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Las 95 propuestas

1.

Transitar hacia un régimen de gobierno
parlamentario.

2.

Financiamiento publico de los partidos
politicos a cambio de estandares de
transparencia, democracia interna y
representatividad.

3.

Dos alternativas para modificar el binominal:
eleccion por mayoria simple en distritos
uninominales o una mezcla con algunos
distritos uninominales y otros con eleccion
a partir del resultado nacional por partido o
lista.

4,

Comision Asesora Especial para la
Descentralizacion Regional.

5.

Eleccion democratica de todas las
autoridades del gobierno regional desde
octubre de 2016.

6.

Agencia de Evaluacion de Politicas Publicas:
auténoma y con un gobierno corporativo de
excelencia.

7.

Nuevo trato laboral para los funcionarios
publicos: régimen de contratacién tnico,
negociacion colectiva y huelga reglada, y una
Academia de Servicio Civil.

8.

Directiva colegiada para agencias reguladoras

y otras entidades publicas importantes.

9.

Regular la gestién documental del Estado
para su accesibilidad y preservacion.

10.

Reformar el sistema de ahorro previsional
obligatorio: aumento gradual de la tasa de
cotizacion, de las edades de jubilacién y de
los topes maximos imponibles.

11.

Perfeccionar la politica fiscal mediante un
ajuste a la regla de balance ciclicamente
ajustado (mas austera y contraciclica),

un Consejo Fiscal autbnomo y mayor
transparencia y rendicion de cuentas.

12.

Nueva politica de inmigracion: “puertas
abiertas” para trabajadores calificados e
inmigracion controlada de trabajadores no
calificados.

13.

Perfeccionamiento de la institucionalidad de
evaluacion social de proyectos de inversion:
autonomia, mayor transparencia y rendicién
de cuentas, y ambito de accién ampliado a
todos los proyectos de inversion publica.

14.

Sistema de inversién publica en
infraestructura y concesiones mejorado:
mecanismos complementarios de
financiamiento publico y mas flexibles de
recaudacion.

15.

Remover barreras y mejorar regulaciones
para atraer mas inversion privada, incluyendo
un menor impuesto adicional a utilidades
remesadas de nueva inversién extranjera no
minera.

16.

Impulsar el emprendimiento: simplificacion de
tramites, nueva ley de quiebras y fomento a la
formalizacion.



17.

Derribar barreras especificas que entorpecen
la libre competencia en sectores como la
cadena logistica, el mercado de capitales, los
notarios y conservadores de bienes raices, el
mercado farmacéutico y el sector eléctrico;
abrir (a través de licitaciones competitivas) el
acceso a propiedades y derechos fiscales.

18.

Potenciar la innovacion por la via de aumentar
la inversién en investigacion y desarrollo,
estimular la conexién con el exterior, apoyar la
creacion de negocios innovadores y fomentar
la economia digital y de servicios.

19.

Nueva institucionalidad para la innovacion y la
competitividad: sistema de innovacién en un
solo Ministerio, Comision de Competitividad

y transformacion del Sistema de Empresas
Publicas en holding de las empresas del
Estado, con constitucion de empresas
publicas en sociedades anénimas, y un 33%
de ellas en manos privadas.

20.

Potenciar el sector de los recursos naturales
renovables: mejores practicas institucionales,
reforzamiento de los derechos de propiedad y
apoyo a la adopcién de nuevas tecnologias.

21.

Transformar al gas natural en la tecnologia
de expansion con un Estado activo en
diplomacia, regulacién y fomento.

22.

El carbén como alternativa inframarginal:
intervencion del Estado en la identificacion de
sitios para desarrollo termoeléctrico, estudios
de factibilidad y aprobaciones ambientales,
para licitar al sector privado captando las
rentas y devolviéndolas a los usuarios.

23.

Impulsar la generacion de energias
renovables no convencionales (ERNC)
mediante licitaciones de bloques de energia
con un seguro de precio.

24,

Compensacion equivalente al 1% de la
inversion en beneficio de la comunidad y/o
region de todos los proyectos sometidos a
evaluacion de impacto ambiental.

25.

Declarar de modo inequivoco el caracter
estratégico de la gran hidroelectricidad del sur
coinvirtiendo en la linea de transmision.

26.

Negociar acuerdos de integracion energética
mutuamente beneficiosos con nuestros
vecinos, una vez reducida la fragilidad actual
de nuestro sistema.

27.

Sanciones realmente disuasivas para los
atentados a la libre competencia: multas
mayores y sanciones penales.

28.

Transparentar y uniformar los criterios de la
Fiscalia Nacional Econémica frente a fusiones.

29,

Licitaciones competitivas para el acceso a
recursos naturales u otros de propiedad del
Estado.

30.

Incorporar la educacion para el consumo en el
curriculo escolar.

31.

Sistema de recopilacion y difusiéon de
informacién sobre productos y servicios, con
financiamiento publico y levantamiento de
informacioén a cargo de privados a través de
licitaciones.



32.

Cumplimiento mas efectivo de la ley del
consumidor: SERNAC como ventanilla

unica de reclamos y con facultades de
investigacion, y mecanismo de fijacion

de multas para los juicios colectivos que
disuada las conductas ilicitas sin incentivar el
comportamiento oportunista.

33.

Cautelar la efectiva proteccién de los datos
personales adoptando las mejores practicas
internacionales.

34.

Reformar el sistema tributario con un sistema
puro de base consumo para el impuesto a las
personas, ademas de otras siete medidas.

35.

Fomentar el reciclaje con un sistema de
impuestos especificos a la produccion de
bienes y de créditos transables al reciclaje.

36.

Contribuir a modificar los habitos de
separacion de la basura y los desechos en
su origen y extender los Puntos Limpios
mediante fondos concursables.

37.

Crear una Direccién Nacional de Parques
Urbanos que administre un nuevo fondo
para la compra de terrenos y la construccion
de parques urbanos en comunas de baja
densidad de areas verdes por habitante.

38.

Implementar un conjunto coherente de
desincentivos a la contaminacién y de
incentivos a la promocién de limpieza del
entorno fisico.

39.

Restringir la publicidad y la senalética vial: un
programa de planes piloto en areas acotadas.

40.

Elaborar y usar material pedagégico que
fomente las iniciativas relativas al entorno
sustentable y limpio en la enseianza basica y
media.

41.

Crear una unidad especializada del Estado
como contraparte publica en materia de
voluntariado.

42,

Crear un Servicio Juvenil Voluntario dirigido a
jovenes entre 18 y 30 aios.

43.

Promulgar una ley unica de incentivos
tributarios a las donaciones privadas.

44.

Crear el concepto de zona saturada de
transporte, para disponer de recursos y
medidas excepcionales para mitigar o
prevenir problemas asociados al transporte.

45.

Usar mas los instrumentos de precios

en la regulacion del transporte privado:
tarificacion vial, aumento de impuestos a
los combustibles, permisos de circulacion
en relacion con los efectos externos de los
vehiculos, incentivos para vehiculos nuevos
y uso activo de politicas de precios en
estacionamientos.

Mejorar la eficiencia de la restriccion
vehicular: aplicacion diferenciada y
esporadica.



47.

Crear un Consejo del Transporte Publico
autéonomo, que tenga el rol de informar y
evaluar las politicas publicas del sector y sea
contraparte de las autoridades encargadas
de disenar e implementar las politicas de
transporte.

48.

Promover el uso de la bicicleta a través de un
paquete de politicas que incluya, entre otros,
incentivos a su compra y uso, provision de
estacionamientos y una mayor seguridad en
ciclovias.

49.

Simplificar el pilar asistencial del sistema

de transferencias monetarias, con un
subsidio asistencial unico que se retire
gradualmente en funcion de la vulnerabilidad
del beneficiario.

50.

Fortalecer el pilar pro-empleo del sistema

de transferencias con un rediseno de los
subsidios al ingreso laboral, lo que incluye
una expansion del actual bono al trabajo de la
mujer, aumentando su cobertura y sin limite
de permanencia.

51.

Reformar el sistema de capacitacion,

mas recursos y cambios profundos en

las modalidades de capacitacién y los
mecanismos de aseguramiento de la calidad
y de pertinencia de las competencias
ensefhadas.

52.

Integrar el sistema publico de intermediacion
laboral al nuevo sistema reformado de
capacitacion.

53.

Crear una oferta graduada de servicios de
capacitacion segun las necesidades de cada
beneficiario, con una oficina especial para los
trabajadores mas rezagados.

54.

Actualizar el concepto de empresa para evitar
la practica del “multi RUT”.

55.

Nuevos mecanismos para constitucion de
sindicatos y afiliacién: mayor formalidad para
su constitucién, exigencias de informar a
nuevos trabajadores, afiliacion automatica
inicial y permanencia con solicitud explicita.

56.

Modernizar la Direccion del Trabajo mediante
la creacién de agencias con dedicacion
exclusiva para cada funcion: fiscalizacion,
interpretacion de la ley, solucion alternativa de
conflictos y certificaciéon de buenas practicas.

57.

Jornadas laborales y gratificaciones
negociadas con mayor flexibilidad entre
trabajadores y empresa.

58.

Potenciar la negociacion colectiva como
instrumento principal de dialogo para

mejorar la productividad y las condiciones
laborales: ampliaciéon de su cobertura, mayor
transparencia e informacién en el proceso de
negociacion, limitacion de la contratacion de
reemplazantes en caso de huelga y mediacién
obligatoria o “buenos oficios” al cabo del
quinto dia.



59.

Sustitucién de indemnizaciones por aios de
servicio por un sistema de indemnizacion

a todo evento, para contratos temporales

e indefinidos y financiado con aportes
mensuales del empleador a una cuenta
individual.

60.

Avanzar hacia un financiamiento solidario de
las salas cuna, reconociendo que hombres
y mujeres trabajadores requieren de estos
servicios.

61.

Reformar el sistema tributario cambiando
el pago de impuestos de los dueios

de empresas en base a las utilidades
devengadas, unificando el impuesto para
empresas pequenas y sustituyendo los
diversos tratos preferenciales al ahorro
por una politica general que deje exento su
retorno “normal”.

62.

Crear un fondo para financiar iniciativas de
comunicacion participativa que combinan
procedimientos de consulta y deliberacion
con periodismo investigativo y advocacy.

63.

Grupo de trabajo de empresarios,
trabajadores, organizaciones de
responsabilidad social y gobierno que
siente las bases para una verdadera red de
empresas socialmente responsables.

64.

Crear un fondo nacional de microcrédito,
operado por instituciones privadas sin fines de
lucro que comprometan recursos de gestiéon y
con formulas de postulacion colectiva.

65.

Ampiliar el foco educativo en las habilidades
cognitivas para incluir las habilidades
socioafectivas.

66.

Crear una nueva institucionalidad con
rango ministerial responsable del desarrollo
temprano y la educacion preescolar, y dar
facultades a las instituciones pertinentes
(Agencia y Superintendencia).

67.

Aumentar significativamente la subvencion
escolar, ajustar el disefio de la subvencion
escolar preferencial y crear una nueva
subvencién especial para educacién con
caracteristicas publicas.

68.

Perfeccionar el proyecto de ley de

carrera docente incorporando a docentes
de preescolar, medicién y desarrollo de
habilidades socioafectivas y reconocimiento
al desempeno de docentes que ensefian en
contextos vulnerables.

69.

Mejorar la gestion de la educacion escolar
de propiedad ptblica: desmunicipalizacién
y creacion de unidades administrativas
especiales por zonas geograficas y un
gobierno corporativo del mas alto nivel.

70.

Introducir requisitos especiales de
aseguramiento de la calidad para la educacién
media técnico-profesional, considerando
explicitamente el resultado en el mercado
laboral de sus egresados.

71.

Aumentar la calidad y flexibilidad del sistema
de educacion superior: revisar el sistema de
acceso, distinguir entre tipos de instituciones
para efectos de la acreditacion, permitir y
estimular la movilidad entre instituciones,
fomentar la generacion de capital social e
integracion, y potenciar la descentralizacién
incentivando que becados de posgrado
trabajen en regiones.



72.

Proveer mas y mejor informacion para

los estudiantes y sus familias, asi como
orientacion personalizada para los
estudiantes mas vulnerables y una mejor
regulacion de la informacién en el caso de la
educacion superior.

73.

Fortalecer el Fonasa para que se transforme
en un comprador inteligente de prestaciones
publicas y privadas, con un gobierno
corporativo de excelencia.

74.

Establecer un seguro de salud publico y
universal con seguros privados voluntarios.

75.

Aumentar la capacidad resolutiva y la

integracion del sistema de atencién primaria.

76.

Colaboracion entre el Estado y la comunidad
para el cuidado de los adultos mayores,
privilegiando la participacion activa y
entrenada de voluntarios y familiares.

77.

Invertir intensiva y multisectorialmente en
barrios vulnerables, demoliendo viviendas
irrecuperables, mejorando las recuperables
e interviniendo el territorio para aumentar la
seguridad y calidad barrial.

78.

Lograr una mayor integracion residencial
de las ciudades: incentivos para los
desarrolladores inmobiliarios, politica de
arriendo y mejor gestion del suelo publico.

79.

Mejorar la gestién del Fondo Solidario

de Eleccion de Vivienda, fomentando la
participacion de las familias y facilitando la
postulacion y la evaluaciéon de los proyectos
técnicos.

80.

Crear una nueva institucionalidad para los
barrios, con capacidad real de coordinacién
interministerial, para llevar a cabo proyectos
integrales de alto impacto.

81.

Potenciar la participacion comunitaria en
las intervenciones sociales, utilizando la
figura de Mesas Barriales como mecanismo
de coordinacién entre la comunidad y los
municipios.

82.

Desarrollar una politica general de mejor
coordinacion y mayor transparencia

para el funcionamiento de las principales
instituciones relacionadas con el combate a la
delincuencia: Ministerio Publico, Carabineros
de Chile, Policia de Investigaciones,
Gendarmeria de Chile, Servicio Nacional de
Responsabilidad Penal Adolescente, Servicio
Nacional para la Prevencion y Rehabilitacion
del Consumo de Drogas y Alcohol e Instituto
Médico Legal.

83.

Revisar y mejorar la labor preventiva de
Carabineros: evaluacion y rediseiio de
su despliegue territorial, redefinicion de
sus funciones para poner mayor énfasis
en actividades de prevencion, esquema
de incentivos individuales adecuados
en la carrera funcionaria, y ampliacion y
consolidacion del STAD.



84.

Incorporar medidas de prevencion de la
delincuencia a través de un mejor diseio
urbano.

85.

Comprometer la participacion ciudadana
en la prevencion del delito expandiendo y
mejorando el Fondo Nacional de Seguridad
Publica y el programa Barrio en Paz.

86.

Promulgar un nuevo Cédigo Penal para Chile,
basado en 14 cambios especificos.

87.

Reformar el sistema procesal penal y

el Cédigo Procesal Penal para mejorar
significativamente la eficacia de las policias,
el Ministerio Publico y el Poder Judicial en
la investigacion y persecucion de delitos,
basado en 11 medidas especificas.

88.

Potenciar el rol del Ministerio Publico

como actor relevante en la reduccion de la
delincuencia, mejorando fundamentalmente
su coordinacion con las policias, y revisando
los sistemas de evaluacion.

89.

Crear Servicios de Antelacion de Juicios que
recopilen antecedentes sobre la probabilidad
de fuga y reincidencia de los imputados, para
mejorar la toma de decisiones de los jueces
respecto de medidas cautelares.

90.

Revisar el rol de Gendarmeria en
rehabilitacion, expandiendo significativamente
su oferta de programas de rehabilitacion

y evaluando a través de programas piloto
iniciativas nuevas como las prisiones-
industria.

1.

Revisar gradualmente los actuales contratos
de concesiones de carceles y de provision
de servicios de rehabilitacion, a la vez

que se exploran alternativas de contratos
con incentivos de pagos segun niveles de
reincidencia de los exconvictos.

92.

Crear programas y fondos de apoyo y
asesoramiento de las familias de delincuentes,
que incluyan diagnésticos neuropsiquiatricos
y socioeconémicos.

93.

Establecer un programa de subsidios
transitorios al empleo de excarcelados,
condicional a una certificacion de buen
comportamiento en la carcel y de haber
participado en programas de rehabilitacion,
capacitacion y/o trabajo en la carcel.

94.

De aqui a dos ainos, formular una estrategia
nacional de legalizacién y regulacion de
drogas, incluyendo la revision de tratados
internacionales y una legalizacion en el corto
plazo de un conjunto limitado de drogas
como la marihuana, sujetas a un marco de
regulacién y tributacion similar al del tabaco y
el alcohol.

95.

En un plazo de tres a diez ainos, legalizar
todas las drogas tras una revision
multilateral de los tratados internacionales,
sometiéndolas a una estricta regulacién y
tributacién acorde con evidencia cientifica
sobre los daios, e implementar politicas de
educacion y salud publica de prevencion del
consumo y tratamiento de drogadictos.
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Resumen

Nuestro pais ha avanzado mucho en las Ultimas dé-
cadas. Esos avances ofrecen lecciones y, en muchas
materias, son justa causa de orgullo nacional. Pero
nada de eso brinda razones para anestesiar el sentido
de urgencia por ir mas alla. Los logros obtenidos en
el pasado —pero especialmente las areas que no pre-
sentan logros en el Chile actual- renuevan los desa-
fios e imponen exigencias aun mayores. Por ello, los
chilenos debemos acelerar la marcha y afinar nues-
tros sentidos para comprender mejor las compleji-
dades de una sociedad que, junto con los progresos
que exhibe, se muestra mas exigente, expresa nue-
vas aspiraciones y revela retrasos, desigualdades,
contradicciones y motivos para la perplejidad.

El objetivo del Grupo Res Publica Chile es aportar
a pensar en nuestro pais, identificar esas brechas y
falencias a la luz de un diagnéstico técnico y politi-
co, y sobre todo presentar propuestas de reformas y
cambios para un Chile mejor. Nuestra pretension es
enriquecer la discusion publica necesaria para impul-
sar las reformas que el pais requiere para ser mas
desarrollado integralmente, socialmente mas inclusi-
vo, politicamente mas estable y representativo, y con
habitantes y comunidades mas felices. Este libro es
el resultado de nuestro proceso de reflexiéon y plantea
95 propuestas relacionadas con nuestra realidad po-
litica, econémica y social.

Sistema politico, regiones y Estado

En la primera seccion, dedicada al sistema politico,
se propone transitar hacia un sistema parlamentario
que concilie mayor gobernabilidad y representatividad,
con incentivos que favorezcan la busqueda de acuer-
dos y la responsabilidad de los partidos politicos.

ejecutivo

Partidos que se transforman gracias a las exigencias
impuestas por un nuevo financiamiento estatal de sus
actividades regulares, a cambio de buenas practicas
y estandares de transparencia, gobierno interno, re-
presentatividad, presencia regional y prioridad de la
reflexion programatica y de la formacion de equipos.
Asimismo se propone un sistema electoral que opti-
mice el equilibrio entre mayor proporcionalidad y go-
bernabilidad, y entre la legitimidad de la representa-
cion y la que resulta de la eficacia. Para ello tenemos
dos alternativas: un sistema de pluralidad en que se
elija a los parlamentarios por simple mayoria en dis-
tritos uninominales, y un sistema mixto en que una
fraccion, comunmente la mitad, de los parlamentarios
se elija en distritos uninominales y el resto a partir del
resultado obtenido (porcentaje) en el nivel nacional
por cada partido o lista. En ese escenario, cada elec-
tor contaria con dos papeletas de votacion.

También se propone que Chile se comprometa con
una descentralizacion efectiva, propiciada por la elec-
cion de las autoridades regionales. Sin esta, el com-
promiso pierde credibilidad y se reduce a una forma
de gestion desconcentrada pero todavia dependiente
del nivel central, desechando las ganancias de mayor
desarrollo econémico regional, eficiencia relativa en
gestion y mayor legitimidad politica. La elecciéon de
autoridades (en 2016) desencadenaria este proceso,
lo haria irreversible y demandaria reformas administra-
tivas y fiscales que permitieran una gestién autonoma
y efectiva en cumplimiento del mandato popular.

