente: a partir de Servicio Electoral.
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LA DESACELERACI()N, EL EMPLEO Y LA POLITICA FISCAL
Diciembre 2013, N2 28

La recuperacion de la economia chilena a partir del segundo trimestre de 2010 fue
rapida. El impacto de la crisis mundial de 2008-2009 y su manejo mediante un tardio
plan de estimulo habian provocado una caida del Producto Interno Bruto (PIB) de -1%
(y de -5,7% de la demanda interna) en 2009. Pero el plan (de un alcance de 3,5% del
PIB) finalmente tuvo efectos reactivadores, al igual que el gasto para la reconstruccion
gue siguid al terremoto de febrero de 2010.

La tasa de crecimiento anual del PIB en los afios 2010, 2011 y 2012 alcanzé un 5,8 %,
5,9% y 5,6% respectivamente. Este crecimiento fue impulsado por una fuerte
expansion de la demanda interna (12,6%, 8,5% y 6,9% en el trienio), con un alto
componente de bienes de consumo y de inversion importados, la que fue perdiendo
vigor a lo largo del tiempo, especialmente el crecimiento del consumo de los hogares
en bienes durables, mientras el consumo de gobierno crecid apenas (a un 0,5% anual).
Las exportaciones crecieron menos que el PIB (0,9%, 2% y 0,4% en el trienio),
reflejando un contexto internacional dificil.

La desaceleracion del crecimiento

En 2013 el cuadro cambid. Segun el World Economic Outlook del FMI de octubre de
2013, la economia chilena crecera 4,4% en 2013 y 4,5% en 2014. La expansion de la
demanda interna, que venia impulsando el crecimiento, se moderd desde el primer
trimestre de 2013, situdandose por debajo del crecimiento del producto. Si bien el
crecimiento interanual del PIB durante el tercer trimestre de 2013 fue de 4,7% (y de
1,3% respecto del trimestre anterior) lo que refleja un repunte hacia final del afio, éste
es explicado por un mejor comportamiento de las exportaciones, que crecieron un
4,3% (contra 0,1% en el primer trimestre), mientras la demanda interna crecié sélo un
1,4% durante ese periodo.

La desaceleracién ha alcanzado tanto el consumo como la inversién, con un fuerte
componente de reduccion de inventarios. Destaca que la inversion crecid en sdélo 3,2%
en 12 meses, en lugar del 8,6% para el segundo trimestre y el 9,4% el primero. Esta
pérdida de impulso se dio en el rubro de maquinarias y equipos, donde se aprecia un
virtual freno en el crecimiento, desde 16,2% en el primer trimestre a sélo 1,3% en el
tercero. La inversidon en construccion, en tanto, mostré una leve desaceleracion, desde
5,3 a 4,8% entre el primer y tercer trimestre. Asimismo, se aprecia una contencién del
crecimiento del consumo mayor que la estimada preliminarmente.

El Gltimo Indice de Precios al Consumidor (IPC) disponible registrd, por su parte, una
variacion mensual en noviembre de 0,4%, acumulando 2,4% en doce meses.
Reconociendo la desaceleraciéon de la demanda interna, en su reunién de politica
monetaria de octubre de 2013 el Consejo del Banco Central acordd reducir, luego de
20 meses sin variaciones en 5% anual, la tasa de interés de politica monetaria en 25
puntos base a 4,75%. En la reunién de noviembre volvié a bajar la tasa en 25 puntos
base hasta llegar a 4,5%, lo que impactd ademas en el tipo de cambio, induciendo una
cierta devaluacion del peso por un menor diferencial de tasas de interés. Este nivel fue
mantenido en la reunién de diciembre, al conocerse un rebote puntual de la inflacidén
influida por los alimentos. EIl mayor peso de la acciéon contra la desaceleracién de la
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demanda interna lo esta llevando asi la politica monetaria, pero a un ritmo tenue de
disminucién de la tasa de interés de referencia, lo que incidird en que el afio 2014 sea
el de probable menor crecimiento desde la crisis de 2009.

El sector externo

La expansidn de las exportaciones en el tercer trimestre, que atenua el estancamiento
de la demanda interna, se explica en gran parte por mayores embarques de recursos
naturales provenientes de la mineria y del sector silvo-agropecuario. El freno de las
importaciones, que crecieron sélo en 2,9% en doce meses, vinculado al consumo de
inventarios, junto a la mejoria en el desempefio de las exportaciones en la segunda
parte del afio, han permitido mantener un balance comercial positivo, superior a dos
mil millones de délares hacia fin de afio, revirtiendo lo que se preveia seria un saldo
ampliamente negativo de la balanza comercial y de pagos.

El déficit comercial termina reducido a unos USS 240 millones, de la mano de la
moderacion del gasto en consumo e inversiéon y de un tipo de cambio real que ha
tendido a depreciarse desde el segundo trimestre de 2013. El Banco Central habia
proyectado un déficit comercial de USS 1.600 millones en 2013, en contraste con una
balanza superavitaria en 2012 de USS 3.422 millones (y de USS 10.544 millones en
2011).

Por el lado de la oferta de los sectores productivos, fue la Mineria la que liderd el
crecimiento, con una tasa de 8,5% interanual, seguida del sector Agricultura (7,4%),
Comercio (7,3%), Electricidad, Gas y Agua (5,7%), Transporte (4,4%), Construccidon
(4,2%), Comunicaciones (2,5%) y la Industria Manufacturera (2,5%). Sélo la pesca
experimenté una disminucion (-8,1%) por un menor desembarco de peces (sardinas y
anchovetas) y un menor cultivo de salmones.

Se observo asi un mayor dinamismo de las exportaciones de recursos mineros, lo que
esta vinculado a los aumentos en la escala de produccién generados en el sector en los
ultimos afos. No obstante, el precio del cobre pasé de un promedio de 400 centavos
de délar la libra en 2011 a 361 en 2012 y a s6lo 332 en 2013, lo que implicéd una merma
en el monto de exportaciones en 2013 respecto de los dos afios anteriores.

En suma, la desaceleracion de la demanda interna y el repunte reciente del dinamismo
exportador han permitido mantener el déficit en la cuenta corriente en rangos
manejables, pero sin atacar dos grandes factores de desequilibrio externo: un tipo de
cambio no suficientemente competitivo y una enorme transferencia de utilidades al
exterior por la actividad de la inversidn extranjera en la mineria.

Evolucion del empleo

Segun el Instituto Nacional de Estadisticas (INE) y de acuerdo a la nueva encuesta de
empleo vigente desde marzo de 2009, la tasa de desocupacion del trimestre movil
septiembre-noviembre de 2013 se ubicd en 5,7%, la mas baja en décadas para este
periodo del ano. En el trimestre septiembre-noviembre de 2009, aun en plena crisis
recesiva, la tasa de desocupacion habia alcanzado un 10,4%. El peor momento desde
que se utiliza la actual medicién correspondié a los trimestres méviles terminados en
julio y agosto de 2009, en medio de la “Gran Recesion”, con un 11,6% de desempleo.
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La disminucidén de 0,5 puntos porcentuales de la tasa de desocupacion en 12 meses fue
consecuencia del aumento de los ocupados, que crecen en 2,0% anual, equivalente a
unos 156 mil empleos adicionales- a un ritmo mayor al aumento de la fuerza de
trabajo (1,5% anual). La del Comercio fue la rama de actividad econémica que mas
contribuyé al aumento del empleo asalariado en 12 meses, con un total de 58.500
personas, seguido de actividades Inmobiliarias, Empresariales y de Alquiler (37.700
personas) y Ensefianza (35.200 personas).