La ultima propuesta relativa al sistema politico es re-
tomar la agenda de modernizacién del Estado, dando
prioridad a tres areas esenciales. Primero, se reco-
mienda la creacion de una Agencia de Calidad de las
Politicas Publicas, auténoma del gobierno, que mida

95 propuestas para un Chile mejor



el impacto de las politicas y los programas que im-
pulsa el Estado, y contraste los objetivos propuestos
con la evidencia de los resultados, con una metodo-
logia objetiva y rigurosa. Igualmente importante es
la modernizacién de las relaciones laborales en el
Estado, para lo que se propone reformar el régimen
de contrata para incluir los beneficios que el Cédigo
del Trabajo ofrece a los trabajadores del sector pri-
vado (seguro de desempleo, indemnizaciones y re-
gulaciones propias del derecho laboral colectivo), y
adecuar la norma a la realidad observada, sincerando
y regulando la negociacion colectiva y la huelga, con-
templando, en ciertos casos, el arbitraje obligatorio.
En tercer lugar se propone reformar el gobierno cor-
porativo de las entidades reguladoras, estableciendo
direcciones colegiadas, auténomas del gobierno y
con atribuciones reforzadas. Un topico adicional, en
el que se observan graves rezagos, es el de la gestion
documental del Estado, que requiere de una regula-
cion que comprenda los formatos impresos y digi-
tales, y que se oriente a partir de los conceptos de
accesibilidad y preservacion.

Desarrollo econémico, mercados y medio ambiente

La segunda seccién del libro agrupa las propuestas
que buscan un crecimiento econémico mas elevado
y sustentable mediante reformas para el desarrollo
econdémico, con mercados mas eficientes y consumi-
dores mas satisfechos, y movilizando el compromiso
ciudadano con un medio ambiente mas sustentable.
En crecimiento se proponen medidas complemen-
tarias para incrementar la tasa de crecimiento del
PIB, incluyendo reformas para crecer por la via de la
“transpiracion” (mayor ahorro, inversion y trabajo) y
de la “inspiracién” (ganancias de productividad). Se

proponen reformas al sistema de ahorro previsional
obligatorio, la regla de balance estructural y la ins-
titucionalidad fiscal, con el objetivo de aumentar el
ahorro privado y publico. En inversién, se plantea mo-
dificar la institucionalidad de evaluaciéon de los pro-
yectos de inversién publica, la introduccion de meca-
nismos flexibles para la inversién en infraestructura, e
incentivos tributarios y simplificacion de reglas para
la inversion privada. Por ultimo, en productividad, hay
propuestas para fomentar el emprendimiento, derri-
bar barreras de entrada en mercados especificos y
potenciar la innovacion, incluyendo la creacion de un
comité o agencia que vele por la productividad y la
competitividad.

Lograr un crecimiento elevado depende también de
asegurar un suministro energético suficiente y a pre-
cios competitivos, lo que se encuentra bajo amenaza
como resultado de paralizaciones, cancelaciones y
retrasos significativos en nuevas inversiones en gene-
racion. Este escenario no solo redunda en elevados
costos de energia; también efectos ambientales mas
adversos que los que se observarian si la inversion
fuese mayor, debido al uso continuado de energias
mas contaminantes. Los desafios energéticos son de
tal envergadura, y el atraso de las inversiones de tal
magnitud, que se precisa de acciones urgentes, por
lo que se propone que el Estado asuma un rol tran-
sitorio para apurar una nueva configuracion de mer-
cado en que la tecnologia de expansién sea el gas
natural, en oposicién al carbén. Esta opcién concilia
de mejor modo las necesidades energéticas y las de-
mandas ambientales, y se beneficia de los recientes
desarrollos del shale gas. Ademas se recomienda una
suerte de ordenamiento territorial para el desarro-
llo termoeléctrico, donde el Estado capta la renta y
la devuelve a los usuarios, de modo que el carbén
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se convierta en la opcion inframarginal del sistema.
Una tercera propuesta es el desarrollo paulatino del
potencial edlico y solar, introduciendo un nuevo ins-
trumento de politica: las licitaciones de seguros de
precio. La Ultima propuesta en energia consiste en
declarar de modo inequivoco el caracter estratégi-
co de la gran hidroelectricidad del sur, con el sector
publico como coinversionista en la linea de transmi-
sion. Estas ideas se deben considerar en su conjunto
como una propuesta de “nuevo trato” en politicas de
energia, que por su naturaleza diversa busca expli-
citamente un equilibrio entre las aspiraciones y de-
mandas ambientales, por un lado, y las necesidades
propias del desarrollo y ciertos estandares minimos
de eficiencia, por otro.

El crecimiento econémico también depende del buen
funcionamiento de los mercados, con una competen-
cia fuerte y una efectiva proteccion de los derechos
de los consumidores. Por esa razén se propone au-
mentar las penas para las infracciones a la libre com-
petenciay transparentar de mejor manera los criterios
y formas de actuar de las autoridades en la materia.
Se recomienda también realizar licitaciones competi-
tivas para asignar derechos sobre recursos naturales
0 que son propiedad del Estado, para evitar la asig-
nacion por derechos adquiridos o simplemente por
decisiones arbitrarias. Las propuestas de proteccion
de los consumidores abarcan cuatro areas: educa-
cién para el consumo, generacién de informacién in-
dependiente y de calidad, cumplimiento efectivo de
los derechos del consumidor y proteccién de datos
personales.

En esta secciéon se presenta también una primera
propuesta de reforma tributaria. Esta plantea cambios
que mejoran la eficiencia del sistema al perfeccionar
la integracion de los impuestos a las rentas de prime-
ra y segunda categoria; reemplazar los regimenes es-
peciales del impuesto a la renta de las empresas por
una exencién Unica y universal; y cambiar la base del
impuesto a la renta de las personas desde el ingreso
al consumo, con deduccion (limitada) de los gastos
de salud y educaciéon de la base del impuesto a las
personas. Asimismo se propone una ley Unica de do-
naciones, aumento de los impuestos especificos al
tabaco, el alcohol y los combustibles, y la abolicién

de los aranceles. Para contribuir a la equidad hori-
zontal y/o vertical del sistema impositivo se propone
mejorar el tratamiento tributario simétrico otorgado a
los ingresos del trabajo dependiente e independiente,
incrementar la tasa marginal maxima del impuesto a
los bienes raices y extender la fiscalizacion del Sl en
tres dimensiones especificas: las transferencias de
activos reales y financieros inter vivos, las transferen-
cias de participaciones en sociedades personales y
de inversion inter vivos, y los gastos personales impu-
tados a sociedades personales y de inversion.

El desarrollo econémico tampoco puede soslayar la
sustentabilidad y limpieza del entorno fisico. Un me-
dio ambiente sustentable y limpio constituye un bien
publico, por lo que su cuidado requiere del compro-
miso de la sociedad entera. En forma selectiva, se
identifican areas desatendidas por las politicas publi-
cas y por los ciudadanos, pero susceptibles de inter-
venciones. Se plantea una idea novedosa para desa-
rrollar el reciclaje de residuos de bienes y materiales
de desecho, basada en un sistema de impuestos
especificos a la produccién y de créditos transables
al reciclaje, y complementada con incentivos para
el desarrollo de habitos de separacion de la basura
y los desechos en su origen, y de extensién de los
lugares de acopio (puntos verdes). Se propone tam-
bién expandir las areas verdes urbanas con criterios
de equidad socioeconémica y regional a través de
una nueva institucionalidad nacional que administre
un fondo nacional de desarrollo de areas verdes ur-
banas. Por ultimo, para fortalecer el compromiso de
los ciudadanos con el entorno, reforzando también el
capital social y la integracion, se recomienda la provi-
sién de una contraparte publica para el voluntariado
privado, el desarrollo de un Servicio Juvenil Voluntario
y la adopcion de una ley Unica de donaciones priva-
das con beneficios tributarios.

El ultimo capitulo de esta seccién aborda la realidad
del transporte urbano publico y privado en Chile. Para
elevar su eficiencia y efectividad se propone avanzar
en tres dimensiones complementarias: aumentar los
costos para los usuarios de transporte privado, au-
mentar la calidad y eficiencia del transporte publico,
y fomentar el uso de la bicicleta. Para lo primero se
propone un paquete de instrumentos (tarificacion vial,
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aumentos de impuestos a los combustibles, cargos di-
ferenciados en permisos de circulacién e inscripciones
y restricciones vehiculares diferenciadas por tipos de
automoviles o situaciones especificas de contamina-
cioén). Por su parte, la mejora del transporte publico
pasa por reformas institucionales y por inversiones que
se deberian financiar con un uso eficiente del subsi-
dio del Transantiago y el subsidio espejo en regiones.
Las propuestas se sostienen en buena medida en dos
propuestas institucionales mas generales: la creacion
del concepto de zona de transporte saturada y la con-
formacién de un Consejo del Transporte Publico que
ayude a la implementacién y evaluacion de politicas.

Desarrollo social y desigualdad

La tercera seccion del libro contiene propuestas para
avanzar hacia un Chile mas justo y equitativo. Se
quiere potenciar la accion del Estado para reducir las
desigualdades y proteger a las familias del riesgo de
caer en la pobreza, pero de una forma que promueva
a la vez la productividad y la eficiencia econdmica.
La propuesta pone el énfasis de las transferencias del
Estado en aquellas que suplementan los ingresos la-
borales, especialmente de los jévenes y las mujeres,
aumentando fuertemente los recursos y la cobertura
de estos programas. Ello debe ser complementado
con el redisefio del sistema publico de capacitacion y
de intermediacion laboral, para que facilite la busque-
da de empleo y eleve la productividad de trabajado-
res y empleadores, y por esta via se llegue al aumento
de las remuneraciones.

Las reglas que ordenan las relaciones laborales tam-
bién son determinantes de los niveles de productividad
y los salarios. En esa linea, se propone una reforma in-
tegral del Cédigo Laboral que pone énfasis en la nego-
ciacion colectiva, ampliando las materias de negocia-
cion, acrecentando tanto las capacidades de las partes
para negociar las condiciones laborales al interior de la
empresa como su interés por dialogar. Junto con ello
se proponen reformas a la definicién de empresa para
efectos laborales y a los procesos de constitucién y afi-
liacion sindical (con una propuesta a medio camino en-
tre la afiliacion automatica y la voluntaria). Las mejoras
en productividad y la viabilidad politica de esta reforma

laboral descansan en el conjunto de propuestas y no en
cada una de ellas por separado, pues es el paquete de
medidas el que agrega valor a la sociedad proporcio-
nando un mayor espacio de negociacion, mas adapta-
bilidad y mejores beneficios para todos.

La segunda propuesta de reforma tributaria en este
libro parte de la base de que la desigualdad de in-
gresos en Chile se explica fundamentalmente por la
parte alta de la distribucién; asi, se plantea una refor-
ma del sistema tributario para hacerlo mas progresivo
por la via de gravar las utilidades devengadas antes
que distribuidas, unificar la tributacion a la pequefa
empresa y dejar exento del pago de impuestos el re-
torno normal de los ahorros. Aunque se espera que
esta mayor progresividad reduzca la concentraciéon
de los ingresos, la propuesta no solo se sustenta en
razones de equidad social, sino también en su efi-
ciencia econdémica. En efecto, los cambios propues-
tos suponen un tratamiento tributario mas igual para
personas de similar condiciéon y una ampliacion de la
base tributaria, todo lo cual tendra efectos positivos
sobre la asignacién de los recursos.

Pero el concepto de desigualdad va mas alla de la
distribucién de ingresos. Por eso es necesario po-
ner en la discusion elementos como la desigualdad,
la dignidad vy el capital social, muchas veces ausen-
tes en la creacién y desarrollo de politicas publicas.
Reconociendo la importancia de estas dimensiones
para las politicas publicas, se desarrollan tres areas
de propuestas, una en el ambito de la responsabili-
dad social empresarial, otra en temas de comunica-
cion participativa de interés publico y la tercera en el
ambito del microcrédito.

Los tres capitulos finales de esta seccion de politica
social abordan temas sectoriales: educacion, salud,
y vivienda y barrio. En educacién se propone una
serie de acciones para ampliar el foco e incluir los
aspectos socioafectivos en el aprendizaje. Para el
ciclo formativo inicial se recomiendan reformas ins-
titucionales, incrementos de recursos y politicas de
formacion de profesores. En la educacién escolar se
contempla elevar el monto de la subvencién, incluir
una nueva subvencién publica, un esquema de me-
jora en la asignacion de la Subvencién Escolar Prefe-
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rencial y cambios en la institucionalidad publica, favo-
reciendo la descentralizacién pero agregando valor en
la gestion. Respecto de la educacion superior, se re-
comienda elevar los estandares de acreditacion reco-
nociendo que existiran instituciones dedicadas solo a
impartir docencia. También se busca mayor flexibilidad
y movilidad de estudiantes entre instituciones, y me-
canismos para que los establecimientos que reciben
recursos publicos favorezcan el ingreso de alumnos
vulnerables y que hayan tenido menos oportunidades
educacionales.

En salud, el foco esta en fortalecer la prevenciéon y
acelerar la transicion de la oferta de prestaciones a las
demandas que surgen del nuevo perfil epidemiolégico,
buscando potenciar las intervenciones preventivas y
curativas mas costoefectivas. Lo primero es reforzar
Fonasa, el que, con un mandato legal claro, mejor go-
bierno corporativo y pleno ejercicio de su funciéon de
“compra inteligente”, seria un aporte fundamental a la
costoefectividad. Luego, frente al jaque judicial en que
esta el sistema de precios de las Isapres, que pone en
riesgo su viabilidad en el largo plazo, se plantea transi-
tar hacia un seguro estatal universal tnico, con seguros
complementarios privados y voluntarios. Una tercera
propuesta busca mejorar la resolutividad e integracién
del sistema de atencién primaria municipal al resto del
sistema. Por ultimo, se presentan modelos de atencion
o acompanamiento geriatrico basados en la capaci-
tacion de voluntarios y su trabajo coordinado con los
centros de salud familiar.

El dltimo capitulo de esta seccion ofrece soluciones
al grave problema de desintegracion socioespacial
de las grandes ciudades chilenas. El lugar donde se
nace o se vive establece el acceso a bienes publicos
fundamentales como la seguridad, la educacion o la
salud, y a las oportunidades de empleo, factores que
determinan en gran medida las posibilidades de pro-
greso econdémico. Peor aun, el lugar donde se nace
y se vive afecta las expectativas con las cuales las
familias enfrentan los desafios y oportunidades, ce-
rrando un circulo vicioso dificil de quebrar. Para rom-
per esta situacion, se propone un conjunto de politicas

publicas con un enfoque territorial y urbanistico. Para
las viviendas existentes, se propone una intervencion
multisectorial de alta intensidad para transformar los
barrios aislados, peligrosos y con mala infraestructura
en lugares atractivos mediante el redisefio de los en-
tornos barriales (conectividad, accesibilidad, espacios
publicos, equipamientos y servicios) y el mejoramiento
de la calidad de las viviendas. Para las viviendas so-
ciales nuevas, se enuncia una serie de medidas para
integrar a esas familias vulnerables en barrios bien ubi-
cados y conectados, que incluyen incentivos para los
desarrolladores inmobiliarios y receptores de subsidio,
gestion de suelo, proyectos integrados y una politica
de arriendo subsidiado. Por ultimo se aborda el desafio
pendiente de la erradicacion de campamentos, la ne-
cesidad de una nueva autoridad con tareas y atribucio-
nes relativas a la planificaciéon urbana y una propuesta
para potenciar la participacion de la comunidad en las
intervenciones sociales.

Delincuencia y drogas

La cuarta y ultima seccion del libro aborda las po-
liticas de delincuencia y de drogas. En materia de
delincuencia, el tema publico que mas preocupa a
los chilenos, se proponen reformas en cuatro areas
que son complementarias: reformas institucionales
transversales, politicas preventivas, politicas de per-
secucion penal y politicas de rehabilitacién de con-
denados. En primer lugar, se requiere una politica de
coordinacion y transparencia para el funcionamiento
de las instituciones publicas responsables de las
politicas de delincuencia. En materia de prevencion,
se analizan revisiones y mejoras a la labor preventi-
va de Carabineros, la incorporacién de medidas de
prevencion de la delincuencia en el disefio urbano y
la profundizacién de la participaciéon ciudadana en la
prevencion del delito. Para mejorar las politicas de
persecucion penal, se presentan lineamientos para
un nuevo Coédigo Penal, algunas propuestas de re-
forma al Codigo Procesal Penal, reformas para la
Fiscalia Nacional y la creacion de Servicios de Ante-
laciéon de Juicios. Finalmente, en materia de rehabi-
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litacién y reinsercion, se plantea una revision del rol
de Gendarmeria, la evaluacion de nuevos esquemas
para las carceles concesionadas (incluyendo prisio-
nes-industria y contratos con incentivos para reducir
reincidencia), la creacién de programas y fondos de
apoyo dirigidos a los entornos familiares de los delin-
cuentes, y la introduccién de un subsidio transitorio al
empleo de exconvictos para fomentar su insercién en
el mercado del trabajo.

Por ultimo, se propone una reforma radical de la politi-
ca de drogas. Partiendo del reconocimiento de que la
guerra contra las drogas ilegales se ha perdido en todo
el mundo y de que muchos de los problemas asocia-
dos a las drogas tienen mas que ver con la prohibicion
que con el consumo per se, se propone una revision
dréastica de la politica actual de prohibicion y represién
del consumo, produccién y comercio de las drogas ac-
tualmente ilegales. Las propuestas involucran cambios
que pueden adoptarse unilateralmente, incluyendo la
formulacion de una estrategia nacional de legalizacién
y regulacion para el largo plazo y la legalizacion en el
corto plazo de un conjunto limitado de drogas, bajo
condiciones restrictivas. Una vez implementada la pri-
mera fase, se propone, en un periodo de 3-10 afos y
en coordinacién internacional, una revisién radical de
los tratados internacionales sobre drogas que permita
a los paises legalizar todas las drogas actualmente ile-
gales, sujetas a una regulacién y un control estricto de
su produccion, comercio y consumo.

El tiempo apremia. El pais debe hacerse cargo de las
demandas politicas, sociales y econdmicas ahora.
No todas tendran soluciones en el corto plazo, pero
la hoja de ruta de una politica virtuosa no puede sos-
layar el tratamiento sistematico, urgente y secuencial
de reformas en muchos de los planos que este libro
aborda. Eludir los cambios y apostar a la inercia nos
alejara del camino virtuoso. Creemos, pues, que re-
sulta impostergable proponer, debatir y poner en mar-
cha mas temprano que tarde el conjunto de reformas
que hagan de Chile un pais mas justo y desarrollado,
aun sabiendo que la siembra de hoy no rendira todos
sus frutos en el corto plazo.
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Quiénes somos
y como trabajamos

A fines de 2011, Androénico Luksic Craig propuso a
Klaus Schmidt-Hebbel conformar un grupo de trabajo
para pensar en un Chile mejor y elaborar propuestas
de reforma en un amplio campo de politicas publicas.
Asi naci6 el Grupo Res Publica Chile (GRPC), el que,
con el apoyo econémico personal del empresario y la
coordinacion de Schmidt-Hebbel, ha trabajado con to-
tal independencia de quien ha provisto el financiamien-
to, quien conocera las propuestas del grupo junto con
el publico general, en el momento de su lanzamiento.

El objetivo del Grupo Res Publica Chile es pensar en
nuestro pais, identificar sus mayores desafios y fa-
lencias a la luz de un diagnéstico técnico y politico y,
fundamentalmente, realizar propuestas de reformas y
cambios que aporten a un Chile mejor. Este libro es el
resultado de nuestro proceso de reflexion y plantea 95
propuestas relacionadas con nuestra realidad politica,
econémica y social. Nuestra pretension es que este
conjunto de ideas enriquezca la discusion publica ne-
cesaria para impulsar las reformas que el pais requiere
para ser mas desarrollado integralmente, socialmente
mas inclusivo, politicamente méas estable y participa-
tivo, y con habitantes y comunidades mas felices. El
Grupo Res Publica Chile espera favorecer acuerdos
amplios que permitan conducir al pais por ese camino.

Con ese proposito, el Grupo Res Publica Chile ha con-
vocado a un conjunto transversal de profesionales de
diversas posturas politicas y especialidades técnicas. El
Grupo no puede reflejar el amplio espectro de opiniones

y perspectivas de todos los chilenos, pero tiene distintas
visiones sobre la apreciacion técnica, valérica y politica
de los retos de Chile, de sus prioridades y del modo de
abordarlos. Esta diversidad ha aportado a la riqueza del
analisis y de la discusién, y se refleja en la elaboracién
de las 95 propuestas que se presentan en este volumen.
Aunque las responsabilidades por las propuestas son
individuales, estas se fueron enriqueciendo a lo largo
de quince meses de reuniones plenarias semanales del
Grupo Res Publica Chile. La idea fue explicitamente re-
coger las criticas, las sugerencias y las colaboraciones
activas de los demas integrantes; por lo tanto, si bien las
propuestas representan la vision de los autores de cada
capitulo, en lo posible intentan reflejar el aporte colectivo.

En las distintas etapas del proyecto participé también
algo mas de medio centenar de técnicos, politicos, le-
gisladores, funcionarios de gobierno y académicos del
mas alto nivel, a quienes agradecemos profundamente
su colaboracion. Sus nombres se listan en la seccion
que sigue. De manera especial agradecemos a Fer-
nando Flores su contribucion a la discusion y analisis
de propuestas y diagnésticos, y a Rodrigo Terré por su
colaboracioén en la gestion del proyecto. Agradecemos
también a Maria de los Angeles Ferrer por su colabora-
cion y asesoria en temas logisticos del proyecto.

El proceso de elaboracion de las 95 propuestas comenzé
a fines de 2011 con un diagnéstico general de los desafios
de Chile, para lo cual tanto los miembros de GRPC como
destacados invitados presentaron sus visiones. Luego se
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seleccionaron dieciocho temas para trabajar, que corres-
ponden a los capitulos de este libro, estructurado en torno
a cuatro grandes areas tematicas. Se trata de un conjunto
extenso pero aun asi acotado de temas, y necesariamente
implico excluir ciertas materias que también deben enca-
rarse para hacer de Chile un pais mejor. En la introduccion
presentamos las omisiones tematicas mas importantes.

El siguiente paso fue elegir a los autores de cada tema,
quienes presentarian sus avances al grupo en cuatro
oportunidades. En la primera se expusieron los ante-
cedentes y se identificaron los desafios, en la segunda
se analizaron en profundidad los desafios planteados,
en la tercera se examinaron las propuestas prelimi-
nares, y en la Ultima se revisaron las propuestas fina-
les. En estas rondas de intensa discusion colectiva se
agregaron y desecharon muchas propuestas, mien-
tras que las que se mantuvieron fueron enriquecidas
por el analisis critico de los integrantes del grupo.

Durante la tercera y cuarta rondas de presentaciones
invitamos también a un conjunto seleccionado de ex-
pertos para discutir las propuestas preliminares. Com-
plementariamente, desde el comienzo del trabajo se
contrataron documentos de apoyo para los distintos
topicos a expertos de renombrada trayectoria en cada
area. Con todo lo anterior los autores redactaron sus
capitulos, los que como se dijo recibieron colaboracio-
nes, comentarios, sugerencias y objeciones de todos
los integrantes del grupo, hasta llegar a las versiones
finales que se publican en este libro.
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Introduccion

Pensar en como mejorar las oportunidades, la equidad
y el crecimiento para el Chile del futuro es una obliga-
cion. La experiencia internacional demuestra que las
politicas publicas y las instituciones son causas prin-
cipales del bienestar de las naciones. Identificar fallas,
precisar diagnosticos y proponer alternativas viables y
eficientes es imprescindible para el buen gobierno. La
inercia no basta. Las respuestas eficaces de ayer casi
nunca sirven para el hoy ni el manana. La agenda de las
prioridades de politica es tan dinamica como la sociedad
a la que pretende servir. Por eso, es imperioso renovar
la reflexion y actualizar los diagnésticos y propuestas.

Enfrentamos la elaboracién de este libro bajo la in-
fluencia de tres consideraciones, que son solo apa-
rentemente contradictorias. Primero, reconocemos la
importancia del esfuerzo orientado a proponer politi-
cas para dar respuesta a las necesidades prioritarias
de Chile. Advertimos, en segundo término, las limita-
ciones que para este empefio nacen, tanto de nues-
tros propios enfoques disciplinarios y falencias como
de la complejidad y el dinamismo de las sociedades
modernas. Finalmente, reconocemos que la pondera-
cién de prioridades y la valoracion de las propuestas
de politicas publicas responden tanto a consideracio-
nes técnicas como a posiciones valoricas y politicas.

Reconocer estas limitaciones y complejidades ines-
capables conduce a buscar el equilibrio entre la pre-
tension tecnocratica —segun la cual bastaria la razén
experta para iluminar los caminos de la politica—y la
viabilidad politica. Pero tan lejos estamos de ofrecer
recetas definitivas como de soslayar la importancia de
aportar al debate con propuestas especificas que me-
joren la realidad politica, econémica y social de Chile.

Somos conscientes de lo mucho que ha avanzado
nuestro pais en las Gltimas décadas. Esos avances
ofrecen lecciones y, en muchas areas, son justa cau-
sa de orgullo nacional. Pero esa no es razon para
anestesiar el sentido de urgencia de ir més alla. Cada
logro obtenido en el pasado —pero especialmente sus
limitaciones— renueva los desafios e impone exigen-
cias aun mayores. Por ello, los chilenos debemos
acelerar la marcha y, paralelamente, afinar nuestros
sentidos para comprender mejor las complejidades de
una sociedad que, junto con los progresos exhibidos,
se muestra mas exigente, expresa nuevas aspiracio-
nes y revela retrasos, desigualdades, contradicciones
y no poco motivo, incluso, para la perplejidad. Algunas
dimensiones de este nuevo Chile se abordan en la
siguiente seccion.

¢Pesan mas las luces o las sombras en el diagnéstico
de la realidad nacional? La respuesta a esa pregunta
no estd exenta de las mismas valoraciones o prefe-
rencias que suelen explicar las diversas opciones de
politica. Aun cuando los éxitos del pasado y los desa-
fios del futuro suscitasen consensos en cuanto a su
identificacion y cuantificacion, recibiran ponderaciones
variables segun las preferencias y los valores del ob-
servador. Conscientes de la imposibilidad de escapar
del caracter controversial de todo diagnéstico, en la
seccion “Luces y sombras del Chile actual” revisamos
indicadores objetivos y las comparaciones internacio-
nales disponibles. Por cierto, las brechas y areas méas
débiles que resultan de dicho analisis son, también, el
foco de la mayoria de nuestras propuestas.

Habiendo dado cuenta de los principales logros y muy
significativos retos para cerrar las brechas que difi-

* A diferencia del resto de los capitulos, esta introduccion no estéa firmada y refleja el mejor esfuerzo por consensuar una mirada
compartida del desafio abordado en este libro. Dante Contreras no participd en los trabajos conducentes a su elaboracion.
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cultan nuestra senda hacia un desarrollo integral, cons-
tatamos que el pais se encuentra hoy en un equilibrio
politico y socioeconémico fréagil. Por eso, en la seccion
“Riesgos y retos de Chile” de esta introduccién dibuja-
mos los posibles escenarios para el futuro, incluyendo
el gran desafio de convertirmos en un pais méas desa-
rrollado integralmente, socialmente mas inclusivo, politi-
camente mas estable y participativo, y con habitantes y
comunidades mas felices. Pues bien, este desafio con-
siste en concordar politicamente, disefiar e implementar
reformas profundas y cambios en las politicas publicas
que generen un circulo virtuoso en lo politico, econémi-
co y social, cuyo resultado sea transitar por un camino
de crecimiento e igualdad en los afios que vienen.

El tiempo apremia. El pais debe hacerse cargo de las
demandas politicas, econémicas y sociales ahora.
No sera posible aproximarse a todos los temas con
igual intensidad ni en los mismos plazos, pero la hoja
de ruta de una politica virtuosa no puede soslayar el
tratamiento sistematico, urgente y secuencial de refor-
mas en muchos de los planos que este libro aborda.
Creemos, pues, que resulta impostergable proponer,
debatir y poner en marcha, mas temprano que tarde,
reformas que hagan de Chile un pais mas justo y méas
desarrollado, aun sabiendo que la siembra de hoy
rendira frutos en el corto, mediano y largo plazo.

Cerramos esta introduccion exponiendo el contenido
de este libro, 95 propuestas que se estructuran en die-
ciocho capitulos tematicos. Grupo Res Publica Chile
espera con estas propuestas aportar especificamente
al debate y avanzar en la adopcién de reformas que
nos permitan lograr un Chile mejor.

Paradojas y perplejidades

No caben recetas simples para sociedades comple-
jas. Pensar en propuestas de politicas publicas para
Chile demanda el reconocimiento humilde de las mul-
tiples paradojas, inequidades, tensiones e incertidum-
bres que dificultan el proceso en un doble plano. Pri-
mero, porque el dinamismo social hace mas liquidas
y complejas las preferencias y la conformacion de la
agenda publica. En segundo término, porque las pro-
puestas de politica, casi en cualquier area, enfrentan
dificultades mayores no solo para concitar acuerdos
técnicos y politicos en su disefio, sino también para
vencer resistencias de grupos de presion de diversa
indole en la fase de implementacion. Los multiples
grupos que inciden en el debate publico representan
intereses particulares que no siempre coinciden con el
bien comun. La capacidad de veto parece crecer mas
que la de comprometer acuerdos y concretar avances.
Por ello, toda propuesta de reforma, por muy soélida
y meritoria que parezca en el papel, debera superar
grandes dificultades en el camino hacia su puesta en
marcha. Una buena razén, entre muchas, para relevar

la importancia de renovar la politica y sus instituciones
reside, precisamente, en la necesidad de hacer preva-
lecer el bien comUn por sobre los intereses particula-
res. Partidos e instituciones solidos resisten mejor el
riesgo de captura o colonizacién por intereses particu-
lares. Y esa solidez es resultado de su legitimidad. Por
ello es preciso reconocer la esencialidad de mejorar la
politica para que de ella surjan las soluciones que Chile
requiere. Instituciones mas representativas no solo son
mas eficaces, sino que estan en mejor condicion para
“leer” y procesar las nuevas expectativas sociales y, de
esa manera, reforzar su legitimidad mediante su capa-
cidad de responder al Chile de hoy.

Nuestro pais parece también fértil en paradojas, las
que hacen aun mas compleja la tarea de gobernar.
Algunas de esas paradojas son inherentes a nuestra
insercion en un mundo globalizado y en cambio per-
manente, donde la dilucion de fronteras, distancias
y certezas combina vértigo e incertidumbre en dosis
que desafian la capacidad de respuesta de las institu-
ciones publicas y ponen en evidencia las limitaciones
del Estado-nacion para responder a desafios globa-
les, tales como el cambio climéatico, el narcotréafico y
las crisis financieras internacionales. Otras, sin em-
bargo, parecen ser méas propias de la sociedad chile-
na. Por cierto, el catadlogo mismo de las paradojas y
perplejidades que exhibe el Chile de hoy admite con-
troversias. Con todo, de una mirada atenta al Chile ac-
tual surge una serie de tendencias y fenbmenos que
marcan la compleja fisonomia de nuestra sociedad.

Modernidad y rezago

La sociedad chilena refleja las tensiones de una so-
ciedad crecientemente expuesta e integrada al mundo
globalizado, con una estructura social que, pese a las
mejoras recientes en movilidad social —especialmente
en las cohortes poblacionales mas jévenes— aun tie-
ne mucho por avanzar para igualar oportunidades. El
lado moderno de la sociedad se vincula cada vez méas
a los mercados y costumbres internacionales, lo que
abre puertas y oportunidades inimaginables tiempo
atras, mientras persisten grupos cuyas oportunidades
no mejoran a similar ritmo y que, por ello, tienden a
ver la globalizacién como un proceso ajeno, cuando
no amenazante. La participacion promisoria en las
oportunidades de la globalizacion depende del cono-
cimiento. El manejo de idiomas, el uso de tecnologias
y la productividad son la expresion de aptitudes y des-
trezas que solo algunos poseen. Mejorar la distribu-
cién del conocimiento equivale a ampliar a todos las
posibilidades de insertarse en un mundo interconec-
tado, y de participar de los flujos internacionales de
comunicaciones, cultura, oportunidades y comercio.

Globalizacion y mundos locales
Los ciudadanos de Chile y del mundo —especialmente
los jovenes— se integran velozmente a un mundo in-
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terconectado, con lo que viven una aparente paradoja
entre su “globalizacion” y su pertenencia a “mundos
locales”. Llamamos “mundos locales” al conjunto de
practicas comunes a un grupo de personas que re-
flejan una determinada vision. La constelacion de los
mundos locales en que vivimos —profesion, familia,
politica, religion, nacionalidad, localidad geografica o
social, etnicidad, movimientos nacionales, grupos in-
ternacionales, redes sociales globales— definen a los
individuos que somos.

Nos constituimos como los individuos que somos
cuando desempefiamos junto con otros una constela-
cion de roles sociales en los que producimos, ademas
de nuestras habilidades y competencias, gustos, ne-
cesidades y anhelos. En estos mundos locales confi-
guramos nuestras ofertas como la capacidad recono-
cida por otros de producir valor en un sentido amplio.
Es en ellos donde construimos nuestra identidad.

Al entender la pertenencia a distintos y cambiantes
mundos locales de esta forma, la aparente paradoja
se resuelve —pero no necesariamente se desvanece
la tension entre lo nacional y lo global-, ya que se
reconoce que la globalizacion permite, a través de la
tecnologia, participar en nuevos mundos locales com-
partidos globalmente. Sin embargo, subsiste la per-
plejidad ante el intensivo proceso de cambio de nues-
tros antiguos mundos locales domésticos por nuevos
mundos locales globales.

Desarrollo y estados de animo

Las mejoras sustantivas en el bienestar material de
la gran mayoria de los chilenos, y el elogiado desem-
pefio macroecondmico del pais, contrastan con una
sensacion de malestar determinada por estados de
animo negativos, resentimiento y altos grados de des-
confianza hacia las instituciones, lo que podria con-
vertirse en un peligroso lastre para el devenir nacio-
nal. Dichos estados de animo, cuyo origen, cuantia y
proyeccion merecen un andlisis especial que escapa
a nuestras capacidades, no parece compatible con la
cohesion social que se necesita para asumir grandes
empresas colectivas.

El camino al desarrollo se dificulta si el temple animico
de una sociedad impide dialogar desde la confianza
mutua y comprometer acuerdos desde la empatia. Sin
ello, el mérito o rigor técnico del libreto de politicas pu-
blicas sera insuficiente. Desde luego, la aplicacion o
continuidad de las politicas depende de la capacidad
de alcanzar consensos fundamentales. El temple ani-
mico virtuoso de una sociedad en buena parte nace
de su capacidad de conjugar el “nosotros” con mas
frecuencia y optimismo. Sin un sentido colectivo de
pertenencia y mision compartida, el camino del diélo-
go, del compromiso y de la perseverancia en ciertas
politicas basicas se hace cuesta arriba.

En Chile desconfiamos del otro y de las instituciones.
El préjimo despierta sospechas y temor. En los Ultimos
afos todas las instituciones del pais han disminuido su
valoracion social, sin que tal deterioro en la opinién se
pueda explicar por bajas en su desempeno. Es cier-
to que la desconfianza en las instituciones es un fe-
némeno global, y especialmente marcado en América
Latina. Con todo, en Chile destaca y sorprende la poca
valoracion que concitan las mismas instituciones que
han contribuido al desarrollo econémico y social, que
supera con creces el promedio regional. Parece haber,
por tanto, una brecha tan amplia como intrigante entre
la valoracion y confianza que suscitan las instituciones
y el desempefio de estas a la luz de nuestro pasado, y
de las comparaciones internacionales.

¢ Cuando y por qué se erosiond la confianza entre no-
sotros? ¢ Desconfiar del otro es propio de los chilenos
0 es un habito que adquirimos en algin momento de
nuestra historia? Desconocemos la respuesta a estas
interrogantes, pero aventuramos que una parte im-
portante de la desconfianza se origina en las fuertes
desigualdades que fracturan nuestra sociedad. Sentir
al pais como un “nosotros” parece una lejana ilusion
cuando el destino de muchos chilenos depende mas
de su cuna que de su esfuerzo. Es cierto que la des-
confianza en Chile va més alla de las diferencias socia-
les y contamina también las relaciones interpersonales
al interior de un mismo segmento socioeconémico. Sin
embargo, no parece justo negar la existencia de un
nexo profundo entre desconfianza, resentimiento y fal-
ta de cohesion, por un lado, y la desigualdad de oportu-
nidades y nivel de vida que se advierte entre nosotros.

Felicidad individual y malestar social

La misma sociedad que colectivamente exhibe su ma-
lestar y desconfianza hacia las instituciones se mues-
tra bastante mas optimista en el plano individual. Al
ser encuestados acerca de su propia vida personal
y familiar, los chilenos registran en promedio niveles
de satisfaccion elevados. Si bien los niveles de feli-
cidad y optimismo varian en funcion del ingreso y la
localizacion geogréfica, no parece posible explicar el
desencanto general a partir de las opiniones que los
chilenos tienen de sus propias vidas.

Una paradoja fundamental de Chile es, pues, la coe-
xistencia de una marcada satisfaccion con la propia
vida y su dimension familiar, junto a un malestar que
trasunta desconfianza en la capacidad de las institu-
ciones de responder a las aspiraciones de una socie-
dad mas exigente. Esta brecha entre la valoracion de
la propia experiencia y el juicio, mucho mas critico,
sobre lo “otro”, el “sistema” y las instituciones, es casi
una constante en Chile. Asi se observa, por ejemplo,
al comparar las opiniones de los chilenos sobre su
experiencia al recibir atencion de salud, y la mucho
peor evaluacion que suscitan los sistemas Fonasa e
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Isapres. ¢Cual es la realidad? ;Por qué esa predis-
posicion a cuestionar las estructuras incluso cuando
otorgan prestaciones y una calidad de vida conside-
radas satisfactorias? Como sea, ese estado de animo
marcadamente critico sobre lo colectivo representa
una barrera sicologica para que el esfuerzo esencial-
mente colectivo por resolver los temas comunes —que
en eso consisten la politica y sus instituciones— des-
pierte mayor adhesién y confianza entre los chilenos.

Las instituciones y la crisis de la
politica y de la representacion

En muchas dimensiones, las instituciones publicas
chilenas concitan evaluaciones positivas en las com-
paraciones internacionales. La estabilidad politica
y el manejo econdémico son, en general, apreciados
positivamente por el mundo. Chile es considerado un
pais serio y confiable. La visiébn que el mundo tiene
de Chile es mejor que la que los chilenos tenemos de
nosotros y de nuestras instituciones. Y aunque bue-
na parte de la critica institucional puede explicarse
por esa predisposicion aparentemente idiosincratica
a cuestionar al “otro” y a “lo colectivo”, no podemos
cerrar los ojos a sintomas preocupantes de fatiga ins-
titucional. La politica no puede funcionar bien por mu-
cho tiempo arrastrando desconfianzas y valoraciones
tan negativas de los ciudadanos hacia las personas
e instituciones que nos representan. La desafeccion
ciudadana, expresada en la abstencion electoral y la
baja identificacion con partidos y coaliciones, contras-
ta con la situacion, aparentemente saludable, de mu-
chas instituciones publicas chilenas.

Pocos creen en los partidos: menos del 7% simpatiza
con alguno. Los parlamentarios y el Congreso se hun-
den en paupérrimos niveles de aprobacion que nada
bueno presagian. Tras la apariencia de un sistema de
partidos estable y de elevada continuidad en los resul-
tados electorales de las coaliciones y colectividades
politicas, crece el desarraigo social de las entidades
que deben representarnos. Por de pronto, el mismo
sistema electoral, llamado a reflejar las mayorias socia-
les en mayorias politicas, ha recibido cuestionamientos
permanentes que contribuyen a minar la legitimidad de
los representantes populares en el Parlamento.