Entre el trimestre septiembre-noviembre de 2009 y el mismo trimestre de 2013 se han
creado 998 mil empleos, mientras desde el trimestre septiembre-noviembre de 2010
se han creado 479 mil empleos. La tasa de creacion anual de empleo viene asi
disminuyendo desde 2011 (7,7% en septiembre-noviembre de 2010, 2,7% en el mismo
trimestre de 2011, 2,3% en el de 2012 y en 2,0% en el de 2013) en consonancia con la
pérdida de dinamismo de la demanda interna, pero se mantiene lo suficientemente
fuerte como para no provocar deterioros en la tasa de desocupacioén.

Para las autoridades estas cifras se sustentan en la creacion de puestos de trabajo de
calidad, ya que 71,3% de los asalariados tienen contrato indefinido, cifra que aumenté
3,2% en los ultimos doce meses, observandose un mayor incremento en mujeres
(4,9%) que en hombres (2,3%). Un 83% de los asalariados estd contratado
directamente por la empresa en la que trabaja. Del total de asalariados, un 87,8%
posee contrato escrito (aquellos que no poseen contrato escrito se estimaron en 670
mil personas). En 12 meses, el incremento de asalariados con contrato escrito fue de
3,9%.

¢Estamos en situacion de pleno empleo?

¢Es posible hablar de una situacién de pleno empleo y de empleos de calidad? Desde
luego, existen oficialmente en el trimestre mévil septiembre-noviembre unos 474 mil
desocupados. Ademas, para la encuesta de empleo del INE se considera ocupado
quien al menos haya trabajado con remuneracién mas de 1 hora a la semana. La
encuesta muestra que existen mas de 660 mil subempleados (personas que trabajan
menos de 30 horas a la semana y quisieran trabajar mds) con jornadas promedio de
3,5 horas diarias. Esto explica que el promedio semanal de horas efectivamente
trabajadas sea de 38,5.

Las remuneraciones reales por hora crecieron, de acuerdo al mas reciente dato
(octubre 2013), en 4% en doce meses. Este crecimiento fue de 2,2% en 2010, 2,5% en
2011 y 3,3% en 2012. La evolucién refleja una cierta tensién en segmentos del
mercado de trabajo a medida que la economia ha venido rozando efectivamente
situaciones de pleno empleo, pero en categorias especificas de trabajadores
calificados, situacidon que tendera a relajarse en los proximos meses de mantenerse la
desaceleracion de la demanda interna.

Sin embargo, de acuerdo a la Fundacidn Sol, de los 905 mil nuevos empleos registrados
entre el primer trimestre de 2010 y el trimestre septiembre-noviembre 2013, el 72,4%
es tercerizado (subcontrato y suministro), empleo por cuenta propia o bien no
remunerado.

Por otro lado, unos 5,7 millones de personas en edad de trabajar (mayores de quince
afios) no forman parte de la fuerza de trabajo, que alcanza a los 8,3 millones de
personas. Esto se explica por la baja incorporacién de las mujeres al trabajo, que es
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una de las principales tareas pendientes en materia de empleo y equidad que tiene
nuestro pais. La tasa de participacion de los hombres en la fuerza de trabajo es de 72%
y la de las mujeres de sélo 48%.

éUna politica fiscal anémica?

El PIB potencial es el maximo nivel de produccidn posible dadas las capacidades
productivas disponibles. La diferencia que puede producirse entre el PIB potencial y el
efectivo genera una brecha de produccion que la politica econdmica debe disminuir.
Las variaciones del gasto agregado (consumo, inversién, gasto de gobierno vy
exportaciones menos importaciones) son la causa principal de la aparicién de brechas
de produccién.

En el corto plazo, la politica fiscal y monetaria debe actuar para cerrar las brechas. En
materia fiscal, cuando la produccion es inferior a la potencial cabe ampliar los
programas de compras, gastos y transferencias gubernamentales a los hogares o a las
empresas y/o reducir impuestos, cuya recaudacidén en todo caso suele disminuir en
periodos de menor actividad, generando un efecto de “estabilizacién automatica” en
el ciclo econémico.

La politica fiscal expansiva tiene un efecto multiplicador que es mayor si la propension
a ahorrar es baja. A la inversa, si se estd produciendo mas de lo sostenible en el
tiempo, sobre-utilizando las capacidades existentes (lo que termina por provocar
inflacion por desequilibrio entre la oferta y la demanda agregada), el cierre de la
brecha debe ser inducido mediante una politica restrictiva.

En economias como la chilena, los factores externos inciden con fuerza, con canales de
transmisién como el comercial (impactos en las exportaciones), cambiario (efecto en
los precios relativos) y financiero (niveles de las tasas de interés y de disponibilidad
crediticia) y por esa via en el nivel de actividad y empleo. También inciden en las
cuentas publicas y en la capacidad de accion del Gobierno. Los ingresos fiscales por
cobre pasaron de 8,4% del PIB en 2006 a 2,5% en 2009, y se prevé que en 2014 sean
de sdlo 1,9%, lo que ilustra sus efectos desestabilizadores.

Fue precisamente la inestabilidad secular de los ingresos lo que llevé al gobierno de
Ricardo Lagos a establecer a partir de 2001 el mecanismo de balance estructural para
hacer contraciclica la politica fiscal y sustentar un moderado déficit hasta que el
crecimiento de la economia se acercase otra vez a su nivel potencial. Hasta 2003, el
presupuesto publico dejé de estar en superavit efectivo, como ocurrié en toda la
década anterior hasta 1999, pero presentd un superavit estructural (aquel que
compara los gastos con los ingresos de tendencia, es decir los que proveen los
impuestos cuando la actividad econdmica esta en su nivel potencial de los proximos
cinco afhos y el cobre cuando su precio esta en su nivel promedio de los préoximos diez
afios) de 1% del PIB. Para que esto ocurriera, el gobierno debid bajar el gasto publico
como proporcion del PIB, en ausencia de nuevos ingresos tributarios permanentes (los
partidos UDI y RN se han negado desde 1991 a aumentar la tributacion neta sobre el
PIB).

El gasto publico se recuperd en el gobierno de Bachelet, al aumentar tendencialmente
los ingresos provenientes del cobre. Y crecid en 16,5% en el afio 2009 para enfrentar la
recesion externa. El déficit fiscal efectivo alcanzé en 2009 un 4% (y el estructural un 3%
segun el gobierno actual y un 1% segun el anterior, dado el uso de metodologias
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diferentes de imputacién de las modificaciones tributarias transitorias realizadas). Esta
situacién se revirtié en 2011, como consecuencia de la recuperacién de la economia y
del mejor precio del cobre, con un superdvit fiscal de 1,3% del PIB que luego, en 2012 y
2013, fue desapareciendo. En 2014 se presentara un déficit fiscal efectivo similar al
déficit estructural de -1% del PIB.