En un pais que cada cuarenta anos se ha visto reme-
cido por crisis politicas de magnitud, seria inexcusa-
ble desdefar las preocupantes sefales de descrédito
de nuestras instituciones politicas. Por lo mismo, eva-
luar reformas de fondo para reforzar la calidad de la
politica parece prioritario.

La emergencia de “la calle”,

las redes sociales y la judicializacion

No puede extranar, por tanto, que el descrédito de las
instituciones coincida con la emergencia de formas alter-
nativas de incidir en la toma de decisiones publicas. En

los Gltimos anos hemos visto el renacer de movimientos
sociales asociados a demandas de estudiantes, grupos
étnicos, movimientos regionales y opositores a grandes
proyectos de generacion eléctrica. Tales manifestacio-
nes constituyen, en sus versiones pacificas, el ejercicio
legitimo de un derecho, y sobre todo revelan la busque-
da de caminos alternativos a los institucionales que mas
de una vez se mostraron mas eficaces.

En los casos de Barrancones, Freirina y Aysén, en-
tre otros, se evidenci6 el poder de “la calle”. Pero los
movimientos sociales no siempre tienen la razon. Por
populares que sean las demandas de los grupos de
presion, constituyen poderes facticos que muchas
veces reflejan sus propios intereses mas que los del
pais y propician atajos institucionales riesgosos. Alli
siempre prevalecera el mas fuerte y vociferante, pero
rara vez los mas débiles o necesitados.

El lobby, por su parte, mucho menos abierto y explici-
to que las manifestaciones publicas, se revela también
como una modalidad anémala de buscar influir en las
decisiones publicas, de manera que, por definicion,
favorece a los méas poderosos y rara vez coincide con
el bien comun. Mas aun, muchas veces la legitimidad
de las manifestaciones se funda en la necesidad de
contrarrestar la opaca influencia del lobby.

Una expresion formalmente distinta, pero conceptual-
mente similar, de la incapacidad institucional de cana-
lizar y procesar controversias e intereses contrapuestos
es la creciente judicializacion de temas esencialmente
técnicos o politicos. La decision acerca de si una plan-
ta de generacion eléctrica se puede realizar depende
menos de la calificacion de los organismos técnicos
especializados sobre su sujecion a las normas legales
ambientales, que de lo que resuelvan los jueces en el
marco de un recurso de proteccion que, por disefio, ofre-
ce escaso margen para un andlisis detallado de las com-
plejas materias involucradas. Una irrupcion jurisdiccional
similar se ha observado en el caso de los congelamien-
tos judiciales de los aumentos de precios de los planes
de salud de las Isapres. La mirada de un juez, circuns-
crita a un caso concreto, contrasta con la vision global
que caracteriza a la politica y a la visién técnica de los
expertos. Por ello, casi siempre sera inconveniente que
la politica ambiental, energética o de salud previsional
termine, en los hechos, configurandose por la agrega-
cion de mdltiples sentencias individuales.

Es cierto que estos “modos alternativos de hacer po-
litica” se manifiestan con distinta intensidad en casi
toda sociedad moderna. Sin embargo, no se puede
soslayar el riesgo que reviste derivar a la calle, a los
lobbistas o a los jueces lo que las instancias técnicas
o las instituciones politicas debiesen resolver. Mas
que resignarnos a una suerte de abdicacién de las
funciones propias de la politica, nos convoca impulsar
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la recuperacion de sus competencias, de su legitimi-
dad y su prestigio, pues son necesarios para ejercer-
las con autoridad social.

Desequilibrio entre derechos y deberes
En el contexto de las manifestaciones y del empode-
ramiento de ciertos grupos se advierte un desequili-
brio riesgoso e insostenible en el tiempo: la creciente
conciencia del ejercicio de los derechos y la muy insu-
ficiente aceptacion de los deberes.

La sumision de caracter, si alguna vez existié, ha ido
quedando atrés a gran velocidad en Chile, lo que es
sano y necesario por varios motivos. Desde luego,
solo ciudadanos conscientes de sus derechos se ma-
nifiestan en favor de sus intereses particulares o del
bien comun, con lo que contribuyen a que la demo-
cracia sea mas vital y ciudadana. Solo consumidores
diligentes, conscientes de sus derechos y capaces de
“votar con los pies” tienen la aptitud para disciplinar la
oferta de bienes y servicios y forzar, en competencia
vibrante, la busqueda permanente de las mejores rela-
ciones de precio y calidad. Clientes exigentes propician
mercados eficientes, del mismo modo que usuarios y
ciudadanos exigentes de servicios publicos impulsan la
transparencia y la modernizacion del Estado.

Sin embargo, la demanda por derechos no siempre se
acompana de una simétrica aceptacion de los debe-
res civicos. La critica a la politica se combina con una
creciente abstencion electoral. En las manifestaciones
de estudiantes y de movimientos regionales participan
minorias violentistas y destructoras de bienes publicos
y privados, cuya actuacion no siempre es repudiada
por las mayorias que se manifiestan pacificamente o
por la ciudadania en general. La defensa del medio
ambiente, enarbolada crecientemente como razén
para oponerse a grandes proyectos industriales, no ha
logrado permear cambios significativos en conductas
individuales o colectivas en lo relativo al compromiso
con el reciclaje y la reduccion de la basura. Otros debe-
res sociales como el voluntariado, el cuidado de los es-
pacios comunes, las donaciones y diversas formas de
construccion de capital social se mueven a paso mas
lento que la exigencia de los derechos propios.

No parece sustentable una sociedad que exige dere-
chos y elude deberes. Ello plantea un reto mayor para
las politicas publicas y para la cultura de Chile: cémo
fortalecer el civismo y cultivar el ejercicio de nuestras
obligaciones civicas en escuelas, trabajos, estadios y
espacios publicos.

Desarrollo econémico

sin mejora en la productividad

Chile ha crecido cerca del 6% durante los ultimos tres
anos, y los salarios reales y el empleo han aumentado
significativamente en este periodo. Hoy el desempleo

estéa en niveles histéricamente bajos y la inflacion esta
controlada. Con un PIB proyectado por el FMI en US$
19.500 por habitante (a paridad de poder de compra)
para 2013, Chile esta en un umbral importante en su
camino hacia el desarrollo.

Sin embargo, el crecimiento econémico agregado con-
trasta con el estancamiento aparente de la productivi-
dad total de los factores de producciéon (PTF). Aunque
la PTF es un concepto dificil de medir, y las estimacio-
nes preliminares para el ano 2012 muestran indicios de
mejora, las cifras disponibles para los ultimos quince
anos reflejan que nuestro crecimiento se ha basado
fundamentalmente en “transpiracion” (un creciente uso
de capital y trabajo) y muy poco en “inspiracion” (un au-
mento en la productividad). También parece paradoéjico
el contraste entre los reconocidos avances en politicas
y resultados macroeconémicos (en los cuales Chile
esta en la frontera de la mejor practica internacional) y
la gran heterogeneidad en politicas y resultados micro-
econémicos y sectoriales, donde convive una abierta
integracion en mercados internacionales con fallas en
competencia de mercados internos y debilidades pro-
fundas en innovacion y emprendimiento.

Se han ofrecido algunas explicaciones para esta pa-
radoja dual; por ejemplo, la baja calidad de la educa-
cion y de la capacitacion e intermediacién laboral, el
alto costo de la energia, la creciente especializacion
productiva en materias primas y ciertas trabas al em-
prendimiento y la innovacion. Como sea, incrementar
sostenidamente la productividad de nuestra fuerza de
trabajo y la competitividad de nuestra economia es
esencial para sostener el camino al desarrollo y a una
mayor equidad.

Estado y mercado

En Chile, como en otros paises, el Estado y los mer-
cados se complementan, pero también entran en con-
flicto. Esta en su naturaleza, y es necesario tanto para
la democracia como para la eficiencia economica. Eso
ocurre, por ejemplo, cuando el regulador estatal vela
por la competencia o la transparencia de un mercado
especifico, para lo cual impone obligaciones o prohi-
biciones a las empresas. Pero, como veiamos arriba,
una parte de los conflictos, aparentes o reales, entre
privados y el bien publico se dirime muy ineficiente-
mente en las cortes o en las calles.

Cuando falla el mercado, ¢ quién falla finalmente? En
rigor, cada falla del mercado que no se corrige ade-
cuadamente es, también, una falla del Estado regu-
lador. Y cada vez que nos abstenemos de reforzar
el funcionamiento riguroso, transparente y eficaz del
Estado, abrimos paso a nuevas fallas del mercado y
al cuestionamiento social de la empresa y de la capa-
cidad regulatoria del Estado. Un buen mercado nece-
sita un buen Estado. Por eso, resulta paradojal que
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algunos crean que el desarrollo del mercado requiere
un Estado més bien débil o ausente. Por cierto, la in-
tervencion estatal debera cumplir siempre exigencias
de pertinencia y costoefectividad, pero un mercado
mal regulado es anticipo cierto de crisis costosas vy,
muchas veces, de reacciones regulatorias excesivas.

Frente al dilema aparente entre Estado y mercado, sos-
tenemos que es necesario avanzar simultanea y deci-
didamente hacia un mejor Estado y mejores mercados.

Pobreza relativamente baja

y desigualdad muy elevada

En las dltimas décadas, Chile ha logrado una notable
disminucion de la pobreza, pero con una mejoria en
la igualdad de ingresos muy modesta: los niveles de
desigualdad siguen siendo elevados en comparacién
con paises desarrollados, e incluso en relaciéon con
varios paises latinoamericanos. Una reduccion mas
rapida de las desigualdades y la superacion definitiva
de la pobreza que lastra aun, para muchos, la posibi-
lidad de una vida digna, surgen fuertemente como un
anhelo imperativo de gran parte de la poblacion. Con-
fiamos en que el objetivo de avanzar hacia la derrota
de la pobreza y hacia una mayor igualdad —de opor-
tunidades y de resultados— pueda ser un eje rector de
la accién publica en Chile, uno que siente las bases
de una sociedad mas justa, armonica y cohesionada.

Reconocemos, por cierto, que existen dilemas entre
crecimiento y equidad que no siempre se prestan para
soluciones evidentes (la cuestion de la carga tributaria es
un ejemplo nitido), pero también sabemos que hay refor-
mas virtuosas que ayudan tanto al crecimiento como a la
equidad (una mejor calidad de la educacién para todos
es el ejemplo mas obvio). En el largo plazo, crecimiento y
equidad se necesitan y complementan como las dos ca-
ras de un desarrollo virtuoso. Por un lado, no habra mejo-
res oportunidades para todos, ni posibilidad de financiar
un gasto social creciente, sin una economia dinamica,
de alto crecimiento. Por otro, transitar hacia una econo-
mia altamente competitiva e innovadora seré imposible si
carecemos de la contribucion plenamente activa de una
fuerza laboral calificada, emprendedora y productiva,
bajo un marco que premie el esfuerzo y la innovacion.

Finalmente, tampoco tendremos politica de calidad
si la fractura social que la desigualdad genera no da
paso a un sentimiento colectivo de pertenencia a un
proyecto de pais convocante y justo. En la cohesién
social que nace de una mayor equidad esté la base de
las confianzas, de la estabilidad y de la paz.

Luces y sombras del Chile actual
Chile se encuentra hoy en una encrucijada. A medio

camino de alcanzar el desarrollo, es posible poner
la mirada tanto en lo que hemos logrado como en lo

que falta. Si bien nos acercamos al nivel de ingreso
promedio propio de los paises desarrollados, siguen
siendo formidables los desafios pendientes en el cam-
po econdmico, social e institucional.

El camino al desarrollo integral muestra luces y som-
bras. Algunos tenderan a poner la mirada en los logros,
y otros en las insuficiencias o los fracasos. El diagnos-
tico que cada cual haga dependeréa de los indicadores
que se evallen y de los juicios de valor y preferencias
de quienes los ponderen. En algunas dimensiones Chi-
le parece un pais desarrollado, puesto que exhibe una
aparente solidez de sus instituciones y resultados ma-
crofinancieros, estabilidad politica y econémica, y una
apertura comercial similar a la de los paises mas ricos
del mundo. En otros planos, enfrenta las falencias pro-
pias de un pais de ingresos medio-altos. Mientras se
ha avanzado en asegurar la cobertura practicamente
universal en salud, educacion y vivienda, la calidad es
todavia muy heterogénea, lo que termina castigando
a los mas pobres. Finalmente, hay aspectos en los
cuales Chile exhibe indicadores muy malos, mas pro-
pios de un pais subdesarrollado. Dentro de estos se
encuentra el bajo nivel de ingresos de los mas pobres,
la enorme diferencia con los mas ricos, los bajos nive-
les de confianza y la extendida delincuencia. Con todo,
a nivel agregado Chile se ubico en 2012 en el lugar
40 del indice de Desarrollo Humano de las Naciones
Unidas, posicién que lo sitla a la cabeza de todos los
paises de América Latina y sobre Portugal.

Las luces y sombras de nuestra realidad social natu-
ralmente despiertan reacciones y estados de animo
contradictorios. Quien ponga la mirada en los logros en-
contrara razones para valorar y preservar las estrategias
exitosas en el disefio y ejecucion de las politicas que
han rendido frutos. Las sombras de nuestra realidad, por
el contrario, nos instan a abandonar la complacenciay a
redoblar los esfuerzos, compromisos y creatividad para
resolver los temas pendientes. Ambas visiones son jus-
tas, necesarias y complementarias. El verdadero proble-
ma, nos parece, consiste en negar lo avanzado o lo que
resta por avanzar. Una vision parcial e incompleta nos
conducira, ya sea al desanimo impaciente y disruptivo,
0 a un prematuro abandono del sentido de urgencia que
se requiere para abordar las tareas pendientes.

Lo que dicen las encuestas

sobre los problemas de los chilenos

y los factores determinantes

de su éxito econémico

Si nos atenemos a las encuestas, delincuencia, edu-
cacion y salud son los principales problemas a los que
deberia dedicar el mayor esfuerzo el gobierno de tur-
no (Grafico 1). Les siguen la pobreza, los sueldos y el
empleo. Este ordenamiento combina tanto la evalua-
cion de las personas sobre la importancia vital del tema
como la expectativa de que las politicas de Estado
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Grafico 1

Problemas a los que el gobierno deberia dedicar mayor esfuerzo

Fraccion de la poblacion (%)
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pueden mejorar sustantivamente la situacion actual. En
este Ultimo punto es interesante notar como las politi-
cas econémicas y las transferencias del Estado no son
consideradas entre las mas relevantes en la determina-
cion del éxito econdmico. Mas importantes son el acce-
S0 a una educacion de calidad, el trabajo responsable y
la iniciativa personal, todos fuertemente determinados
por el esfuerzo individual, aunque favorecidos por las
politicas publicas adecuadas (Cuadro 1).

Satisfaccion con la vida, confianza

y participacion en elecciones

El esfuerzo de los gobiernos y de las politicas publicas
trasciende la busqueda del éxito econémico. La orien-
tacion hacia la promocion del bienestar y la felicidad
de los ciudadanos responde a las demandas socia-
les por un concepto mas integral del desarrollo. Méas
aun, exigir un desarrollo ciego a esa dimension podria
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Fuente: Centro de Estudios Publicos, Encuesta CEP.

Nota: La pregunta es: jcuales son los tres problemas a los que
deberia dedicar el mayor esfuerzo en solucionar el gobierno de
turno? Se permiten tres menciones por encuestado.

Se grafican medias moéviles de 5 afios.

producir estragos en la felicidad de las personas. Sin
embargo, los datos no muestran que este sea el caso
para Chile. Los chilenos exhiben un grado de bienes-
tar o satisfaccion con su propia vida que sorprende
positivamente. El chileno promedio reporta mayor sa-
tisfaccion con la vida que los habitantes de paises de
ingreso similar (Grafico 2), y ocupa el lugar 43 de los
156 paises del ranking de felicidad de la Universidad
de Columbia.

Pero las diferencias entre clases sociales para este
indicador son importantes. El quintil mas pobre de la
poblacién reporta niveles de felicidad promedio de
6,5 puntos, que contrastan con los 8,0 puntos para
el quintil mas rico (Casen, 2011; rango entre 1y 10).
Estas diferencias son también importantes entre re-
giones: los residentes de Magallanes, Aysén y Anto-
fagasta son los mas satisfechos (y, paradéjicamente,
los que mas protestan), mientras que la insatisfaccion
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Cuadro 1

Determinantes del éxito econémico de las personas

Grafico 2

Variable Porcentaje

1 Nivel educacional alcanzado 49
2 Trabajo responsable 43
3 Iniciativa personal 36
4 Contactos o pitutos 16
5 Tener una familia que apoya 14
6 Situacion econémica de los padres 14
7 Feen Dios 7
8 Suerte 6
9 Haciendo dinero a la mala 6
10 Ayuda econdémica del Estado 5
11 Politicas econémicas del gobierno 5
12 No sabe/no contesta 1

Fuente: Encuesta CEP, julio-agosto de 2012, Centro de Estudios Pubicos

Nota: La pregunta es : ;Cual de las alternativas de esta lista cree Ud. que
son las dos mas importantes en el éxito econdémico de las personas?

Satisfaccion con la vida

Satisfaccion promedio con la vida
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Fuente: PNUD, Informe de Desarrollo Humano 2011.

Nota: La escala del nivel de satisfaccion con la vida va
de 0 (poca satisfaccion) a 10 (mucha satisfaccion).
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Grafico 3
Confianza interpersonal
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Grafico 4
Confianza en las instituciones
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es mayor en la Araucania, el Maule y Biobio.

Si bien los chilenos se muestran mas satisfechos con
su vida que lo esperable dado el nivel de ingresos, la
situacion se invierte cuando se trata de la confianza
interpersonal. Solo el 13% de los chilenos expresa
alta confianza en sus conciudadanos, un porcentaje
mucho menor que el promedio de la OCDE, de 59%
(Grafico 3). La confianza es la base de la mayor par-
te de las relaciones personales y un factor determi-
nante del bienestar de las personas y del desarrollo
economico. Confiar en el otro reduce los costos de
transaccion que la desconfianza conlleva, y hace mas
efectivas, fluidas y gratificantes las interacciones so-
ciales de todo tipo.

Los chilenos desconfiamos del préjimo vy, en los Gltimos
afios, especialmente en nuestras instituciones publi-
cas, lo que confirma la escasa valoracion social de lo
“grupal-sistémico” (Grafico 4). Esta falta de confianza
no es ajena a la creciente judicializacion y aparicion de
manifestaciones publicas, que emergen como caminos
alternativos o sustitutos de la politica para dirimir cues-
tiones sociales de envergadura. Hoy parecen aumentar
los desencantados con la politica y sus instituciones,

mas que quienes se suman a participar activamente
en los procesos electorales. Por ejemplo, los datos del
Servicio Electoral sugieren que en la ultima eleccién
municipal (2012) casi seis de cada diez chilenos en
edad de votar no concurrieron a las urnas.

Un creciente desarraigo social de los partidos y una
fuerte personalizacion de la politica ha ido diluyendo
proyectos programaticos y restando legitimidad a los
partidos, cuyo deterioro se revela, ademas, en la falta
de democracia y transparencia interna, su marcada
debilidad institucional y las dificultades para represen-
tar a la sociedad actual. Partidos politicos débiles y
poco valorados nada bueno presagian para la demo-
cracia de la que son un componente fundamental.

Esta misma sensacion de ilegitimidad de las autori-
dades politicas se percibe también desde el mundo
regional, cada vez més alienado por el excesivo cen-
tralismo politico, administrativo y fiscal que caracte-
riza a Chile. La regionalizacion de los afios setenta
no cambié mayormente la distribucion del ejercicio
del poder entre el gobierno central y las regiones. Los
gobiernos regionales son débiles; los intendentes son
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Grafico 5

Crecimiento econémico relativo a promedio OCDE, 1980-2011
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Fuente: Banco Mundial, World Development Indicators.

Nota: El indice de crecimiento del PIB per capital relativo al promedio OCDE toma el valor de 1
para todos los paises en 1980. Ambos valores se miden en US$ de 2005 a PPC.

El promedio de paises asiaticos seleccionados esta compuesto por Hong Kong, Corea del Sur,
Malasia, Singapur y Tailandia. El promedio de paises latinoamericanos seleccionados esta
compuesto por Argentina, Bolivia, Brasil, Guatemala, Honduras, México, Paraguay y Peru.

designados por el poder central. La descentralizacién
municipal de los afios ochenta, méas audaz en los he-
chos, transfirié a los municipios competencias relevan-
tes en educacioén y salud y permitio, a comienzos de los
afos noventa, la eleccion directa de sus autoridades.
Sin embargo, insuficiencias en capacidad de gestion y
recursos disponibles han dificultado una gestion munici-
pal acorde a las expectativas ciudadanas. En el campo
regional la cuestion parece mas grave aun, toda vez que
a la falta de competencias y recursos para ejercer un go-
bierno regional en forma se agrega la falta de autonomia
politica, lo que impide a los electores regionales exigir
rendicion de cuentas a sus autoridades. La ausencia de
descentralizacion politica ha impedido el desarrollo de

una clase politica local que pueda elaborar propuestas
regionales y competir por su validacion electoral.

Crecimiento econémico

y desarrollo integral

A pesar de las preocupantes sefiales en la confianza
y valoracion de las instituciones y del sistema politico
en general, Chile ha logrado seguir una senda de alto
crecimiento en el ultimo cuarto de siglo (Grafico 5).
Esta trayectoria ha sido el resultado de una estrategia
de desarrollo econémico basada en el mercado, el es-
tado de derecho, el respeto a la propiedad privada, la
apertura al exterior y la estabilidad macroeconémica.
Chile ha puesto énfasis en el respeto a las institucio-
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nes y en la adopcién de reglas, tanto en las politicas
macroeconémicas como en la regulacion de merca-
dos y sectores con externalidades e imperfecciones.
Con un PIB per cépita ya cercano a los US$ 20.000,
Chile es parte del pequefio grupo de paises de ingre-
so medio alto instalado en el umbral de los paises
desarrollados. Para ser propiamente desarrollados en
la dimension econémica se requiere elevar el poten-
cial de crecimiento mediante aumentos en las tasas
de ahorro e inversion y, especialmente, con aumentos
sostenidos de la productividad. Por supuesto, detras
de la baja acumulacién y productividad de los factores
de produccioén hay fallas del mercado y del Estado. La
poca formacién de capital humano (una educacion de
baja calidad promedio y alta heterogeneidad, y una
capacitacion laboral deficiente), la escasa innovacién
e inversion en investigacion y desarrollo, y la adn limi-
tada cultura del emprendimiento y la toma de riesgos
empresarial son grandes limitaciones que enfrenta
Chile para crecer mas.

Una barrera adicional es la estrechez creciente de
energia a precios competitivos. El problema surge
no tanto por la falta de recursos sino por la incapa-
cidad institucional de ponerlos al servicio de la ge-
neracion eléctrica con la prontitud requerida y con
pleno respeto de las reglas de cuidado ambiental.
La fuerte oposicion ciudadana inmoviliza la oferta
de energia ante un escenario de institucionalidad
inmadura vy fragil. Prevalecen la incertidumbre y la
paralisis. Las reglas que Chile se ha dado para diri-
mir estas materias han perdido eficacia y legitimidad
frente al poder de los grupos de interés o de las in-
tervenciones judiciales.

El medio ambiente, en tanto, sigue constituyendo
motivo de preocupacion. Pese a algunos avances en
calidad del aire, especialmente en Santiago, surgen
manifestaciones de deterioro y saturacion en otras
zonas. Se acumulan desechos y basuras, mientras la
contaminacion visual, del aire y acUstica contrasta con
las mayores exigencias ambientales de la sociedad.
En suma, y mas alla del esfuerzo de nuestra renova-
da institucionalidad ambiental, son muchas las exter-
nalidades negativas del comportamiento individual y
colectivo que requieren control adicional.

Virtualmente todas las mediciones de desarrollo in-
tegral, de bienestar subjetivo y de otros indicadores
relevantes entre paises muestran una correlacion po-
sitiva y significativa con el PIB per cépita. Asi ocurre,
por ejemplo, con los indicadores de satisfaccion con
la vida, la confianza, la estabilidad politica e institu-
cional, y el cuidado del medio ambiente. Esta positiva
correlacion entre desarrollo econémico (medido por
el PIB per capita) y casi cualquier otro indicador de
desarrollo integral no es reflejo de causalidad simple,
ni mucho menos significa que el desarrollo econémico

garantice el bienestar en su dimension mas integral.
Lo que si sugiere la evidencia internacional y chilena
son dos cosas importantes.

Primero, las politicas publicas pueden fortalecer un
circulo virtuoso entre alto crecimiento econdémico, por
una parte, y por otra mejor educacion y salud, mejor
distribucion del ingreso, méas inclusion social, demo-
cracia, participacion y seguridad ciudadana, menor
contaminacién y mayor capital social de las comuni-
dades vy felicidad de las personas. Alcanzar este cir-
culo virtuoso depende de la calidad en el disefio y la
ejecucion de las politicas publicas.

Segundo, el crecimiento econdmico, aunque no es
condicién suficiente, si es condicion necesaria para
alcanzar los demés objetivos del desarrollo integral.
Sin un aumento sostenido y elevado del ingreso no se
ofrecen las oportunidades laborales de calidad ni estan
disponibles los medios para financiar un gasto publico
consistente con las crecientes aspiraciones sociales.

El bienestar de los hogares depende de manera im-
portante de sus ingresos monetarios. Estos repre-
sentan la capacidad de compra sobre los bienes y
servicios que necesitan para cubrir sus necesidades
y desarrollar sus proyectos de vida. Un mayor nivel de
ingresos permite obtener un mayor nivel de bienestar,
aun cuando la transformacién de ingresos en bienes-
tar depende también de otros factores como la salud
de las personas, su nivel de educacion, las condicio-
nes del entorno donde se vive y trabaja, entre otros.

Pobreza y distribucion del ingreso

Se observa en todo el mundo una significativa dismi-
nucion de la pobreza promedio (especialmente en los
paises de alto crecimiento, como China e India). En
Chile también ha caido muy significativamente el por-
centaje de la poblacion pobre e indigente en las Ultimas
décadas (como resultado del crecimiento econémico y
de las politicas focalizadas en la reduccion de la po-
breza), aunque se observan pocos avances desde el
ano 2006 (Grafico 6). Superar una pobreza estancada
en torno al 14% de la poblacion y eliminar definitiva-
mente la indigencia que hoy roza el 3% constituyen un
reto mayuUsculo para Chile. La pobreza es una herida
lacerante, especialmente para un pais que tiene en sus
manos la capacidad de erradicarla definitivamente.

La experiencia internacional también muestra una
correlacion negativa entre desigualdad de ingreso
(medida por el coeficiente de Gini) y PIB per céapita
(Grafico 7). En esta correlacion, Chile exhibe una con-
centracion del ingreso que es significativamente mas
alta que la esperable dado su ingreso promedio.

La desigualdad a nivel mundial ha disminuido, pero
ha aumentado al interior de la mayoria de los paises,
desarrollados o en desarrollo. La region que es una
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Grafico 6

Pobreza e indigencia, 1990-2011

Fraccion de la poblacion (%)
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Grafico 7
Crecimiento y desigualdad

Fuente: Ministerio de Desarrollo Social, Encuesta Casen.
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Nota: Los datos de PIB per capita corresponden en su mayoria a los afios 2010 y 2009.
Los datos del coeficiente de Gini corresponden en su mayoria a los afios 2005 y 2006.

95 propuestas para un Chile mejor



Grafico 8
Desigualdad en Chile y el mundo, 1992-2011
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Fuente: Encuesta Casen (Chile), Gasparini et al. (2011) (promedio simple
de paises latinoamericanos) y Banco Mundial (promedio mundial).

excepcion en esta tendencia mundial es América Latina,
que ha logrado en la ultima década reducir algo su adn
muy elevada desigualdad de ingresos. Chile se suma a
esta tendencia regional favorable, mostrando mejoras no
despreciables en sus niveles de desigualdad de ingre-
s0s, en un contexto de crecimiento superior al promedio
de la region. Con todo, la concentracion del ingreso en
Chile sigue siendo mayor que la del promedio mundial,
con un coeficiente de Gini de 52% en el afio 2011.

Los ingresos del trabajo representan la fuente de re-
cursos mas importante de los hogares, con un 68%
del total para toda la poblacién y 48% para los ho-
gares pobres. En estos los subsidios, incluyendo las
pensiones solidarias, representan 21% de los ingre-
sos del hogar (Cuadro 2). En los hogares pobres y
vulnerables, la menor representacion del ingreso del
trabajo es el efecto conjunto de menores tasas de
ocupacion y salarios méas bajos. Por otra parte, des-
taca la focalizacion de los subsidios del Estado, refle-
jada en los altos porcentajes que representan en los
ingresos de los sectores pobres y vulnerables.

El funcionamiento del mercado del trabajo tiene por
tanto un rol critico en la determinacion del ingreso de
los hogares, asi como sobre la pobreza y desigual-
dad en el pais. La baja tasa de ocupacion de los mas
pobres, especialmente de las mujeres, y los salarios
bajos para la gran mayoria de los trabajadores, resul-

tan en una distribucion de ingreso que replica una distri-
bucién de salarios plana en casi toda su extensién, con
alta en el extremo més alto. La estrategia para enfrentar
la desigualdad debe entonces pasar por hacerse cargo
de la empleabilidad, la productividad y los salarios de los
mas vulnerables. Por tanto, ello tiene que ver con politi-
cas activas de empleo que aumenten la probabilidad de
conseguir empleos con buenos sueldos como también
por actualizar la legislacion laboral, heredada de tiempos
lejanos, para hacer frente a demandas de una sociedad
distinta, méas dinamica y compleja.

Educacion y salud

La politica social, en tanto, también contribuye a re-
ducir la reduccion de las desigualdades de oportuni-
dades y resultados. La mayor parte de los recursos
publicos han sido destinados a educaciéon y salud,
ademas de a programas de transferencias moneta-
rias. La participacion de los beneficiarios en dichos
programas estatales es, en general, condicional a la
pertenencia a grupos vulnerables o a la inscripcion
en las instituciones con financiamiento estatal que
proveen los servicios demandados (como escuelas
y liceos municipales o subvencionados, o el seguro
estatal de salud Fonasa). En cambio, los grupos de
ingresos medios y altos satisfacen sus demandas por
educacion, salud y otras prestaciones sociales a tra-
vés de las ofertas de proveedores con financiamiento
y gestion privada. Esta dualidad puede tener venta-
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Cuadro 2
Fuentes de los ingresos de los hogares (%)

Hogares Trabajo Pensiones
Pobres 48,3 10,8
Vulnerables 66,2 16,1
Clase media 74,3 13
Altos ingresos 72,5 5,3
Total 68,2 13,5

Subsidios Otros
21 19,8 100
9,6 8,2 100
1,9 10,9 100
0,2 22,1 100
6,8 11,5 100

Fuente: Ministerio de Desarrollo Social, Casen 2011.

Nota: Los ingresos del trabajo incluyen salarios e ingresos del trabajo
independiente. “Otros” incluye un variado nimero de ingresos, desde el pago a los
empleadores e ingresos del capital (relevantes en el grupo de altos ingresos), hasta
donaciones y autoconsumo (que tienen mayor importancia en los hogares pobres).

jas en eficiencia (producto de mayor competencia)
y coparticipacion privada en su financiamiento, pero
propicia la coexistencia de ofertas heterogéneas de
servicios disimiles en calidad y cobertura.

Un ejemplo clarisimo de estas diferencias es lo que ocu-
rre con la educacion. A pesar del desarrollo de nuevas
politicas e instituciones que buscan equiparar calidad
(por ejemplo, la agencia de calidad) y aumentar la inclu-
sion (por ejemplo, los subsidios escolares preferencia-
les, los cupos de educacion superior para alumnos de
colegios municipales), los avances todavia son modes-
tos. Y aunque el explosivo aumento de la matricula de
educacion superior ofrece expectativas de movilidad so-
cial significativas para los jovenes de familias que nun-
ca antes tuvieron esa oportunidad, dicha opcién parece
limitada por las brechas en la calidad de la educacion.

En salud también se ven signos preocupantes que
apuntan a un transito silencioso hacia un escenario de
crisis mayor que requiere de una intervencion oportu-
na. Varios son los factores que impulsan esta tendencia
(que no es Unica a Chile): aumento de la expectativa de
vida, cambios tecnoldgicos, alteraciones en el perfil de
morbilidad, cambios en las expectativas de atencion de
calidad de la poblacién y aumentos de ingresos de las
familias. Mas aun, por sobre las presiones comunes al
resto del mundo, la creciente judicializacién de las al-
zas de precio de las Isapres y el previsible aumento en
presion financiera sobre el sistema de aseguramiento
publico requieren de accion urgente. En el Fonasa, la
optimizacion de la funcién de compra y la promocién
de la medicina basada en la evidencia impulsada por
un seguro publico bien gestionado podrian lograr los
avances en eficiencia y control de gastos requeridos

para la sustentabilidad del sistema. En la atencion pri-
maria, el sistema altamente fragmentado y con escasa
coordinacion con los niveles superiores de atencion, el
escaso prestigio profesional de los médicos generales
o de consultorios, y las bajas rentas asociadas cons-
piran contra la posibilidad de contar con una atencién
primaria resolutiva que avance en la direccion de la
sustentabilidad requerida del sistema.

Vivienda y barrios

Este acceso diferenciado se repite también en las ciu-
dades y sus barrios. Si bien el problema de los “sin
techo” y de las casas “chubi” de calidad paupérrima
estéa en retirada, y la calidad de la infraestructura y vi-
viendas de las clases medias ha mejorado sustancial-
mente, una politica habitacional con escasa vision in-
tegral de los determinantes de la calidad de vida y de
las oportunidades de las personas de bajos ingresos
ha resultado en ciudades desintegradas, con enormes
proporciones de familias viviendo literalmente “al mar-
gen” de la ciudad y sus oportunidades. Los grandes
guetos de poblacién homogéneamente pobre con es-
casas posibilidades de movilidad social, en ambientes
de malas condiciones urbanisticas, pobre acceso a
servicios béasicos, comercio, transporte y fuentes la-
borales y con serias amenazas a la seguridad de sus
habitantes, son el resultado de afios de politicas sec-
torialistas desarticuladas. Nuestra segmentacion terri-
torial se convierte asi en una brecha sustancial para
ofrecer buena calidad de vida para todos.

En este contexto, la integracion socioespacial aparece
como el principal desafio de la politica de vivienda y
barrio. Esto significa, por un lado, la integracion de las
viviendas a la red de servicios, la cercania a infraes-
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Cuadro 3
Tasas de robo en el mundo

Numero de robos
cada 100.000

Pais / Region habitantes
México 650,8
Chile 477,2
Francia 180,6
Peru 169,6
Inglaterra y Gales 137,9
Estados Unidos 115,3
Canada 89,4
Italia 79,3
Alemania 58,5
Nueva Zelanda 57,0
Noruega 34,5
Finlandia 28,1
Australia 17,7
Japon 3,2
Latinoamérica y el Caribe 274,0
Europa 1224
Asia 23,2

Fuente: UNODC, Crime and Criminal Justice Statistics 2012.

Nota: La definicién de robo es apropiacion, con fuerza o amenaza de fuerza, de la
propiedad de una persona ("theft of property from a person; overcoming resistance by force
or threat of force. Where possible, the category “Robbery” should include muggings (bag-
snatching) and theft with violence; but should exclude pick pocketing and extortion").

tructura de calidad y a las fuentes de empleo, condicio-
nes intimamente ligadas al transporte, y por otra parte
implica la interaccion y cercania de grupos sociales
diversos, de modo de aumentar la cohesién social, de
atraer comercio privado y de aumentar la plusvalia.

Seguridad ciudadana y drogas

En el tema de seguridad ciudadana, aun cuando el pais
tiene una baja tasa de homicidios, la tasa de robos de-
nunciados es altisima: un 55% mayor que la tasa pro-
medio de robos en América Latina y 127 veces la de
Japon (Cuadro 3). En el 26,3% de los hogares chilenos
algn miembro de la familia ha sido victima de robo o
intento de robo (ENUSC, 2012). No sorprende que un
80% de los chilenos exprese mediano o mucho temor a
la delincuencia (Paz Ciudadana-Adimark).

Estas grandes brechas que exhibe Chile en victimiza-
cion e inseguridad ciudadana tienen mdltiples causas,
entre las cuales se encuentran las fallas del Codigo Pe-

nal y del Cédigo Procesal Penal, las debilidades del ac-
tual sistema procesal penal (incluidos los problemas de
coordinacion entre policias, y entre estos y la fiscalia, los
incentivos inadecuados de la fiscalia en la persecucién
de los criminales y la labor erratica de los jueces), asi
como la falta de politicas efectivas de prevencion del de-
lito y de rehabilitacién y reinsercion de los condenados.

Es también posible relacionar esta inseguridad con
el fracaso mundial y chileno en la guerra contra las
drogas que se han declarado ilegales en los ultimos
cincuenta afios. Hay fuerte evidencia internacional de
que la produccion y el trafico de drogas ilegales con-
tribuyen masivamente a la delincuencia (incluida la
delincuencia no relacionada directamente con las dro-
gas) y requieren de recursos fiscales crecientes, sin
que dichos esfuerzos reduzcan el consumo de drogas
y la delincuencia en general. Esta situacion insosteni-
ble plantea la necesidad urgente de repensar de raiz
las politicas globales y nacionales en esta materia.
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Riesgos y retos de Chile

Habiendo dado cuenta en las secciones precedentes
de los principales logros y los muy significativos retos
para cerrar las brechas que dificultan nuestra senda
hacia un desarrollo integral, constatamos que el pais
se encuentra hoy en un equilibrio politico y socioeco-
némico fragil. Haciendo uso de una figura propia del
andinismo, el pais camina hacia la cima sobre una
delgada arista de montafna que separa dos abismos
profundos. Conscientes del riesgo de simplificar una
realidad compleja, identificamos dos riesgos mayores
(caerse a un abismo o al otro) y un gran reto (avanzar
a buen ritmo por la delgada senda hacia la cima).

Podemos ilustrar estos dos riesgos y el reto de Chile
enfocandonos solamente en dos dimensiones (otra
gran simplificacion) de toda senda de desarrollo: el in-
greso promedio y su distribucion entre la poblacion. El
Grafico 9 representa la senda que ha seguido Chile
en estas dos dimensiones durante el ultimo cuarto de
siglo: un elevado crecimiento econémico y un avance
modesto hacia una mejor distribucién del ingreso.

Podemos comparar la senda chilena con las experien-
cias de otros dos paises en desarrollo. Turquia crecio
algo menos que Chile entre 1987 y 2012, pero mejord
su distribucion del ingreso a un ritmo mas rapido, par-
tiendo ademas de un mejor nivel inicial. En contraste
con Chile (y Turquia), la tasa de crecimiento por ha-
bitante de China duplic6 a la de Chile a partir de los
anos ochenta, aunque exhibe hoy un nivel de ingreso
promedio menor que el de Chile. Sin embargo, la dis-
tribucion del ingreso empeoré muy significativamente
en China, aunque su coeficiente de Gini es aun algo
mas bajo que el chileno para el afo 2012.

¢Cuéles son los dos mayores riesgos que enfrenta
Chile, y cuéles son sus implicancias para las futuras
sendas de desarrollo de nuestro pais? El primer riesgo
es implementar malas politicas para el crecimiento y
para la disminucién de la pobreza y de la concentracion
del ingreso, pues ello implicaria entrar en un circulo vi-
cioso de relativo estancamiento del PIB per capita y de
la distribucion, como lo refleja la trayectoria denomina-
da “Riesgo I” de Chile 2012-2030 en el Grafico 9. A
lo largo de esta senda socioecondémica y politica, van
aumentando las demandas sociales que una economia
de débil desempeno no podra satisfacer. La inestabili-
dad politica y el conflicto social seran, muy probable-
mente, la marca distintiva del Riesgo I.