Segun lo dispuesto por la ley de presupuestos del sector publico, la politica fiscal serd
menos expansiva en 2014. El Presupuesto del afio 2014 contempla un incremento del
gasto del Gobierno Central de 3,9% real respecto del gasto presupuestado para el 2013
y de 2,1 por cien respecto del gasto ejecutado en 2013, en circunstancias que el
producto crecerd cerca de 4,5%. Esto esta orientado a cumplir la politica del gobierno
de hacer crecer menos el gasto fiscal que el producto (en una légica ortodoxa anti-
keynesiana) y reducir el déficit fiscal estructural (el que resulta de contrastar el gasto
publico con el nivel de los ingresos gubernamentales de largo plazo o permanentes)
desde un 3,1% en 2009, luego del plan de estimulo anti-crisis, a un 1% del PIB, asi
como ampliar los ahorros fiscales.

El proximo gobierno debiera mantener un déficit estructural de ese orden para
financiar, junto a una reforma tributaria progresiva, un nivel de gasto publico que
incremente los presupuestos de educacién, infraestructura y politica industrial, lo que
termina estimulando el crecimiento en el largo plazo, generando mas ingresos futuros
para el Estado y sin comprometer la estabilidad fiscal. Chile puede financiar con un
déficit estructural moderado inversiones a un costo razonable, habida cuenta de sus
reservas fiscales, de la baja tasa internacional y del bajo diferencial de riesgo obtenido.

Cuadro 1: PIB trimestral, variacion respecto del periodo anterior, desestacionalizado
(en %), 2009-2013
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Fuente: Banco Central de Chile.
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Cuadro 2: PIB y Gasto Publico, variacion en %, 2000-2014

2000 4,3 5,0 4,5 3,3 4,2 0,7 - 21,8
2001 4,1 6,2 3,4 5,2 3,6 -0,5 1,1 22,2
2002 3,9 4,5 2,2 5,2 4,1 -1,2 0,8 22,3
2003 4,0 4,0 3,9 4,3 1,5 -0,4 0,8 20,5
2004 4,2 4,4 6,0 4,3 6,3 2,1 1,1 19,2
2005 4,9 5,2 5,6 5,5 6,6 4,4 1,1 18,5
2006 5,0 5,5 4,6 6,0 6,7 7,3 1,4 17,2
2007 5,3 5,7 4,6 8,9 9,3 7,8 1,1 17,8
2008 5,0 5,3 3,7 8,9 9,3 3,9 -1,0 20,3
2009 4,9 4,0 -1,0 5,7 16,5 -4,4 -3,1 23,4
2010 4,2 5,0 5,8 4,3 6,7 -0,5 2,1 22.0
2011 4,8 6,1 5,9 5,5 3,1 1,3 -1,0 21,4
2012 4,9 5,0 5,6 5,0 4,7 0,6 -0,4 21,5
2013 5,0 4,8 45e 5,0 59e 0,1le -1,0e 21,7
2014 4,8 4,9 - 3,9 - -0,9p -1,0p 21,3p

Fuente: Direccion de Presupuestos, Ministerio de Hacienda. e: estimado. p: proyectado.
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LA REFORMA TRIBUTARIA
Abril 2014, N2 29

Las diferentes agencias internacionales consideran que el crecimiento de las
economias se potencia en la medida que las sociedades son mas cohesionadas y
equitativas, y que uno de los elementos que contribuyen a mejorar la eficiencia y la
distribucién de los beneficios del crecimiento es el acceso igualitario a una educacién
de calidad. El 31 de Marzo la Presidenta de la Republica envié al Congreso Nacional el
Mensaje por el que inicid la discusion del Proyecto de Ley DE REFORMA TRIBUTARIA
QUE MODIFICA EL SISTEMA DE TRIBUTACION DE LA RENTA E INTRODUCE DIVERSOS
AJUSTES EN EL SISTEMA TRIBUTARIO. Sus objetivos son: aumentar la carga tributaria
para financiar, con ingresos permanentes, los gastos permanentes de la reforma
educacional, otras politicas del ambito de la proteccién social y el actual déficit
estructural en las cuentas fiscales; avanzar en equidad tributaria, mejorando la
distribucién del ingreso de manera que los que ganan mas aporten mas, y que los
ingresos del trabajo y del capital tengan tratamientos similares; introducir nuevos y
mas eficientes mecanismos de incentivos al ahorro e inversidn; y velar porque se
pague lo que corresponda de acuerdo a las leyes, avanzando en medidas que
disminuyan la evasidn y la elusion.

El conjunto de medidas contenidas en el Proyecto de Ley deberia incrementar la
recaudacion de tributos en un 3,02% del PIB, unos USS8.200 millones, cuando esté en
plena aplicacién, lo que ocurrird en un periodo de cinco anos. Esta recaudaciéon se
descompone en 2,5% del PIB provenientes de cambios a la estructura tributaria y
0,52% del PIB por medidas que reducen la evasion y la elusion.

Justificacion

En Chile la carga tributaria es similar al promedio de los paises latinoamericanos e
inferior a la de Brasil, Argentina y Uruguay, aun teniendo el mayor ingreso per capita
de la region, y es notoriamente menor que la de los paises desarrollados con los que
Chile esta asociado en la OCDE. Esta carga tributaria descansa principalmente en
impuestos indirectos, en especial el IVA, que son faciles de aplicar pero gravan
proporcionalmente mas a las personas de bajos ingresos. Esto busca distinguir entre
consumo y ahorro-inversion, gravando al primero y buscando promover o privilegiar
los segundos. El eje central de impuestos al consumo se ha mantenido en el tiempo,
solo viéndose alterado puntualmente por incrementos en la recaudacion de impuesto
a la Renta motivados por el incremento en el precio del cobre.

Chile posee un sistema Unico en el que el tributo que pagan las empresas constituye
solo un anticipo de pago de impuestos, debido a que este pago que se realiza es
descontado por los propietarios de las mismas en su declaracidon anual de impuestos
personales a la renta (de alli su nombre de Pago Provisional Mensual, PPM). Hasta
ahora solo tributan los propietarios de las empresas por lo que retiran de las mismas, y
no por las utilidades que quedan en la empresa y que pasan a constituir el Fondo de
Utilidades Tributables (FUT).

Existe un conjunto de otras exenciones, que constituyen lo que en términos técnicos se
denomina el Gasto Tributario, que hacen que la recaudacion efectiva sea inferior a la
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recaudacion tedrica o potencial. Al FUT, que ha representado un gasto tributario con
otros diferimientos de impuestos del orden de 2,9% del PIB en el ultimo quinquenio, se
puede agregar la devolucion de IVA a las empresas constructoras, la exencién de pago
a las ganancias de renta inmobiliaria y otras, lo que hace que el gasto tributario sea de
una magnitud total de 4,5% del PIB, superior a lo que hoy se quiere recaudar con el
Proyecto de Ley, que beneficia a las personas de altos ingresos propietarios de
capitales.

El sistema tributario chileno apenas contribuye a corregir las desigualdades (disminuye
el coeficiente de Gini, de 0,52 a 0,51), mientras en la OCDE lo hace en promedio de
0,42 a 0,39, de acuerdo a las estimaciones de ese organismo, y en diversos casos en
mucho mas. Italia, a manera de ejemplo, tiene una distribucidn de ingresos del
mercado similar a la que tiene Chile, pero luego de aplicar los tributos mejora su Gini
en cerca de 10 puntos contra sélo 1 punto en Chile.

La recaudacion tributaria se ve afectada por la evasidn y elusion que se ha
incrementado significativamente en los ultimos afios, y en el caso del IVA a niveles
superiores al 26% de lo que se debiera recaudar. La elusién es el resultado de las
planificaciones tributarias que hacen que quienes tienen mayores recursos,
especialmente con el sistema del FUT.

Contenidos del proyecto

1. Cambios al Impuesto a la Renta

i Aumento de la tasa del impuesto de primera categoria. Se eleva la tasa del
impuesto a las empresas del actual 20%, a un 25% (21.0% el 2014; 22,5% el 2015; 24%
el 2016, y 25% a partir del 2017).

ii. Tributacion sobre base devengada y término del Fondo de Utilidades
Tributables (FUT). En régimen, a partir de la operacion renta 2018, los duefios de las
empresas deberan tributar por la totalidad de las utilidades de sus empresas y no sélo
sobre las utilidades que retiran. El sistema operara en base devengada.

iii. Ajustes a la tasa mdxima marginal del impuesto de las personas. Este ajuste
argumenta que se busca tratar de manera mas equitativa a las rentas del trabajo, en
relacion con las rentas del capital. Se reduce la tasa maxima de los impuestos
personales, del 40% actual a un 35%, a partir del afio calendario 2017 cuando entre en
vigencia el nuevo sistema sobre base devengada.

iv. Ajustes a la tributacion sobre las ganancias de capital. Se introduce una serie de
perfeccionamientos en el ambito de las ganancias de capital, entre otras:

a. Se establece que toda ganancia de capital debe quedar gravada con el
impuesto a la renta.

b.  Se elimina la exencidn a las ganancias de capital obtenidas en bienes raices. Se

establece que estas ganancias tributen, permitiendo reconocer el costo de las mejoras
que se hayan incorporado al bien raiz. Queda exenta la ganancia de capital de la venta
de la vivienda propia con ciertos requisitos.
V. Ajustes a la tributacion de los fondos. Se introducen modificaciones para
ajustar la tributaciéon de los instrumentos de inversién (fondos mutuos y fondos de
inversion publicos) al sistema sobre base devengada. Ellas buscan establecer total
transparencia en el traspaso de los flujos de utilidad a los tenedores de cuotas.
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vi. Modificacién de normas sobre tributacion internacional, principalmente para
evitar evasion y elusién.

2. Incentivos a la Inversion y el Ahorro

i Mejoras en los mecanismos de depreciacién. La principal medida pro-inversion
de esta reforma se refiere a mejorar los mecanismos de depreciacion de que disponen
las empresas, con especial énfasis en las empresas de menor tamaio. Se introduce un
mecanismo de depreciacion instantdnea que les permitira rebajar su inversién de las
utilidades de una sola vez en un afio y que, en el caso de las PYMES incluye los bienes
usados. En las empresas medianas el mecanismo de depreciacidon instantdnea se
introduce con una féormula lineal que lo va reduciendo en la medida que una empresa
se acerca al nivel de una grande. De manera transitoria, para las medianas y grandes
empresas se contempla un mecanismo que les permitira, hasta doce meses después
de la entrada en vigencia de la ley, aplicar a sus inversiones el mecanismo de la
depreciacién instantdnea.

ii. Reglas especiales para las Empresas Pequefias. Con atencion a la situaciéon de
las pequefias empresas, especialmente en cuanto a su liquidez, la reforma propone,
entre otros puntos:

a. Ampliacion de los beneficiarios del articulo 14 ter. Se aumenta el universo de
empresas que pueden acceder al régimen tributario del articulo 14 ter de la Ley sobre
Impuesto a la Renta, hasta empresas con ventas anuales que no excedan de 25.000 UF,
sean empresas individuales o personas juridicas. Este sistema ofrece como beneficios
para las empresas ademas de la depreciacion instantanea (que estara disponible para
estas empresas desde el primer afio de la Reforma), el ahorro de los costos de llevar
contabilidad completa. El Sll podra preparar y proponer la declaraciéon anual para cada
empresa, facilitando mas aun el pago de impuestos. Se derogan otros regimenes
simplificados, que han sido utilizados como mecanismos de evasién y elusién del
impuesto a la renta en empresas de mayor tamafio y ademas no se han traducido en
beneficios significativos para las PYMES (articulos 14 bis y 14 quater de la Ley de
Impuesto a la Renta).

b. Cambio en el sujeto de pago del IVA. Este beneficiard a las empresas de menor
tamafo, quienes en la actualidad deben pagar el impuesto, aun cuando no hayan
recibido el pago de la factura por parte de las empresas que han comprado sus
productos.

c. Crédito por compra de activo fijo. La ley sobre impuesto a la renta establece un
crédito para la inversién en activo fijo, con tope de 500 UTM. La reforma mejora este
mecanismo para las PYMES, ampliando el crédito de 4% a un 6% de lo invertido, para
MIPES y medianas empresas; respecto de estas ultimas dicho beneficio decrecera
linealmente, a medida que se van acercando al tamafio de una grande.

iii. Incentivo al Ahorro de las Personas. Los intereses provenientes de depdsitos a
plazo y cuentas de ahorro, asi como los demas instrumentos que determine el
Ministerio de Hacienda, emitidos por entidades que se encuentren facultadas para
ofrecer tales productos financieros, extendidos a nombre del contribuyente, en forma
unipersonal y nominativa, no se consideraran para el calculo del Impuesto Global
Complementario, en tanto no sean retirados por el contribuyente y permanezcan
ahorrados en instrumentos del mismo tipo emitidos por la misma institucion. Para
gozar de este beneficio, el monto total destinado anualmente al ahorro en el conjunto
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de los instrumentos, no podrad exceder del equivalente a 100 unidades tributarias
anuales. En consonancia con la medida propuesta, se derogara a partir del afio 2017, el
beneficio vigente del articulo 57 bis de la Ley sobre Impuesto a la Renta, que se
concentra en personas de altos ingresos.

3. Impuestos ambientales

i Impuesto a las emisiones de fuentes fijas. Se consideran dos categorias de
externalidades: i) dafo local en salud: emisiones al aire de Material Particulado (MP),
Oxidos de Nitrégeno (NOx) y Didxido de Azufre (SO2), y; ii) dafio global por el cambio
climatico: emisiones de Didxido de Carbono (CO2).

ii. Impuesto a vehiculos livianos mas contaminantes. Se introduce un impuesto
adicional a la importacion de vehiculos livianos mas contaminantes, que utilicen diésel
como combustible, con el objeto de incentivar el uso de vehiculos menos
contaminantes.

4. Impuestos Correctivos

l. Se aplica una tasa adicional a la actual, para las bebidas analcohdlicas, de 5%
por presencia de composicidon nutricional a que se refiere el articulo 5° de la ley N°
20.606.

Il. Se aplica una tasa de 18% por el hecho de que una bebida contenga alcohol.

[l Se incrementa la tasa ad-valorem de acuerdo al contenido de alcohol a razén
de un 0,5% por cada grado de alcohol. Adicionalmente, se introduce una sobretasa de
beneficio fiscal de 0,03 Unidades Tributarias Mensuales por cada litro de alcohol puro
gue contengan dichas bebidas o la proporcién correspondiente.