El segundo escenario adverso es responder a grupos
de interés y ciudadanos organizados con una oferta
programatica de “derrumbe del modelo”. Esta trayec-
toria puede ser fuertemente redistributiva pero, en la
medida en que sacrifica los incentivos que impulsan
el crecimiento, amenaza con desembocar en las frus-

traciones propias de una sociedad que iguala “hacia
abajo”. En sus versiones extremas, la opcion por la
distribucién como objetivo excluyente de la politica
econdmica puede requerir de grados de intervencion
solo compatibles con gobiernos autocraticos y la ero-
sion del estado de derecho. A este cuadro lo llama-
mos Riesgo Il en el Grafico 9.

El gran reto para nuestro pais es evitar los riesgos |
y I, sentando las bases para que Chile se encamine
en una tercera trayectoria, de desarrollo virtuoso, en
las dos siguientes décadas. Este desarrollo virtuoso
conlleva un mayor crecimiento econémico y una mejor
distribucién del ingreso. En términos del Grafico 9,
implica seguir una senda de desarrollo virtuoso hacia
el aio 2030, que implique una acelerada mejora en el
coeficiente de Gini y un acelerado incremento en el
ingreso promedio.

Por supuesto, la familia de sendas dibujadas en for-
ma de abanico solo marca un pequefo conjunto de
posibles sendas deseables que podria tomar el pais.
Este abanico de sendas no refleja ni una proyeccion
del Chile futuro ni una expresion normativa de las pre-
ferencias del Grupo Res Publica Chile respecto de
la combinacion de crecimiento y mayor equidad més
deseable para Chile. Y, por cierto, la senda finalmente
adoptada por el pais, dentro de un amplio rango de
combinaciones de aumentos de ingreso y equidad,
dependera de los conflictos y las complementarieda-
des entre crecimiento e igualdad que reflejen las poli-
ticas adoptadas y, por tanto, de las preferencias de la
ciudadania y de los gobiernos que esta elija.

Como sea, el gran desafio de Chile consiste en con-
cordar politicamente y luego disefiar e implementar
reformas profundas en politicas publicas que generen
un circulo virtuoso en lo politico, econémico y social,
cuyo resultado sea transitar por un camino de alto cre-
cimiento y mayor igualdad hacia el ano 2030.

Se trata de un reto mayusculo para el futuro proxi-
mo y para el largo plazo, pero es esencial abordar-
lo desde ahora. Por supuesto, sus objetivos no son
solo alcanzar un mayor nivel de ingreso promedio
y una mejor distribucion (reiteramos que el grafico
es una simplificacion bidimensional), sino fortalecer
distintas dimensiones que son importantes para el
bienestar de la poblacion. Estas incluyen areas que
inciden directamente en la calidad de vida de los ciu-
dadanos, mas alla de sus efectos sobre el crecimien-
to del ingreso y su distribucion, como son el acceso
a empleo, educacion, salud y vivienda de calidad. Se
trata de vivir y trabajar en barrios seguros y limpios,
en un pais que cuida de su medio ambiente y que
promueve la integracion, la movilidad social y la par-
ticipacion politica de ciudadanos comprometidos con
sus instituciones.
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Grafico 9

Dinamica del PIB per capita y de la distribucion del ingreso: sendas histéricas (1987-2012) de Chile,
Turquia y China, y sendas futuras posibles (2013-2030) de Chile

Chile 2030 Riesgoll

Ly

\

35

45

50

|

\

China 2012 '\
\

Chile 2030
Desarrollo virtuoso

55 -

Distribucién del ingreso (indice de Gini)

Chile 1987

40 7 Turquia 1987
urquia 2412
‘ \
- \

\~
Chile 2012~ _

-
s\

PIB per capita (US$ de 2005 a PPC)

Fuente: Elaboracion propia a partir de Informacién histérica del World Development Indicators Database del
Banco Mundial, la Encuesta Casen 2011 para Chile y The Chinese National Bureau of Statistics para China.

Nota: La trayectoria central en el abanico de sendas para “Chile 2030 Desarrollo virtuoso” se construye bajo los
supuestos, puramente ilustrativos, de un crecimiento anual del PIB per capita de 4%, llegando a US$ 38.000 el
afio 2030, y mejoras sistematicas en la distribucion del ingreso, llegando a un Gini de 39 en el afio 2030.

Este libro y sus propuestas

El tiempo apremia. El pais debe hacerse cargo de las de-
mandas politicas, econémicas y sociales ahora. No todo
podré ser abordado con igual intensidad y en los mismos
plazos, pero la hoja de ruta de una politica virtuosa no
puede soslayar el tratamiento sistematico, urgente y se-
cuencial de reformas en muchos de los planos que este
libro aborda. Creemos, pues, que resulta impostergable
proponer, debatir y poner en marcha, mas temprano que
tarde, reformas que hagan de Chile un pais mas justo y
desarrollado, aun sabiendo que la siembra de hoy rendi-
ra frutos en el corto, mediano y largo plazos.

Objetivos, categorias e impacto
presupuestario de las propuestas

El Grupo Res Publica Chile espera aportar con esta
publicacion a la discusion publica -técnica y politica-
de las brechas y falencias de Chile, con propuestas
concretas en dieciocho areas que considera de altisi-
ma prioridad para el futuro del pais.

Nos preocupa Chile. Y por ello ocupamos mas de un
afno pensando en nuestro pais, identificando muchos
de sus logros y fracasos, y elaborando un conjunto de
propuestas de cambios y reformas en algunas areas
centrales de las politicas publicas. Desde la diversi-
dad de nuestros pensamientos y visiones, queremos
incidir con estas propuestas en el debate publico,
entre politicos y técnicos, en las comunidades y en-
tre los ciudadanos. Lo hacemos con la esperanza de
contribuir a la discusién, al logro del consenso politico,
y al disefio e implementacion de mejores politicas pu-
blicas para Chile.

Nuestras propuestas son de diversa naturaleza, al-
cance y horizontes de ejecucion. Algunas admiten
ejecucion inmediata, en tanto otras requieren tiempos
largos de maduracion. Se proponen reformas insti-
tucionales y al sistema politico de envergadura, que
implican necesariamente cambios a la Constitucién.
Otros cambios son de naturaleza legal o simplemen-
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te reglamentaria. Se proponen modificaciones en las
funciones del Estado, como también en su gestion.
Algunas medidas conllevan aumentos importantes de
gasto publico, en tanto otras suponen redistribucién
de gasto publico, e incluso ahorros fiscales. En fin,
algunas reformas se dibujan con detalle, otras se es-
bozan de modo mas general.

El impacto de las propuestas sobre el presupuesto
de la nacion es muy variado. Muchos de los capitulos
-especialmente aquellos cuyas propuestas implican
aumentos sustanciales de gasto publico o de impues-
tos- presentan estimaciones del impacto directo sobre
el presupuesto. En general, no presentamos estimacio-
nes del impacto presupuestario completo, es decir de
la suma de los efectos directos y los indirectos, siendo
estos ultimos los que resultan de cambios en variables
que alteran el nUmero de beneficiados de programas
sociales o que cambian las bases tributarias sobre las
cuales se recaudan los impuestos. Esta limitacion sur-
ge directamente del hecho de que no hemos realizado
ni tenido acceso a simulaciones de los efectos de nues-
tras propuestas en equilibrio general, que presenten
las respuestas en el comportamiento de las empresas
y personas a los cambios propuestos.

En general, tampoco cuantificamos el impacto sobre
el gasto fiscal de propuestas que implican extender
o iniciar programas publicos de impacto fiscal redu-
cido, cambios legales o cambios institucionales en la
organizacion del gobierno, de la administracion del
gobierno central y de las regiones, o conformacién de
nuevas agencias y consejos publicos.

Reconociendo todo lo anterior, anticipamos que los
lectores encontraran los resultados de esfuerzos im-
portantes de cuantificacion del impacto presupuesta-
rio de las propuestas en los capitulos sobre compe-
tencia y consumidores, drogas, educacion, empleo,
los dos que implican reformas tributarias, entorno
sustentable, transportes y vivienda.

Estructura del libro
Las 95 propuestas de este libro se estructuran en die-

ciocho capitulos tematicos, ordenados en cuatro sec-
ciones: sistema politico y Estado; desarrollo econé-
mico, mercados y medio ambiente; desarrollo social,
y delincuencia y drogas. En lo que sigue se describe
brevemente las areas tematicas.

A. Sistema politico, regiones y Estado

1. Tres reformas a fondo para revitalizar el sistema
politico chileno

2. Chile descentralizado: mas desarrollo, mas democracia
3. Modernizacion del Estado: una agenda necesaria

En comparacién con otros paises en desarrollo, la
institucionalidad politica que ha alcanzado Chile es
destacable. Pero quedan muchos retos para mejo-
rar el sistema y la calidad de la politica en nuestro
pais. El sistema politico chileno y la administracion
del Estado enfrentan cuestionamientos y reflejan
tensiones que se manifiestan en dificultades para
gobernar, partidos politicos débiles, un sistema elec-
toral de representacion cuestionada, un excesivo
centralismo y una gran heterogeneidad en la calidad
de la administracion del Estado y la ejecucion de sus
programas y planes.

B. Desarrollo econémico,
mercados y medio ambiente

4. Superando la trampa del ingreso medio: como cre-
cer mas

5. Un nuevo trato para la energia

6. Mas competencia y proteccion efectiva de los con-
sumidores

7. Una reforma tributaria para la eficiencia y la equidad
8. Compromiso ciudadano con un entorno sustentable
y limpio

9. En busca de la eficiencia y la efectividad en el trans-
porte urbano

Chile ha crecido significativamente en los Ultimos
afos pero su tasa de crecimiento de tendencia es
moderada. Para lograr un nivel de vida acorde con
un pais desarrollado, y disponer de los recursos para
un pais mas equitativo, debera crecer mas. Y eso
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tiene que ocurrir en forma mas sostenida y ambien-
talmente mas sustentable, levantando trabas (como
en la energia y el transporte publico), mejorando la
estructura tributaria, cuidando la competitividad de
sus mercados y perfeccionando los derechos de los
consumidores.

C. Desarrollo social y desigualdad

10. Méas y mejor empleo para combatir la pobreza

y la desigualdad

11. Todos ganan: reforma a la regulacion laboral

12. Impuestos a la renta: una reforma progresiva

y eficiente

13. La desigualdad mas alla del ingreso: voz, dignidad
y capital social

14. La madre de todas las batallas: asegurar acceso
a educacion de calidad integral

15. Un sistema de salud para el siglo XXI

16. Vivienda social integrada a la ciudad

Aunque ha habido algunos avances en las Ultimas
décadas, en Chile aun hay demasiada pobreza y
una inequidad de oportunidades, trato y resultados
que no se condice con el desarrollo econémico del
pais. La segmentacién profunda y las ineficiencias
evidentes en el acceso a oportunidades de buena
educacion, salud y barrios son, sin duda, limitantes
importantes para que este desarrollo tenga un corre-
lato también en lo social. También lo son el acceso
a buenos empleos, bien remunerados y con condi-
ciones justas, en que la negociacién entre partes
ocurre para beneficio mutuo, se reducen las des-
confianzas y comienza a operar una vision colectiva
de pais para todos.

D. Delincuencia y drogas

17. Delincuencia: la principal preocupacion de

los chilenos

18. Reconociendo la derrota en la guerra contra las
drogas: hacia la legalizacion

El tema publico que més preocupa a los chilenos es la
delincuencia. Los robos y hurtos, y el intenso trafico y

consumo de drogas ilegales, deterioran la seguridad,
la salud y la calidad de vida de todos los chilenos. El
mundo y Chile estan perdiendo la guerra contra las
drogas, lo que obliga a plantearse un giro radical en la
forma de enfrentar el problema.

Importantes omisiones tematicas

GPRC ciertamente no ha cubierto todos los temas
que hoy son importantes en Chile. La omision obede-
ce a la falta de conocimientos especificos del grupo
para abordar materias especialmente complejas, y
no a un desconocimiento de su importancia para el
futuro del pais. Lamentamos que este libro carezca
de propuestas especificas en temas tan cruciales
como el conflicto entre el Estado y el pueblo mapu-
che. En efecto, Chile debe resolver a través del dia-
logo, la justicia y la apertura la demanda de los pue-
blos originarios por mayor reconocimiento y respeto
a su cultura y tradiciones. Las politicas sociales que
promueven la integracion bajo reglas comunes para
todos deben también reconocer las particularidades
e identidad de los pueblos originarios.

Tampoco se habla aqui sobre las politicas de promo-
cion cultural. Una sociedad pobre en cultura es una so-
ciedad débil en una de las expresiones esenciales de la
creatividad y el goce humano. Chile muestra profundas
deficiencias en la produccion y el consumo de bienes
culturales, como también en los valores civicos asocia-
dos al respeto y la mejor convivencia social. Del mismo
modo, parece necesario revisar el papel que juegan los
medios, especialmente el canal de television estatal,
en la difusion de contenidos que promuevan debates
que enriguezcan nuestro futuro como sociedad. Y asi,
muchos otros temas han sido omitidos, incluyendo los
asuntos militares y de relaciones exteriores. Ademas,
GRPC ha debido ser selectivo en el estudio y el desa-
rrollo de propuestas en subtemas especificos en cada
area cubierta. Nuestra pretension, mas que aspirar a
una cobertura exhaustiva de los temas de politicas
publicas, es ofrecer un conjunto de propuestas que,
mejoradas por el debate y estudios posteriores, pue-
dan dibujar un camino de desarrollo arménico hacia un
Chile mejor para todos sus habitantes.
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En comparacion con otros
paises en desarrollo, la
institucionalidad politica

que Chile ha alcanzado es
destacable. Aun asi, quedan
muchos retos para mejorar la
calidad del sistema politico

y la administracién del
Estado, que hoy enfrentan
cuestionamientos y reflejan
tensiones que se manifiestan
en dificultades para gobernar,
partidos politicos débiles,

un sistema electoral de
representacion cuestionada,
un excesivo centralismo

en la capital, y una gran
heterogeneidad en la calidad
de la administracion del Estado
y la ejecucion de politicas
gubernamentales. Esta
seccion presenta 9 propuestas
agrupadas en tres capitulos
para hacer frente a cruciales
desafios de nuestro pais.



Tres reformas de fondo
para revitalizar el sistema
politico chileno

Chile descentralizado: mas
desarrollo, mas democracia

Modernizacion del Estado:
una agenda necesaria

regiones
stado




Capitulo 1

Tres reformas
de fondo para
revitalizar el
sistema politico

chileno

Alejandro Ferreiro / Eugenio Guzman

Sintesis

El presidencialismo chileno parece ser un rasgo ins-
titucional intocable. Si bien muchos, alarmados por la
escasa valoraciéon social de nuestros representantes
politicos, proponen cambios en el sistema electoral
y en el funcionamiento de los partidos politicos, po-
cos creen conveniente realizar cambios sustanciales
a nuestro régimen de gobierno, a excepcion de la
propuesta DC-RN, que aboga por avanzar hacia un
sistema semipresidencial similar al francés. El esca-
so apoyo al Congreso y los partidos que arrojan las
encuestas, unido al tono peyorativo con que nuestra
historiografia se refiere al mal llamado periodo parla-
mentario que sucedio a la guerra civil de 1891, trans-
forman en casi una herejia politica proponer el transito
hacia un sistema parlamentario para Chile.

El parlamentarismo ofrece fortalezas y ventajas insos-
layables al marco institucional de nuestra democracia:
estabilidad, representatividad, fluidez en los cambios
de gobierno, mejor sintesis de técnica y politica, y una
mejor gobernabilidad derivada de la existencia, por
definicién, de mayorias parlamentarias para formar go-
bierno. Aqui se profundiza en algunas de esas venta-
jas, y se postula la superioridad del sistema parlamen-
tario para conciliar gobernabilidad y representatividad,
en el contexto de incentivos que favorecen la busque-
da de acuerdos y la responsabilidad de los partidos.

Chile manifiesta algunas paradojas politicas mayores.
Su sistema de partidos, aparentemente sélido y es-
table, exhibe cada vez mas debilidades: bajo arraigo,
precariedad institucional y un progresivo divorcio con
la ciudadania. Desoir signos tan preocupantes pue-
de pagarse muy caro en términos de inestabilidad y
surgimiento de caudillismos o propuestas antisiste-
ma. Es posible y necesario intentar un nuevo pacto
que incluya financiamiento estatal a las actividades
regulares de los partidos a cambio del cumplimiento
de exigentes estandares de transparencia, gobierno
interno, representatividad, presencia regional y prio-
ridad en la reflexién programatica y formacion de
equipos. Estd demostrado que los partidos progra-
maticos legitimados —con ideas claras y estables que
representan a sectores importantes de la sociedad-
mejoran la calidad de la democracia. Propiciar tales
partidos es un objetivo deseable, y alcanzable en la
medida en que ese nuevo trato se ponga en practica.

Finalmente, el sistema electoral merece una revisién.
No es bueno, casi por definicion, que el sistema sea
cuestionado por la mayoria de las fuerzas politicas. Si
bien existen democracias maduras que sacrifican en
mayor medida la proporcionalidad —el sistema mayo-
ritario inglés es el ejemplo mas sefiero—, la validacion
social del sistema electoral debe ser el objetivo prin-
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cipal a la hora de potenciar la representatividad de las
instituciones, hoy amenazadas por una desconfianza
que ya se ha tornado preocupante. Maximizar la bus-
queda de representaciéon proporcional, se ha dicho,
conlleva riesgos para la gobernabilidad, porque la
fragmentacion de fuerzas politicas dificulta la forma-
cioén de coaliciones amplias y estables. Si bien la for-
macién de mayorias en el Congreso, rasgo inherente
al parlamentarismo, mitiga ese riesgo, la generacion
de partidos solidos y alianzas amplias es un objetivo
al que el sistema electoral debe propender. Por ello se
proponen férmulas proporcionales corregidas o mix-
tas que optimicen el equilibrio entre mayor proporcio-
nalidad y gobernabilidad, y entre la legitimidad de la
representacion y la que resulta de la eficacia.

Avanzar en estas tres dimensiones no sera nada fa-
cil. Desde luego, los sectores politicos discrepan en
torno a la urgencia y mérito de las propuestas de re-
forma.! Ademas, ellas son complejas y los consensos
necesarios se muestran esquivos. Sin embargo, nada
de lo que en este libro se propone sera posible si el
sistema politico se torna disfuncional. Y no sera fun-
cional en el mediano plazo un sistema que, pese a
los logros alcanzados por el pais en las Ultimas déca-
das, parece hundirse en un desprestigio que lesiona
la esencial funcién de representar con legitimidad a
la sociedad en el manejo de los asuntos publicos. La
magnitud de las dificultades que implica una reforma de
este tipo solo se ve superada por la importancia de lle-
varla a cabo antes de que se desate una crisis politica
que nos haga pagar cara la desidia en este campo.

Régimen de gobierno

Diagnéstico

Desde sus inicios como Republica, el disefio ba-
sico del sistema politico chileno ha sido el régimen
presidencial, sin que haya habido intentos serios por
migrar al sistema parlamentario. Si bien el periodo
posterior a la guerra civil de 1891 suele calificarse
como “parlamentarismo”, la verdad es que lo ocu-
rrido entonces poca relacion tuvo con la légica del
régimen parlamentario. Mas bien se trataba de un sis-
tema desequilibrado e hibrido que, mas que propiciar
el equilibrio en el ejercicio del poder, oponia una serie
de obstaculos al funcionamiento del gobierno y, en
consecuencia, mermaba su efectividad. De hecho, no
se realiz6 ninguna reforma para implantarlo, y fueron

las practicas politicas las que cambiaron para impo-
ner la voluntad del Parlamento al Ejecutivo. Algunos
aspectos esenciales del parlamentarismo, como la
disolucion del Congreso, la censura del Ejecutivo v,
en especial, la conformacion del gobierno por las ma-
yorias parlamentarias, jamas estuvieron presentes en
la experiencia chilena de principios del siglo XX.