5. Impuestos Indirectos

i IVA en los inmuebles. Se gravaran con IVA las ventas de inmuebles, cualquiera
sea el vendedor. Se excluyen las operaciones no habituales. Para ventas de inmuebles
usados, realizadas por un vendedor (habitual), la base imponible serd la diferencia
entre los precios de venta y compra. Por otra parte, se restringe el crédito especial de
IVA para empresas constructoras sélo para viviendas con precio menor o igual a 2.000
UF. Estas medidas regiran desde el afio 2016.

ii. Aumento de la tasa del impuesto de timbres y estampillas. Se aumenta -en el
plazo de dos afios- el impuesto de Timbres y Estampillas, desde el actual 0,4% a 0,8%, a
fin de que opere como un sustituto del IVA a los servicios financieros. Esta medida no
afectara a las empresas de menor tamano, las que pueden, descontar lo que paguen o
devenguen con cargo a este impuesto de sus pagos tributarios de IVA, permitiéndoles
reducir considerablemente el costo de sus operaciones de financiamiento.

6. Se deroga el Decreto Ley N° 600, Estatuto de la Inversion Extranjera.
Se trata de un incentivo a la inversion extranjera que ya no se considera necesario.

7. Reduccion de la Evasion y Elusidon

Se mejora la efectividad de la fiscalizacién del pago de impuestos, mediante el disefio
de estrategias y planes de fiscalizacidon, y reformas al cédigo tributario.
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i Norma General Anti-elusién, que permitira al Sll rechazar las ventajas
tributarias obtenidas mediante planificaciones elusivas y sancionar a los
contribuyentes y asesores tributarios que hayan participado en su disefio.

ii. Se faculta al Sll para acceder a la informacion necesaria para cumplir su mision
fiscalizadora y para permitir al Sll acceder a la informacion de compras pagadas por
medios electronicos (tarjetas de crédito y débito), y utilizar métodos estadisticos para
determinar diferencias tributarias.

iii. Se fortalece la capacidad fiscalizadora de las instituciones de la administracion
tributaria, con mas tecnologia, mds profesionales y mayores facultades.

iv. Se deroga el crédito por impuesto territorial pagado por empresas
inmobiliarias:
V. Se termina con el abuso en las compras con facturas que realizan las empresas

en Supermercados y comercios similares. Para este fin se incluiran estos gastos dentro
de los gastos rechazados. Se podréan deducir dichos gastos cuando sean autorizados
por el Sll en la medida que digan relacién con el giro de la empresa y no sean
excesivos.

vi. Se limita el régimen de renta presunta a microempresas (agricultura,
transporte, mineria y explotacién de bienes raices). Estos regimenes se han prestado
en algunos casos para eludir el pago de impuestos, pero también implican que
contribuyentes tributen aun teniendo pérdidas. Se propone derogar estos regimenes a
partir del afio 2015. Para las microempresas (ventas menores a 2.400 UF), se crea un
nuevo sistema de tributacion donde podrén optar entre el minimo pago derivado de
tributar conforme al régimen de renta presunta actualmente establecida en la ley o el
sistema simplificado del articulo 14 ter, lo que contribuird a su formalizacién.

El nucleo del debate

El debate sobre la reforma se ha centrado en su efecto sobre el ahorro y la inversion.
Quienes se oponen sefalan que el incremento del impuesto a las empresas y las
modificaciones a los sistemas de pago van a generar dos efectos: a) disminuir la
capacidad de ahorro de las empresas y de las personas, haciendo a las primeras
dependientes del ahorro de terceros y obligdndolas a recurrir al sistema bancario, y en
cuanto a las personas a disminuir su ahorro al tener que pagar mas impuestos; y b)
afectar la inversién por disminucién en el ahorro y pérdida de competitividad de la
economia al incrementar los impuestos.

La hipdtesis detras de estas criticas es que el Unico cambio en la economia sera el
incremento de impuestos, lo que constituye un error. Seria también un error sostener
que una reforma de las caracteristicas de la que se propone no tiene ningun efecto en
variables como la decisidn de invertir o ahorrar, pero se extreman posiciones al asociar
toda esa decisidon a una sola variable y no considerar el conjunto de las decisiones de
politica econdmica. Conviene recordar que este mismo discurso se ha manifestado en
otras oportunidades, siendo la mas significativa de ellas con cuando se produjo el
restablecimiento de la Democracia. El discurso fue muy parecido al que hoy se
desarrolla, y el resultado fue muy diferente del que ese discurso critico pronosticaba,
ya que después de la reforma tributaria de la administracion Aylwin se produjo el
periodo de mayor expansién econémica de la historia econémica reciente de Chile. En
las decisiones de inversion pesan mas otras variables diferentes de los tributos: la
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prevision de rentabilidad de los proyectos; la accesibilidad de los mercados; la
profundidad de los mercados financieros; la infraestructura; la existencia de una
adecuada legislacion econdmica; la calidad y credibilidad de las politicas
macroecondmicas; y también la cohesidn social y la estabilidad politica.

Obtener nuevos recursos tributarios puede tener costos en eficiencia econémica, pero
éstos deben contrastarse con las ganancias de productividad obtenidas de un mayor
gasto en educacién y mejoras en la equidad, a lo que hay que agregar la mayor
estabilidad macroecondémica.

La discusidn también ha alcanzado las medidas especificas, que afectan intereses de
diversa indole. La discusién asociada a las propuestas contenidas en el proyecto sobre
eliminacion del FUT, incremento en los impuestos a los alcoholes, establecimiento de
una sobretasa a las bebidas con alto contenido de azlcar, impuestos correctores de
actividades contaminantes (impuestos verdes), reduccién del valor de las viviendas
respecto de los que las empresas constructoras pueden recuperar impuestos pagados
e incremento en la tasa del impuesto a los actos juridicos, entre otras, mds que una
discusion técnica es una deliberacion politica: équiénes se quiere que paguen mas
impuestos?

En anteriores reformas tributarias la presion de los actores afectados y la amenaza de
gue no se pudiera financiar las politicas sociales generd el contexto para disminuir la
progresividad de la carga tributaria y centrarla en el IVA, que hace que el sistema
tributario incremente las diferencias de ingreso que genera el mercado en lugar de
reducirlas, junto a sucesivas disminuciones de la tasa mas alta del impuesto a la renta,
lo que también ocurre en esta reforma, en beneficio de lo mas ricos.

La tributacion promedio en la OCDE es de 34% del PIB, y de 25% sin cotizaciones de
seguridad social. La de Chile es de 21% y de 20% del PIB, respectivamente. Con esta
reforma faltan al menos 2% de PIB para llegar al promedio de la carga tributaria de la
OCDE, o acercarnos al nivel de paises como Corea, por ejemplo, y faltaria después de la
reforma un 24% de PIB para llegar al nivel de Dinamarca, el de mas alta carga tributaria
y un PIB de 60 mil délares por habitante
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LA DESCENTRALIZACION PENDIENTE
Mayo 2014, N2 30

Chile es un pais historicamente centralizado desde que nacié como Estado-nacion. En
1970, un 36% de la poblacion residia en la region de Santiago, proporcion que
aumenté a 38% en 1982, a 39% en 1992 y a 40% en 2002 y, segun las estimaciones
preliminares del INE, se habria mantenido en 40% en 2012. El polo central del pais, que
incluye las regiones Metropolitana, de Valparaiso y de O’Higgins, concentra un 62% del
PIB en 2012, algo menos que el 64% de 1970. Pero la Regiéon Metropolitana pasé de
una participacion en el PIB de un 48% en 1970 a un 45% en 1989, un 47% en 1992 y a
un 49% en 2012. La region de la Araucania sigue siendo la mas pobre y las mas ricas
son ahora las regiones mineras del norte.

Existe un diagnéstico compartido de que la concentracion econdmica y el centralismo
politico-administrativo limitan el desarrollo e impiden echar raices mas profundas a la
democracia en Chile. Diversos estudios demuestran, ademads, que en la experiencia
internacional existe una fuerte asociacién entre crecimiento y grado de
descentralizacién, medida en porcentaje del gasto publico realizado por jurisdicciones
subnacionales y proporcién de autosuficiencia en los recursos.

En Chile se han consolidado administraciones de nivel regional y comunal, pero las
funciones y atribuciones que la ley les encomienda son escasas y muchas son
compartidas con el nivel central, mientras sus presupuestos son limitados,
configurandose una autonomia hibrida. Durante la dictadura, en la segunda mitad de
los afios setenta, se concretaron ideas emanadas de CORFO desde los afios 40 y mas
tarde de ODEPLAN, para crear Regiones en sustitucién de las antiguas 25 provincias,
gue se consideraban sin tamano ni capacidad suficiente para revertir la centralizacién
econémica y poblacional en el polo central del pais. Entonces se hablé de doce
Regiones y un Area Metropolitana, pero finalmente se opté por que esta Ultima fuera a
su vez una Regidn. Simultdneamente se crearon dos mecanismos presupuestarios, el
Fondo Nacional de Desarrollo Regional y el Fondo Comun Municipal. Ambos, aunque
redistributivos, fueron débiles en generar un mayor equilibrio entre regiones vy
comunas. La regionalizacion, asi como la municipalizacion de la educacion bdésica y
media y de la salud primaria en la década de los afios 80, y la gestidén de los fondos de
compensacion territorial se mantuvieron en el espacio de la desconcentracién.
Después de 1990 se dieron los primeros pasos descentralizadores, para darle vida
autonémica y democratica a las instituciones sub-nacionales. Las nuevas bases
constitucionales y legales en los ambitos municipal y regional se establecieron
mediante un acuerdo firmado en agosto de 1991 entre el Gobierno elegido y las
fuerzas representadas en el parlamento. Dicho acuerdo permitié una reforma
constitucional que establecié que la “administracion sera funcional y territorialmente
descentralizada, o desconcentrada en su caso, en conformidad con la Ley”, y consagré
el caracter autonomo de los municipios en tanto entidades encargadas de la
administracién local de cada comuna, con autoridades electas por los ciudadanos,
incluyendo la supresion de todo nombramiento de alcaldes por el Presidente de la
Republica. A la vez, cred los gobiernos regionales como nuevas entidades
administrativas con personalidad juridica y patrimonio propios. El primer gobierno
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post dictadura propuso la eleccién directa de los consejeros regionales sobre la base
de distritos provinciales y la creacién de dreas metropolitanas. En las condiciones de la
época, con capacidad de veto de la oposicion debido a la existencia de Senadores
designados, el gobierno sélo obtuvo que los consejeros regionales fueran electos por
via indirecta, por votacion de los concejales municipales de cada provincia. La
propuesta original, de eleccion directa por los ciudadanos de los Consejeros
Regionales, se pudo concretar recién en 2013, cuando se eligieron por primera vez.

La reforma constitucional de noviembre de 1991 y la ley de Gobierno y
Administracién Regional de marzo de 1993 establecieron que el Gobierno Regional y el
Consejo Regional constituyen el Gobierno Regional, radicando en el primero la gestidn
y direccién administrativa del mismo, y en el Consejo, como el ente llamado a hacer
efectiva la participacion de la comunidad regional, la aprobacion de los presupuestos y
planes de inversidn, entre otras materias.

El papel dual del Intendente se expresa en que en éste estan radicadas las funciones
de Gobierno Interior y es ademas el érgano Ejecutivo del Gobierno Regional y, por lo
tanto, el responsable del cumplimiento de las tareas vinculadas a la “administracion
superior” del desarrollo social, cultural y econédmico de la Regién, sin embargo esto ha
generando una situacion de subordinacion real de los Gobiernos regionales al poder
central, ya que el Intendente sigue siendo de la exclusiva confianza del Presidente de la
Republica y los representantes de los ciudadanos de la region no tienen capacidad real
de fiscalizarlo.

La ley de Gobierno Y Administracion Regional modificd los criterios de distribucion
interregional del FNDR, que hasta 1990 se regia por una reparticion pareja por regién
de un 70% del total y un manejo discrecional de la autoridad de la proporcion restante.
La nueva legislacion identificé indicadores de disparidad de desarrollo y disminuyd la
discrecionalidad del gobierno central, lo que permitiéo que a menor nivel de desarrollo
de una region, mayor fuera su participacién en la distribucion del Fondo. A su vez, en
concordancia con el nuevo articulo 19 No 20 de la Constitucion, por medio de la Ley se
pudo asignar a los Gobiernos Regionales ingresos que derivan de tributos y permisos
de clara identificacién regional, ademas de los recursos que le otorga anualmente la
Ley de Presupuestos, que contempla tanto los gastos de funcionamiento de los
gobiernos regionales, el aporte del Fondo Nacional de Desarrollo Regional y los
recursos de los Ministerios para solventar programas de inversiéon sectorial de
asignacion regional.

La regulacion macroecondmica, la defensa nacional y las relaciones exteriores, entre
otras, son funciones estatales que no pueden ser descentralizadas. Tampoco puede
serlo la inversion publica de “interés nacional”, es decir la que por su naturaleza afecta
al conjunto de la actividad econdmica nacional (grandes rutas, puertos, aeropuertos).
Sin embargo, ésta puede ser objeto de proyeccidn plurianual a través de “convenios de
programacion”, que también fueron consagrados en la reforma constitucional de 1991.
Estos permiten a la regidn conocer y adecuar su programacién a la totalidad de la
inversién, mecanismo que no se ha utilizado con intensidad suficiente. Los Consejos
Regionales han tendido a privilegiar proyectos locales sin inscripcion en programas de
inversion de largo plazo, lo que ha disminuido la capacidad de impacto de este
mecanismo en el desarrollo regional, que en origen buscaba asegurar que el gobierno
regional coordinara y compatibilizara la inversién propia, la inversién sectorial de
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asignacion regional y la inversién en regiones de interés nacional. Se suma a esto el
decaimiento de las capacidades de planificacion del desarrollo territorial de largo plazo
en Chile, que ha impedido que estos mecanismos cumplan la funcién para los que
fueron creados.

La ley contiene muchas otras funciones y atribuciones que se le otorgan al gobierno
regional, pero el tiempo demostré que fueron mas programaticas que reales,
incluyendo un mecanismo de transferencia de competencias flexible que no se ha
utilizado nunca desde su creacién en 1993, sufriendo la misma suerte que las
asambleas provinciales de la Constitucidon de 1925.