En general se trataba de un sistema presidencial bi-
cameral altamente controlado por el Congreso que
permitia que una minoria pudiera bloquear la promul-
gacion de cualquier ley a través de férmulas como la
“clausura del debate”, que establecia la posibilidad
de que ninguna ley fuera votada a menos que la dis-
cusion hubiese concluido: la obstruccion se concre-
taba mediante el uso indiscriminado del derecho de
palabra. Asimismo, a través de la interpelacién de los
ministros se tenia un control sobre el gabinete que
reducia significativamente el poder del gobierno. Fi-
nalmente, el Congreso tenia la facultad de aprobar
“leyes periodicas” (presupuesto y las contribuciones
al Congreso) que, dilatadas y rechazadas, implicaban
la inmovilizacién del Ejecutivo.

Es extensa la literatura sobre las ventajas de los regi-
menes parlamentarios respecto de los presidenciales
desde el punto de vista de la gobernabilidad y el funcio-
namiento,” o sobre los problemas de gobernabilidad es-
pecificos del presidencialismo bajo gobiernos de coa-
licion o sin mayoria parlamentaria.® Hay por lo menos
seis ventajas claras de los regimenes parlamentarios:

e Evitan la dualidad en la generacion y ejercicio del poder,
es decir, el gobierno recae en la mayoria parlamentaria,
que es la unica fuente de legitimidad del poder politico.
De ese modo se descarta el riesgo de tener gobiernos
de minoria bloqueados en su capacidad de legislar.

e Evitan la disociacién entre lo técnico y lo politico tal
como opera en los sistemas presidenciales, pues el
trabajo técnico se radica también en el Parlamento, del
cual provienen, en general, los ministros del gabinete.

e El caudillismo, tan caracteristico del presidencialismo,
es mucho mas acotado en el parlamentarismo, porque
el proceso deliberativo parlamentario inhibe que un can-
didato sobresalga a contrapelo del resto de los actores
politicos. Si bien hay liderazgos que se pueden conso-
lidar como parte del proceso de conduccion del go-
bierno (Felipe Gonzalez, Margaret Thatcher, Tony Blair),
finalmente requieren del apoyo de los pares, y no pue-
den constituirse en lideres nacionales independientes,
menos erigirse en caudillos de la “antipolitica”.

1 Ver por ejemplo los temas prioritarios en la serie de Encuestas CEP.

2 Ver Linz y Valenzuela (1994) y Linz y Stepan (1978).

3 Stockman (1986), Birnbaum y Murray (1987), Moe (1987), Lijphart (1990) y Mainwaring (1992), entre otros.
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* Hay mayores incentivos para la disciplina parlamen-
taria, porque de otro modo se corre el riesgo de que
la coalicién gobernante fracase. Para que esto no
ocurra se necesitan sistemas mayoritarios y partidos
fuertes y disciplinados, con capacidad de controlar a
sus parlamentarios.

e Favorecen la moderacién para conseguir mayorias
que formen gobierno. La radicalizacion contraria a la
voluntad mayoritaria se tiende a pagar cara mediante un
eventual voto de censura propiciado por la pérdida del
apoyo de los mas moderados de la alianza gobernante.

e Mitigan el riesgo de crisis politica. Si un gobernante
pierde apoyo, puede ser reemplazado de modo flui-
do, flexible y sin quiebres en el sistema politico.

En sintesis, en los sistemas parlamentarios la autori-
dad del Ejecutivo depende del apoyo mayoritario del
Parlamento y se ajusta flexiblemente a los cambios en
tales mayorias. No existen gobiernos de minoria ni blo-
queos legislativos, y se propicia la disciplina, la respon-
sabilidad, la moderacién y la busqueda de acuerdos
entre los partidos politicos. Los conflictos entre el Par-
lamento y el gobierno, de suyo escasos, se resuelven
con la disolucién de las camaras y el llamado a nuevas
elecciones, o mediante un voto de censura iniciado en
el Parlamento y que lo obliga a expresar formalmente
su respaldo al gobierno o a forzar su caida y realizar
elecciones anticipadas. En un sistema parlamentario,
las responsabilidades politicas son claras, lo que favo-
rece la rendicion de cuentas ante la ciudadania. Por el
contrario, si el gobierno no controla las mayorias par-
lamentarias en un sistema presidencial, los conflictos
de poderes suelen dar lugar a acusaciones e imputa-
ciones cruzadas que contribuyen a confundir y diluir
las responsabilidades politicas frente a la ciudadania.

Ahora bien, ¢qué razones puede haber para cambiar
el régimen de gobierno en nuestro pais? En primer lu-
gar, el hiperpresidencialismo chileno —con la iniciativa
de ley y la definiciéon de las urgencias como resorte
principal del Ejecutivo-* ha relegado la labor legisla-
tiva a una funcion secundaria, a casi una especie de
buzén que rechaza o aprueba proyectos de ley. Las
funciones deliberativas del Congreso se reducen con-
siderablemente si no es en su interior donde surge la
ley como expresion de la voluntad ciudadana. Solo
adquiere protagonismo el Parlamento cuando el gobier-
no carece de mayorias, caso en el cual la fortaleza poli-
tica del Parlamento se consigue a costa de la debilidad
del Ejecutivo. En ese juego de suma cero se resienten la
gobernabilidad y la eficacia de la accién estatal.

Ademas, la dualidad Ejecutivo/Parlamento suele tra-
ducirse en un conflicto entre la “técnica” y la “politi-
ca”. Muchos critican la funcion legislativa por estimar-
la carente del rigor técnico que, en cambio, se suele
atribuir a las propuestas del Ejecutivo. La debilidad
de la funcién deliberativa del Parlamento alimenta ese
cuestionamiento. En un sistema parlamentario, la fu-
sién practica entre gobierno y Parlamento obliga a las
bancadas de mayoria a procesar las consideraciones
técnicas y politicas, y favorece la conformacion de
equipos técnico-politicos en el Legislativo.

En los Ultimos diez afios, el Ejecutivo ha buscado las
esquivas mayorias legislativas mediante negociaciones
individuales con parlamentarios opositores, ofreciéndo-
les beneficios para sus distritos o circunscripciones, lo
que contribuye al debilitamiento de la disciplina partida-
ria. Estas practicas, mas la imposibilidad legal vigente
de aplicar 6rdenes de partido y la debilidad de estos,
propician el surgimiento de parlamentarios “discolos”.

Por otra parte, un aspecto poco considerado es la in-
troduccion, por los gobiernos de la Concertacion, de
una cierta logica parlamentaria en la conformacion de
los gabinetes, como también en niveles inferiores de
la administracion del Estado. Es decir, trataron de re-
flejar la coalicion politica en la distribucion de respon-
sabilidades de gobierno. Sin embargo, esta formula
de nombramientos o “cuoteo” ha merecido criticas.
Mas que reconocer el mérito de formar gobiernos re-
presentativos de la coalicion y de la representacién
electoral subyacente, el equilibrio politico se asocia
a la pérdida de poder presidencial y al sacrificio de la
excelencia en la conformacién de equipos. Bajo un
régimen parlamentario este tipo de disefio no solo
adquiere legitimidad, sino que corresponde al modo
natural y necesario de traducir la representacién
electoral en gobiernos de mayoria. Y dado que las
responsabilidades del gobierno parlamentario obli-
gan a fusionar técnica y politica en la conformacién
de gabinete y en las decisiones de politica publica,
la representacion o “cuoteo”, inherente a esta forma
de gobierno, genera gobernabilidad sin dar pie a las
criticas que suscita en los regimenes presidenciales.

Es cierto que en un régimen presidencial el cuoteo se
puede evitar. Asi ocurrid, por ejemplo, con el esquema
“suprapartidario” que logrd imponer especialmente el
gobierno de Aylwin. Con todo, el suprapartidismo es-
tricto suscita criticas entre los partidos de la coalicion
gobernante y explica en parte la merma en la disci-
plina de los parlamentarios frente a “su” gobierno.
En sintesis, en nuestro sistema presidencial tanto el

4 Chile presenta el indice més alto de facultades legislativas radicadas en el Presidente de la Republica entre los sistemas
presidencialistas de América. Para mayores detalles, ver BID (2006).
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“cuoteo” como su ausencia merecen criticas, lo que
afecta ya sea el prestigio de la actividad o su eficacia.

El parlamentarismo ofrece ventajas también en cuanto
a la eficiencia de la funcion legislativa, puesto que el
modelo suele acompanarse de un sistema unicameral
o un Senado con funciones revisoras de la legislacion
bastante acotadas. Con el debate legislativo concen-
trado en una camara y desarrollado con el apoyo del
Ejecutivo, el sistema puede despachar la legislaciéon con
mayor rapidez que la que permite el bicameralismo.

Como se observa, el sistema parlamentario esta mejor
preparado para responder con agilidad y pertinencia a
los desafios legislativos que imponen las complejidades
y urgencias de la sociedad actual.

Finalmente, y aunque no forma parte de la esencia del
presidencialismo, sino de su versién chilena, en nues-
tro sistema politico las fuertes atribuciones del Ejecu-
tivo coexisten con un periodo corto de gobierno, sin
reeleccién. Mucho poder, pero por poco tiempo, pa-
rece ser la consigna en Chile. El parlamentarismo, por
su parte, mas que concentrar el poder en una perso-
na, busca reflejar en el gobierno las mayorias politi-
cas nacionales por un plazo que, en rigor, depende de
la subsistencia de esas mayorias. La continuidad de
los gobiernos es funcion de su representatividad: no
existen los gobiernos populares que deban abando-
nar el poder en la cuspide de su apoyo, ni gobiernos
impopulares que se sostengan por mucho tiempo.

Para realizar cambios en el sistema de gobierno se
necesita adecuar los sistemas de electores y de par-
tidos. Contar con partidos fuertes y disciplinados es
esencial para el buen funcionamiento del sistema.
Dado que el sistema parlamentario propicia siempre
gobiernos de mayoria, es posible y deseable avanzar
hacia mayores niveles de representatividad -y legiti-
midad- en el sistema electoral, sin que ello suponga
sacrificar la gobernabilidad.

Propuesta 1

Reforma al régimen
de gobierno

Practicamente nunca se ha cambiado un sistema
presidencial por uno parlamentario (Shugart y Carey,
1992). Sin embargo, lo contrario ha ocurrido con fre-
cuencia. Una reforma en esa direccion debe partir de

un detallado analisis de las instituciones que deben
modificarse para conseguir un resultado exitoso, por
lo que a continuacién se propone una secuencia de
etapas y definiciones indispensables para llevar a buen
término una reforma de este tipo, que tendria que ser de
indole constitucional y de leyes organicas constitucio-
nales. Con todo, mejorar la politica justifica el empefio.

Algunas de las propuestas que se detallan a continuacion
son consustanciales a la opcién por un sistema parla-
mentario. Otras, sin embargo, suponen la preferencia
por ciertas opciones al interior del referido sistema.

Distincion entre las figuras de jefe

de Estado y jefe de gobierno

Al jefe de Estado, o Presidente de la Republica, le corresponde
la funcién esencial de llamar a la formacion de gobierno a
quien pueda concitar los apoyos parlamentarios suficientes.
El jefe de Estado puede ser elegido por el Parlamento -como
en Alemania o ltalia— o por votacion popular directa, en
cuyo caso la legitimidad politica adquirida conspira contra
laidea de limitar su rol politico. Con todo, es posible pensar
en ampliar las funciones del Presidente de la Republica a
tareas asociadas con las relaciones internacionales o la
designacién de algunas autoridades. Pero, en la medida
en que se expandan sus competencias, mayores seran los
riesgos de colision con las responsabilidades del primer
ministro y mas nos acercamos al modelo del semipresi-
dencialismo francés. Dado su papel moderador y arbitral
en la politica partidista, el jefe de Estado debiese ejercer
su funcién por un periodo relativamente extenso.

Al primer ministro, o jefe de gobierno, elegido por las
mayorias legislativas, le corresponden las demas fun-
ciones ejecutivas y preside el gabinete por él designado.
Los ministros son preferentemente parlamentarios. En
el primer ministro reside el poder politico y la funcién
de gobernar, y designa al efecto a las autoridades de
gobierno que sean de confianza politica. El jefe de go-
bierno podra llamar a elecciones anticipadas, forzando
asi la renovacion de la camara politica.

Concentracion de las facultades de
representacion y decision politica

en una camara

Si bien el parlamentarismo es compatible con sistemas
bicamerales, no lo es con la division de la responsabilidad
politica de formar gobierno en las dos camaras. No es po-
sible pensar en un sistema parlamentario con dos camaras
equivalentes. Por ello, y salvo que se pretenda asignar la
funcion de elegir jefe de gobierno a la suma de camaray
Senado, sera necesario reconocer solo a los diputados
tal funcion.® A la camara politica le correspondera, en su

5 No es recomendable que se sumen senadores y diputados para elegir jefe de gobierno si ambas camaras son equivalentes al
momento de legislar. Ello podria dar lugar a un gobierno que no necesariamente cuente con mayoria en cada Camara. El bloqueo
legislativo que esta situacion permitiria es precisamente lo que el parlamentarismo busca evitar.



caso, proponer y votar la censura del gobierno, la que
de ser aprobada dara origen a la formacién de un nuevo
gobierno y, preferentemente, a elecciones parlamentarias.

Reconversion del Senado y reduccion
de sus competencias

Asignadas a la camara politica las funciones esenciales
de legislar y formar gobierno, el Senado vera reducidas
sus facultades y su incidencia politica, situacion que
contrasta con la relativa preeminencia de la que hoy
goza en el Congreso. No sera facil convencer a los
senadores de que aprueben la reduccién de su poder
politico, lo que, por cierto, despierta dudas sobre la
viabilidad de una reforma de este tipo. Con todo, el
sistema parlamentario exige concentrar en una camara
las facultades legislativas y politicas. Al Senado se le
pueden asignar facultades acotadas para la aprobacion
de determinadas leyes o reformas constitucionales, y
de los nombramientos de ciertas autoridades.

El equilibrio politico del sistema parlamentario se sustenta
en el juego de la amenaza reciproca de la censura al
gobierno y el llamado a elecciones parlamentarias. En
ambos casos, el arbitro del conflicto es el electorado,
que resolvera de modo fluido el diferendo y castigara
electoralmente los comportamientos irresponsables
de unos u otros.

Partidos politicos
Diagnéstico

¢Estan en crisis los partidos politicos en Chile? A
juzgar por los indicadores de volatilidad electoral y la
estabilidad del sistema de partidos en la fase posterior
a la recuperacion democratica, la respuesta debiera ser
negativa. Con todo, existe una serie de factores de riesgo
que obligan a dudar de las respuestas tranquilizadoras.
Segun el ya clasico texto de Mainwaring y Scully (1995),
cuatro variables determinan la institucionalizacion de
los sistemas de partidos politicos:

* Estabilidad y regularidad en los patrones de competencia
electoral entre partidos, que se miden por la relativa
continuidad en los porcentajes de votacién que reciben
en las distintas elecciones (baja volatilidad electoral).

¢ Arraigo social de los partidos, es decir, las adhesio-
nes historicas y continuadas de amplios sectores de la
sociedad a los partidos, y su influencia en otras formas
de organizacion social.

* Una relativa legitimidad de los partidos en la socie-
dad, expresada en la confianza y valoracion que las
personas demuestran por los partidos y su importancia
para la democracia.

¢ La fortaleza relativa de las instituciones partidarias
y de su funcionamiento permanente, a diferencia de
partidos configurados exclusivamente como vehiculos
de lideres personalistas.

En general, se ha tendido a considerar que la relacion
entre estos factores es lineal y positiva. Cuesta encontrar
(y explicar) ejemplos en que niveles relativamente altos
en alguna de esas variables coexistan con la marcada
debilidad de otras. Chile, sin embargo, parece erigirse
progresivamente en un ejemplo de esa paradoja. En efec-
to, es el pais con menor volatilidad electoral de América
Latina, con un nivel de 8% para las dos Ultimas elecciones
parlamentarias, en comparacién con un promedio regio-
nal del 27% (Luna y Rosenblatt, 2012). Por este motivo,
tradicionalmente se ha considerado que el sistema de
partidos chilenos es muy estable y se ha destacado su
institucionalizacion (Mainwaring y Scully, 1995; Siavelis,
2000; Torcal y Mainwaring, 2003) y similitud con los partidos
programaticos europeos (Coppedge, 2001; Dix, 1989).

Sin embargo, paralelamente Chile muestra sefales preo-
cupantes y crecientes de debilidad en lo que respecta
al arraigo, la legitimidad y la fortaleza institucional de los
partidos politicos. En efecto, es el pais de la regién en que
menos personas se declaran simpatizantes de un partido.

Las adhesiones a las coaliciones politicas siguen la
misma tendencia. Si a principios de la década de 1990
siete de cada diez chilenos se consideraba adherente a
la Concertacion o a la Alianza de RN y UDI, opositora
entonces, las encuestas mas recientes muestran que hoy
menos del 30% adhiere a alguna de esas coaliciones.
Desde la perspectiva de la valoracién o confianza en
los partidos, las cifras tampoco son alentadoras. Los
niveles de confianza de los chilenos en los partidos
politicos se encuentran en los niveles mas bajos. Segln
las encuestas del proyecto Auditoria de la Democracia
(2010), solo el 15% de los chilenos manifiesta tener
confianza en los partidos, el 76% de los consultados
sefala que los partidos no tienen ninguna virtud, el 61%
cree que privilegian los intereses propios por sobre los
del pais, y solo el 14% sostiene que los partidos en
Chile funcionan bien. Ademas, Chile presenta el segun-
do porcentaje mas bajo de simpatizantes de partidos
en América Latina y Estados Unidos (ver Grafico 1).

Por ultimo, respecto del ultimo factor considerado por
Mainwaring y Scully (1995), esto es, la fortaleza ins-
titucional, los resultados también son preocupantes.
Desde luego, y desde una perspectiva estrictamente
econodmica, el financiamiento que reportan al Servicio
Electoral la mayoria de los partidos chilenos es claramente
insuficiente para satisfacer un funcionamiento regular
basico. Seguin Fuentes (2011), en 1995, por ejemplo,
los partidos con representacion parlamentaria recono-
cieron haber tenido ingresos por US$179.000 anuales
como promedio, monto insignificante e inverosimil si se
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Grafico 1
Simpatia con partidos politicos en Latinoamérica
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Fuente: Proyecto de Opinién Publica de América Latina (LAPOP), Barémetro de Las Américas 2012.

consideran las necesidades minimas de funcionamiento
de entidades con cobertura nacional. Ello da cuenta
ya sea de una extraordinaria precariedad econémica o
de un financiamiento oculto no reportado. Ninguna de
estas hipotesis parece consistente con niveles minimos
de fortaleza institucional. Ademas, y seguin el analisis de
Fuentes (2011), el financiamiento de los partidos en Chile
es exiguo, poco transparente, escasamente fiscalizado
y expuesto a la influencia indebida —aunque legal- del
aporte de personas juridicas por via anénima o reservada.

En 54 entrevistas con lideres partidarios de primera
linea, realizadas durante 2010 y 2011, se confirmo la
extraordinaria debilidad de los partidos. Segun Luna
(2012), de la serie de entrevistas se concluye que: “En
opinion de sus propios lideres, los partidos, como ins-
titucién politica, se encuentran sumamente debilitados,
siendo la UDI la Gnica excepcion parcial en este plano.
Muy sintéticamente, encontramos que las organizaciones
partidarias estan esclerosadas y que han perdido poder
vis-a-vis lideres individuales que muchas veces aportan
recursos financieros de los que los partidos centralmente
carecen. Esto condiciona en gran medida los procesos

de seleccién de candidatos y el funcionamiento de las
estructuras de gobierno interno, favoreciendo las opcio-
nes de individuos con ‘connotacion publica’ y recursos
financieros propios por sobre la militancia partidaria. El
financiamiento actual de los partidos proviene de lo que
aportan los miembros del partido en cargos de eleccion
popular, especialmente los parlamentarios. También en
este sentido, encontramos que los partidos que no po-
seen representantes electos en un distrito esencialmente
desaparecen de la vida politica local”.