Hacia una nueva etapa de redistribucién del poder

Hay tareas de los Estados democrdticos que tienen su espacio en la nacion y
solo en la nacion: la garantia de libertades y derechos fundamentales de los
ciudadanos, la creacidon de condiciones de equidad, la politica econémica y social, la
defensa y el orden publico, no pueden existir en una region o comuna y en otras no,
en funcion de la diversidad local. Ademas, con territorios tan desiguales como los
existentes en Chile, una dispersion del poder estatal haria imposible toda
redistribucidon para garantizar derechos sociales universales. No quedaria nada del
pacto social democratico si se permitiera una autonomia local absoluta que permitiera
autorizar, por ejemplo, el no cobro de impuestos en una comuna.
Establecida esta premisa, no tiene ninguin sentido que un Estado democratico
moderno mantenga los altos niveles de centralizacién politica y presupuestaria que
existen en Chile. A nivel central, el ejecutivo podria cumplir mejor su rol de impulso de
la cohesidn nacional y social sobre bases democraticas y ser mas eficiente y eficaz en la
medida en que, ademas de ejercer su funcién normativa (establecer las leyes junto al
parlamento y dictar reglamentos) y resolutiva sobre las grandes orientaciones de la
politica nacional, se organice en cuerpos mas pequefios, mas flexibles, mas
especializados en el impulso y coordinacion de las diversas funciones publicas. El ideal
es que las jurisdicciones descentralizadas provean todos los servicios publicos que se
puedan racionalmente descentralizar, en tanto lo hagan en condiciones similares en
todo el territorio, pues no puede haber distintas clases de ciudadanos y distintos
grados de garantia de derechos segun se viva en uno u otro lugar.

Traspasos de competencias hacia las regiones

Dado que diversas actividades no pueden ser ejecutadas o coordinadas a nivel local ni
es indispensable que sean asumidas por el nivel central, La administracion supralocal y
a la vez subnacional, bajo la forma de Regidon —y eventualmente provincia-, esta
lamada a ser el nivel administrativo relevante para la aplicacion de la
descentralizacion democratizadora. Ello sera real en tanto no se fragmente como las
antiguas provincias, que terminaron por no tener peso frente al polo central y a
Santiago.

Los gobiernos regionales debieran rapidamente recibir desde el nivel central nuevas
funciones y atribuciones en materia de desarrollo urbano y vivienda, de transporte (no
tiene sentido que el Transantiago sea manejado por el gobierno central, por ejemplo),
de fomento productivo y de medio ambiente. Toda la inversidon asociada a territorios
especificos (que la ley define como “inversién de interés regional”) debiera ser
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traspasada para decisién regional, mientras la inversidon nacional en regiones debiera
ser objeto de consulta y, en su caso, de inclusidon activa en amplios Convenios de
Programacion multianuales entre el gobierno central y los gobiernos regionales.
También deben hacerse cargo de la salud y la educacién en los niveles primario y
secundario, cuyas identidades y caracteristicas son mayormente de ese nivel antes que
nacionales, y de diversas funciones de planificacidn territorial, incluidos los Planes de
uso del territorio y del Borde Costero, para aumentar la capacidad de reconfigurar el
uso del territorio hacia una mayor integracion fisica.

La redefinicion del ordenamiento administrativo y de reasignacion de
responsabilidades y funciones debe incluir las Areas Metropolitanas que la derecha se
nego a crear en 1991 y que constituyen un enorme vacio en la estructura de nuestro
Estado. La evidencia ha mostrado que numerosos servicios, como la educacién, la
salud primaria, la recoleccién de basura, pierden eficiencia al ser gestionados
exclusivamente en el nivel comunal en las condiciones territoriales de Chile. Para que
esta relevancia sea efectiva se debe avanzar en la transferencia de competencias y se
debe resolver a favor de las regiones la definicién de la maxima autoridad regional.

Eleccion directa del Jefe del Gobierno Regional

Conquistada la facultad de elegir a los Consejeros Regionales por voto universal, se
debe ahora separar la funcion de representante del Presidente y la de Jefe del
Gobierno Regional, que debe emanar del sufragio universal. Ambas funciones deben
ser distintas y complementarias en un Estado Unitario Descentralizado. El interés
regional no es la mera suma de los intereses locales. En este contexto, parece natural
la evolucién hacia un esquema de Intendentes electos que asuman la Presidencia del
Consejo Regional y de sus entidades administrativas propias, a las que se les debe
dotar de facultades exclusivas y excluyentes, con funciones diferenciadas del
representante del Presidente de la Republica en la Regidn, que también debe tener
atribuciones especificas claramente establecidas para evitar un conflicto
administrativo. Estas dos figuras son necesarias, la primera para gobernar el proceso
de desarrollo de la Regidén, y la segunda para coordinar en el territorio las tareas
propias del gobierno central en materias internacional, de defensa, orden publico,
apoyo en catastrofes y redistribucién econdmica, social, cultural, de género y de
dotacion de infraestructuras.

La eleccidén directa, por los ciudadanos, del Jefe del Gobierno Regional serd un paso
decisivo para que haya descentralizacién efectiva en Chile.

Hacia un Fondo Comuin Municipal mas redistributivo

En las sociedades espacialmente polarizadas, como Chile, se plantea un severo
problema: la disparidad de recursos propios entre municipios. El municipio (o
agrupaciones de estos cuando no alcanzan -sobre todo en los espacios rurales- un
minimo critico de capacidad de gestién y movilizacién de recursos) parece ser la
entidad mejor habilitada para hacerse cargo de las tareas de gestion urbana bdsica
(ejecucion y control de las normas de uso del suelo, regulacién del transporte,
recoleccidn y tratamiento de desperdicios, alumbrado publico, mantencion de areas
verdes y espacios recreativos, entre otros), pero también de la administracion directa
de una parte de las politicas estatales de inversién en capacidades humanas y de
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integracion social y espacial. Esto siempre que no se mantenga la abismal diferencia de
ingresos, que estd asociada a las capacidades técnicas administrativas y a la de atraer
inversiones productivas en la légica de crear ventajas competitivas en el territorio.

Las transferencias gubernamentales hacia los municipios se justifican en tres
situaciones: a) por existencia de “desbordes interjusrisdiccionales”, es decir efectos
mas alla del territorio local en los beneficios de la prestacion local; b) por disparidad
de las capacidades fiscales, especialmente el valor de la propiedad del suelo y c) por
disparidad de los costos unitarios de prestar servicios, especialmente en la areas
rurales o periféricas. El Fondo Comun Municipal es hoy un mecanismo que, siendo
redistributivo, no corrige lo suficiente las desigualdades de ingresos entre municipios
como para posibilitar el cumplimiento de generar capacidades similares y que
garanticen servicios justos o de calidad equivalente a todos los chilenos. Este debe
transformarse en un mecanismo de disminucién de la disparidad de capacidades
tributarias comunales y en un mecanismo de compensacién de los sobrecostos de
prestacion de servicios y provision de bienes publicos locales. La concentracién de
poblacién en determinadas ciudades, particularmente en Santiago, y de riqueza en
determinadas comunas, particularmente en el sector oriente de Santiago, hace
necesario redefinir los componentes del Fondo Comun Municipal para fortalecer los
mecanismos de redistribucién y procurar que el poder de compra de servicios
colectivos por habitante de las bases tributarias se aproxime razonablemente en cada
entidad territorial. Avanzar hacia una mayor autonomia fiscal en los municipios,
particularmente en la aplicaciéon de tasas (lo que es el fundamento de la
descentralizacion fiscal y de la democracia local, que hoy solo rige para la patente
industrial y comercial), requiere pasar de un sistema que redistribuye ingresos a un
sistema que redistribuya bases tributarias, por un lado, y establezca un mecanismo de
compensacion por diferencias de situacion de pobreza y ruralidad, para aminorar la
enorme disparidad de recursos por habitante de que disponen unas y otras comunas
en Chile.
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Cuadro 1: Concentracion de Poblacién y Disparidad de PIB e Ingresos por Regiones,

2012
Disparidad Disparidad
PIB 2012 Encuesta de PIB por de Ingreso
Poblacion % (millones % Ingresos INE % habitante por
Regiones 2012 de pesos) 2012 (miles de (% del habitante (%
pesos) promedio) del
promedio)
XV DeAricay Parinacota 179,736 | 1.0 | 655605 | 0.7 | 41,302,151 | 0.9 64.1 89.7
I De Tarapacd 331,396 1.9 2,436,272 2.4 94,201,991 2.1 129.2 111.0
I De Antofagasta 593,767 3.4 | 10,650,091 | 10.7 | 201,311,287 45 315.3 132.4
m De Atacama 286,519 1.6 | 2,612,209 | 26 67,171,963 1.5 160.3 91.5
v De Coquimbo 746,571 4.3 3,180,494 | 3.2 167,845,545 3.7 74.9 87.8
\Y De Valparaiso 1,800,571 | 10.3 | 8,171,445 8.2 454,024,156 10.1 79.8 98.4
RMS (I::fz::t:\:e;ropolltana
g 7,001,546 | 40.0 | 48,640,425 | 48.9 | 2,104,789,206 | 47.0 122.1 117.3
Vi Del Libertador General
Bernardo O'Higgins 909,142 | 5.2 | 4,466,981 | 45 | 186,338,952 | 4. 86.4 80.0
Vil Del Maule 1,032,899 | 59 | 3515969 | 35 182,454,106 4.1 59.8 69.0
Vil Del Biobio 2,082,274 | 11.9 | 7,888,699 | 79 405,285,761 9.0 66.6 76.0
IX De La Araucania 998,437 5.7 | 2,228,267 | 22 179,158,681 4.0 39.2 70.0
XIV  De Los Rios 385,907 2.2 1,267,122 | 13 83,312,102 1.9 57.7 84.3
X De Los Lagos 865,447 5.0 | 2,528,094 | 25 211,869,305 4.7 51.3 95.6
Aysén del General
Xl Carlos Ibaiez del
Campo 107,880 0.6 506,935 0.5 31,875,862 0.7 82.6 115.3
Xil De Magallanes y de la
Antartica Chilena 159,995 0.9 843,499 0.8 67,430,115 1.5 92.7 164.5
Total Pais 17,482,085 | 100.0 | 99,457,586 | 100.0 | 4,478,371,181 | 100.0 = 100.0 100.0

Fuente: A partir de Banco Central de Chile e Instituto Nacional de Estadisticas.
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Instrucciones para los autores

La Revista “Politicas Publicas” es una publicacién del Centro de Politicas para el
Desarrollo del Departamento de Gestién y Politicas Publicas de la Facultad de
Administracidon y Economia de la Universidad de Santiago de Chile orientada al analisis
y debate de materias vinculadas al Estado, Gobierno, Politicas y Gestién Publica. Los
articulos son solicitados por los editores.

Sin embargo, se invita a académicos, investigadores y profesionales interesados a
remitir sus articulos a la direccidon sefialada para la correspondencia, los que seran
considerados para su inclusién en la Revista.

Para facilitar la consideracién y publicacién de los trabajos, existen las siguientes
normas.

1. La extensidn maxima debe ser de unas 13.000 palabras.

2. Toda colaboracién debera venir precedida de una pdgina en la que aparezca,
ademas del titulo del trabajo, el nombre del autor, una breve resefia biografica (200
palabras, aprox.), su afiliacidn institucional y su direccién postal, electrénica y pdgina
web. Se solicita acompafiar un resumen.

3. Las citas o referencias a trabajos de otros autores, deben consignarse en el
texto segun los formatos siguientes, dependiendo del caso:

e Apellido del autor (aflo de publicacién: pdagina de la cita). Ejemplo: Miranda
(2004: 458)
e Apellido del autor (afio de publicacién). Ejemplo: Miranda (2004)

4, Las notas al pie de pagina deben restringirse a lo estrictamente necesario,
reservandose Unicamente para hacer aclaraciones o ampliaciones sobre alguna idea
contenida en el texto.

5. Las referencias deben contener con exactitud solo la informaciéon de los
trabajos citados (nombre del o de los autores, titulo completo incluido subtitulo
cuando corresponda, editor, ciudad, mes y ano de publicacién; si se trata de una serie,
indicar el titulo y el nUmero del volumen o la parte correspondiente).

La presentacion de las referencias deber ser del siguiente modo (en orden alfabético
de apellido):
i) Libro (el titulo del libro va en cursiva):
Peters, B. Guy. 1999. American Public Policy: Promise and Performance, Fifth
Edition. New York: Chatam House Publishers.
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i)

i)

v)

vi)

Articulo de un libro (el titulo del libro va en cursiva):

Aquina, Herman; Bekke, Hans. 1993. “Governance in Interaction: Public Tasks
and Private Organisations.” En Modern Governance: New Government-Society
Interactions. Jan Kooiman, editor. London: Sage Publications, pp. 59-88.

Habermas, Jirgen. 2009. “iTiene Aun la Democracia una Dimensién
Epistémica? Investigacion Empirica y Teoria Normativa”. En jAy, Europa!
Pequefios Escritos Politicos. Madrid: Editorial Trotta, pp. 136-183.

Articulo de una revista (el titulo de la revista va en cursiva):
Avritzer, Leonardo. 1993. “Além da Dicotomia Estado/Mercado.” Novos
Estudos CEBRAP. 36, pp. 277-93.

Booth, Alan; Edwards John N., Johnson, David R. 1991. “Social Integration
and Divorce”. Social Forces. 70: 1, pp. 207-224.

Documento no publicado (no se coloca el titulo en cursiva y se indica
“documento no publicado”):

Amaro, Nelson. Diciembre 1997. “Hacia una Cultura de Participacion”.
Documento no publicado, Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional, Tegucigalpa.

Ponencias presentadas a eventos (deben especificarse también los siguientes
datos: nombre del evento, instituciones patrocinadoras, ciudad y fecha en que
se llevo a cabo):

Carassus, David; Favoreu, Christophe, Gardey, Damian y Maurel, Christophe.
2011. La Caractérisation et la Définition de la Performance Publique: une
Application aux Collectivités Locales. En Actes Colloque Airmap, Versailles-Saint
Quentin, 29/06-1/07/2011. Disponible en
http://www.airmap.fr/index.php/publications/actes-des-colloques. Consultado
el 01-06-2014.

Documento de trabajo (no se coloca el titulo en cursiva y se indica “documento
de trabajo”):

Cameron, Stephen V. 1998b. “The Dinamics of Educational Attainment for
Blacks, Hispanics, and Whites.” Documento de Trabajo, Columbia University
Department of Economics, Septiembre.

Documentos, fuentes o bases de datos publicados en Internet (deben indicar el
URL respectivo y, de ser posible, la fecha de la consulta, dia-mes-afio):

Congress of the United States. Congressional Budget Office. 2006. The Long
Term Budget Outlook. Disponible en:
http://www.cbo.gov/ftpdocs/69xx/doc6982/12-15-LongTermOutlook.pdf.
Consultado el 5-5-2007.

89



Politicas Publicas

6. Los cuadros y gréficos que sean indispensables para la comprensién del texto
deben consignarse en blanco y negro, sin tramas ni sombreados.
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