Segun los lideres partidarios, la estructuracion progra-
matica de los partidos, asi como la “épica” gestada en
la transicion, se han debilitado significativamente. La
UDI también constituye una excepcioén parcial a este
patrén. En un marco de debilidad institucional y dete-
rioro de bienes colectivos sustanciales para sostener
la articulacion de légicas de accién corporativa, los
lideres entrevistados describen a los partidos como
coaliciones, relativamente laxas, de candidatos indivi-
duales. Uno de los presidentes de partido entrevistados
describié al suyo, uno de los mayoritarios en Chile,
como “una entelequia”.
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En suma, Chile exhibe una paradoja extrema, ya que
por un lado posee altos niveles de estabilidad electoral
y una estructura regular de su sistema de partidos, y
por otro muestra una extraordinaria fragilidad de los
elementos socioldgicos e institucionales que son los
que, en rigor, debieran soportar y explicar la estabilidad
aludida.® ;Qué explica esta paradoja? ¢ Es sostenible
en el tiempo? Desde luego, cabe atribuirle al sistema
electoral una responsabilidad importante en mantener
la estabilidad de las coaliciones y los resultados elec-
torales. El sistema binominal ha supuesto barreras de
entrada al nacimiento de partidos, los que dificilmente
conseguiran escanos si no se incorporan (y son subsi-
diados) a alguna de las grandes coaliciones actuales.
Ademas hay evidencia de la alta capacidad de reeleccién
de los candidatos incumbentes, que son los que mas
dinero gastan en campanas. Por todo ello la “oferta”
politico-partidista se ha mantenido estable a pesar de
la creciente desafeccion de los electores. Con todo, no
es facil predecir hasta donde las barreras de entrada
y la reduccién de alternativas que derivan del sistema
electoral podran seguir sosteniendo una estabilidad
electoral cada vez menos consistente con la creciente
precariedad institucional de los partidos politicos chile-
nos: apostar a que el sistema electoral pueda postergar
indefinidamente el colapso de un sistema de partidos
sin arraigo, legitimidad ni fortaleza institucional parece
demasiado riesgoso e irresponsable. Pero, incluso si
el sistema de partidos sobreviviese a sus debilidades,
ello ocurrird en un marco de deterioro creciente de la
calidad de la democracia y de la valoracion ciudadana
de sus instituciones. Este diagnostico obliga a adoptar
medidas que permitan recuperar los atributos positivos
de los partidos politicos y, con ello, avanzar hacia una
estabilidad politica sana y sustentable.

No hay democracia sin partidos, ni buena democracia
con malos partidos. La funcion esencial de estos en las
democracias modernas impide considerarlos solo como
asociaciones privadas cuya suerte interesa exclusivamente
a sus miembros.” Las externalidades negativas de los
sistemas de partidos son potencialmente tan dafiinas
para la convivencia justa y pacifica de la sociedad, que
los incentivos y regulaciones a los partidos politicos no
pueden quedar al margen de las prioridades de politica
publica. Por cierto, la regulacion estatal debe reconocer
limites consustanciales a la necesidad de preservar su
esencial autonomia y libertad de asociacion. Es licito que
los partidos aspiren a influir en la gestién del Estado, pero

lo es mucho menos que el Estado ejerza influencia sobre
ellos. Por eso, una buena regulacion de la actividad de
los partidos debe transitar por el estrecho camino que
supone reconocer dos graves amenazas a la democracia:
la debilidad de los partidos, y su control o manipulacion
por parte del poder estatal.

Hoy emerge en Chile un incipiente consenso en dos ma-
terias:® primero, que la alta precariedad observada en los
partidos politicos chilenos supone un riesgo serio para la
democracia, y segundo, que es urgente adoptar reformas
que corrijan la tendencia y protejan asi a la democracia
chilena de los riesgos del caudillismo, de la inestabilidad
politica o de una democracia disfuncional y de baja calidad.

Siguiendo a Luna y otros (2011), es necesario idear
incentivos y regulaciones al funcionamiento de los par-
tidos que propicien su configuracion bajo el modelo de
partido responsable. Un partido responsable es aquel
que tiene un caracter programatico, una vision global
de pais, y un comportamiento politico esencialmente
estable, predecible y conectado con las preferencias
sociales de amplios sectores sobre los temas relevantes
del debate publico. Un partido programatico, a diferen-
cia del que suele surgir para acompanfar las aventuras
electorales de un individuo, tiene un ideario politico
claro, estructurado y estable que sirve de base para
establecer sus relaciones con la sociedad, constituye
el factor principal de la competencia electoral, define
los criterios rectores para la elaboracién de politicas
publicas y es la base del compromiso vy justificacién
de la disciplina de sus militantes. Asimismo, partidos
con ofertas programaticas claras y estables se apartan
de la peligrosa tradicién segun la cual el discurso de
campanfa poco tiene que ver con la gestiéon de gobierno.

Propuesta 2

Reforma a los
partidos politicos

Democracia y funcionamiento interno
Una reforma a los partidos politicos debe reconocer su
importancia, propiciar su fortalecimiento institucional
y promover “virtudes civicas” en su gobierno interno y
funcionamiento. En tal sentido, se propone:

6 Para una explicacién acabada de esta paradoja, ver Luna y Rosenblatt (2012), que titulan su informe de un modo muy
sugerente: “Notas para una autopsia: los partidos politicos en el Chile actual”.

7 Schattschneider (1942) sefiala que “los partidos politicos crearon la democracia y que la democracia moderna es impensable,
salvo en términos de partidos. Los partidos, por tanto, no son simples apéndices del gobierno moderno; estan en su propio
centro y desempefian un papel determinante y creativo en él”. Citado por Richard Katz (2012).

8 Ver Diaz y Sierra (2012).
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e Incorporar requisitos de representacion regional en
los consejos generales de los partidos.

* Fortalecer las competencias de los consejos generales,
exigir su convocatoria a sesiones ordinarias y permitir
que incluso las minorias internas puedan convocar a
sesiones extraordinarias.

Financiamiento del gasto

corriente de los partidos

El financiamiento del gasto permanente de los par-
tidos se justifica por el objetivo de contar con parti-
dos responsables y dotados del arraigo, valoracién y
legitimidad imprescindibles para una democracia de
calidad y estable. Afirmado el principio que fundamenta
la inversion de recursos para tener buenos partidos y
buena democracia, corresponde definir los criterios
con los cuales calcular el aporte.

Desde luego, la regulacion puede establecer criterios de
elegibilidad y distribucién. Los primeros constituyen las
condiciones que deben cumplir los partidos para acceder
al financiamiento estatal. Los segundos corresponden al
objetivo especifico para el cual se canalizan los recursos.
En tal sentido, cabe evaluar la posibilidad de establecer
un aporte estatal que deba distribuirse en porcentajes o
rangos predefinidos a diversas actividades, tales como
funcionamiento basal y sedes regionales, financiamiento
de asesorias parlamentarias, unidades de apoyo a la ges-
tion municipal, y funcionamiento del centro de estudios
o fundacién encargados de la formacién de militantes
y de la elaboracion de propuestas de politica publica.

Los aportes basales y de gasto corriente deberan cal-
cularse de acuerdo con el disefio de una instituciéon o
partido “modelo”. En el caso de los partidos nuevos, se
sugiere que se les financien aportes basales y de gasto
corriente solo hasta la primera eleccion, y inicamente
si obtienen mas del 5% de la votacion nacional podran
seguir recibiendo dichos aportes.

Con todo, el sistema debe contemplar mecanismos
sancionatorios que supongan reducciones o, en casos
graves, la supresion total del aporte fiscal en caso de
incumplimiento de las condiciones que se definan.

Transparencia

Dadas las responsabilidades de los partidos y la propuesta
de dotarlos de recursos publicos, resulta necesario
exigirles altos estandares de transparencia. Siguiendo
la l6gica de la Ley 20.285 sobre transparencia y acceso
a la informacién publica que se aplica a los érganos
del Estado, los partidos politicos debieran cumplir con
obligaciones de “transparencia activa”, esto es, con
la obligacion de contar con un sitio web en el que pu-
bliquen y actualicen regularmente la informacién que
el Legislador considere indispensable. En tal sentido,
se propone que difundan:

e Estatutos

e Estructura organica y competencias de todos los
érganos

* Numero de militantes y distribucién por regiones,
sexo y edad

* Informe financiero trimestral, incluyendo balance anual y
detalle de ingresos (monto de las cotizaciones ordinarias
y extraordinarias de sus afiliados y de las donaciones
que reciban; también el monto del subsidio o aporte
publico recibido) y egresos (rendicion detallada al me-
nos del gasto realizado con cargo al subsidio publico)

¢ Relacion del partido con organizaciones nacionales
o internacionales

e Actividades de formacion de militantes, y de estudio
y proposicion de politicas publicas

e Politicas internas para favorecer la participacion de
la mujer, de los jévenes y de minorias étnicas. De no
existir politicas en este sentido, se debera sefalar ex-
presamente.

Ordenes de partido y disciplina interna
La ley actual restringe las érdenes de partido a los
parlamentarios. En el fondo, ello favorece los comporta-
mientos oportunistas y dificulta la posibilidad de que los
partidos tomen decisiones necesarias pero impopulares.
Parece conveniente eliminar dicha prohibicion legal y
entregar la regulacién de las 6rdenes de partido a los
propios estatutos. Por cierto, las érdenes de partido
nunca seran aceptables si se trata de funcionarios del
Poder Ejecutivo, incluyendo al Presidente, ministros,
subsecretarios y jefes de servicio, pues las decisiones
de los funcionarios estan regidas por el principio de
probidad administrativa.

Formacion programatica

Una de las caracteristicas principales de los sistemas
de partidos responsables es su componente programa-
tico. Son partidos de ideas y programas. Son partidos
predecibles en sus planteamientos, que ofrecen alter-
nativas claras y consistentes respecto de los principales
dilemas u opciones de politica de una sociedad, esto
es, desarrollan, actualizan y promueven una “visiéon
de pais” reconocible. Esos son los que favorecen la
gobernabilidad democratica.

Asi, no puede soslayarse la importancia de favorecer
la funcion de elaboracion programatica y debate in-
terno de ideas. Atractivo resulta el modelo aleman de
fundaciones politicas. En consecuencia, se propone
favorecer decididamente y apoyar con financiamiento
publico el surgimiento de centros de estudios rela-
cionados con los partidos, que lideren el debate y la
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elaboracién de propuestas de politica y la formacién
de sus militantes jovenes.

Participacion de la mujer

La legitimidad y el arraigo social de los partidos dependen
de su representatividad. El predominio masculino en
la gestién y conduccién partidaria y en la selecciéon de
candidatos a eleccion popular no solo es injusto, sino
que también aumenta la distancia entre los partidos y
la sociedad. Las soluciones no son, sin embargo, obvias.
Sin embargo, una sociedad que decide financiar las acti-
vidades regulares de los partidos esté en condiciones de
graduar ese aporte en funcién de qué tan inclusivo es el
“gobierno corporativo” del partido y la composiciéon de
género de sus candidatos. Las opciones van desde la
imposicion legal de cuotas minimas en los cargos partida-
rios y candidatos hasta formas mas tenues de incentivos
econdémicos. De cualquier modo, no parece razonable
que el Estado financie la actividad de partidos que man-
tengan, de facto, una marcada exclusion de las mujeres
tanto entre sus directivos como entre sus candidatos.

Representacion regional

Un partido politico financiado parcialmente con recursos
publicos no puede reproducir en su interior el excesivo
centralismo que se observa en la gestion del Estado.
Ademas, de la fuerza regional de los partidos dependera
en buena parte la posibilidad de reclutar a futuro a los
gestores de los gobiernos regionales electos. Por lo mis-
mo, una reforma legal a los partidos debe fortalecer las
competencias de sus directivas regionales, dotandolas
de atribuciones preferentes en la seleccion de candidatos
a eleccion popular (alcaldes, concejales, diputados y se-
nadores) y estableciendo los casos o quérums excepcio-
nales que permitan al consejo general del partido revertir
la seleccion de candidatos resuelta en el nivel regional.

Control externo: supervision efectiva

y resguardos a la interferencia indebida
de las autoridades estatales

En un escenario en que el Estado “compra” atributos
virtuosos de los partidos, la diferencia practica entre
el subsidio a todo evento y el objetivo que nos hemos
propuesto reside en la capacidad de fiscalizar con rigor
el cumplimiento de las condiciones establecidas para
acceder a recursos publicos. Si bien una reforma re-
ciente (Ley 20.568 de 2012) reforzo la institucionalidad
del Servicio Electoral creando un consejo directivo de
cinco miembros, no parece suficiente para el desafio
que supone verificar el cumplimiento de las “contra-
prestaciones” exigibles a los partidos. Una reforma

creible, especialmente en un tema escasamente popular,
debe garantizar el estricto cumplimiento por los partidos
de las condiciones que justificaron el aporte fiscal. En
consecuencia, se propone redisefiar el actual Servicio
Electoral, de modo de dotarlo de mayor capacidad
fiscalizadora para el resguardo del uso de recursos
publicos y privados por parte de los partidos politicos.

Alternativamente, la fiscalizacion y sancion podria asig-
narse a una Superintendencia de Partidos creada al
efecto y que ofrezca garantias de imparcialidad y rigor
en el cumplimiento de sus funciones. Con todo, debe
advertirse la complejidad de equilibrar el rigor supervisor
con los resguardos frente a un ejercicio abusivo de las
atribuciones sancionatorias. Para ello, la imparcialidad
del organismo resulta fundamental, aunque no siempre
la solucién sera un gobierno colegiado. En efecto, se
corre el riesgo de que esos representantes adopten el
tacito acuerdo de ser “simétricamente indulgentes” con
los incumplimientos de todos los partidos, lo que podria
frustrar el objetivo de la reforma.

Sistema electoral

Diagnéstico

La reforma al sistema electoral debiese considerar, al
menos, dos dimensiones. Primero, la proporcionalidad
demogréfico-territorial, es decir, cuantos electores son ne-
cesarios para elegir a un parlamentario, para de ese modo
cumplir con los propositos de proporcionalidad y equidad
0, lo que es lo mismo, que el voto de un elector tenga igual
peso en cualquier distrito. Segundo, los criterios para la
eleccion de los miembros del Parlamento, lo que implica
definir el tamafio de los distritos (nimero de escafos) y con
ello el umbral minimo para ser elegido, que depende de la
regla que se emplee (mayoria absoluta, mayoria relativa
o cualquier fraccion menor) y, ciertamente, del tamafio.

La importancia de la proporcionalidad demografica reside
en que la busqueda de una estricta igualdad politica entre
los ciudadanos debiera conducirnos hacia un modelo
en el que el voto de cualquier ciudadano tenga un peso
relativo similar. Sin embargo, hoy en Chile existe una alta
varianza en el tamafo de los distritos y circunscripcio-
nes electorales. Por ejemplo, en el distrito 59 (Aysén),
para ser elegido, un parlamentario (margen absoluto de
seguridad)® necesita 30.602 votos inscritos,'° mientras
que en el distrito 29 (Puente Alto) necesita 165.315,

9 El margen absoluto de seguridad (MAS) corresponde al porcentaje o nimero minimo de votos que un candidato necesita
para ser electo, independientemente del porcentaje o de los votos que obtenga el resto de los competidores.

10 Se calculd en relacion con el nimero de inscritos; sin embargo, si se considera el total de votos validamente emitidos, es decir,
sin incluir nulos, blancos ni abstenciones, el nimero resultante seria un 21% inferior, aproximadamente.
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es decir, cinco veces mas. Esta asimetria se expresa
en la dispersién promedio del tamafio distrital o en el
promedio de inscritos por escafo. La situacion es aun
mas dramatica si comparamos la Regiéon Metropolitana
como un todo, ya que para elegir un senador alli se
necesita un numero de votos catorce veces superior
al que se requiere en la Region de Aysén.

Si bien casos tan extremos no se repiten en el resto del
pais, si se observa un marcado sesgo en contra de la repre-
sentacion politica de los grandes conglomerados urbanos,
especialmente en Santiago. Aunque ello podria justificarse
en casos de representacion de unidades subnacionales,
como ocurre en el Senado estadounidense, en que se
eligen dos senadores por cada Estado,'’ no se advierte
justificacion tedrica alguna para generar diferencias que
incidan significativamente en la representatividad de la
Camara de Diputados, la camara politica por excelencia.

Al comparar los coeficientes de variacion, es decir, cuan
homogénea es una distribucion de distritos medida segun
el niUmero de sus electores, se observa que en el Reino
Unido existe menor dispersion (10,7) que en Chile (38,8).
Usando otros métodos de célculo, Samuels y Snyder
(2001) dejan en evidencia que nuestro pais se encuentra
entre aquellos con mayores niveles de asimetria en este
respecto. Lo anterior no hace mas que refrendar el ejemplo
mencionado en relacién con la diferencia que tiene el
valor del voto entre el elector de Aysén y, por ejemplo,
el de Puente Alto. Esta alta disparidad en la cantidad de
electores por distrito afecta la representacién politica y
erosiona la legitimidad del sistema.

En general, mejorar la conformacion demogréfica de los
distritos es uno de los aspectos clave para reformar el
sistema electoral. Larazén es muy simple: las posibilidades
de ganar de un partido o bloque electoral dependen de
coémo esté configurado el mapa. Existe una extensa literatura
sobre los efectos del disefio territorial de los distritos. '

Ahora bien, una de las complejidades, como se men-
ciono en el caso de la reforma electoral, es que se
altere el tamafio de los distritos, es decir, su nimero de
escanfos, sin cambiar el mapa; no obstante, para eso
es necesario modificar el nimero total de escafos de
la Camara o el Senado, vale decir, se puede aumentar
la proporcionalidad territorial aumentando el nimero
total de escafos. Por ello, con el propdsito de mejorar
ya sea la proporcionalidad electoral o la territorial, en
muchos casos se agrupan distritos o se dividen otros.
Al igual que el cambio del sistema electoral, uno de los

frenos mas importantes a una reforma de este tipo son
los riesgos que supondria un cambio en el mapa electoral
para la reeleccion de los candidatos incumbentes, con el
esperable rechazo de estos a un cambio de ese tipo. Si bien
este obstaculo se puede subsanar aumentando el nimero
total de escafios (por ejemplo, un distrito que tiene dos
escafos podria aumentarse a tres sin afectar la geografia
distrital), ello igualmente generara cambios previsibles en
los resultados electorales seguin qué sector parezca mejor
perfilado para obtener el escafo que se agregue. Sin em-
bargo, si se quiere corregir la proporcionalidad poblacional
es imprescindible aumentar el nUmero de escafios en los
distritos mas poblados sobre la base de un criterio objetivo
y que se actualice automaticamente de acuerdo con el
censo poblacional. Si se toma esta medida, el nimero de
cargos a elegir por distrito seré esencialmente variable y
dinamico, por lo que podra haber distritos en que se elijan,
por ejemplo, entre dos y cinco escafios.

Por cierto, toda modificacion al mapa electoral (tamafo
del distrito, férmula de asignacion y disefio geografico)
tiene efectos sobre la representacién esperada, y crea
expectativas mas o menos ciertas de ganancia o pérdida
para los actores politicos que tienen que disefarlas y
aprobarlas. Legislar con la calculadora en mano dificulta
la aprobacion de reformas en la materia.

En el Cuadro 1 se realiza el ejercicio de aumentar la
proporcionalidad poblacional por escafio en el nivel
regional. Si se ajusta asi, la desviacion promedio en el
numero de electores por escafo (diputados) en el nivel
regional se reduce a un quinto de la actual, lo que de
suyo se asemeja a los resultados de democracias como
lainglesa, danesa, noruega y estadounidense, entre otras.

Si bien la proporcionalidad se puede mejorar aun mas,
ello implicaria aumentar el nUmero de escafos totales a
mas de 162. Alternativamente, se podrian disminuir distri-
tos agrupando los actuales, cambiando la actual division
administrativa regional, o disminuyendo la representacion
de algunas regiones. Aunque todas estas férmulas cum-
plirian el objetivo, son mas complejas y menos viables
que aumentar los escafos siguiendo criterios censales.

Un segundo aspecto relevante del sistema electoral es
el tamafio de los distritos y la férmula de asignacién
de los escanos. Al respecto, las criticas y propuestas
han sido variadas. Entre 1990 y 2012 han ingresado al
Congreso Nacional diecinueve proyectos de reforma que
sugieren cambios al nimero de distritos y su magnitud
(Gamboa, 2009; Bellolio y Ramirez, 2011), pero ninguno

11 Por ejemplo, la Regién Metropolitana, con el 37% de los electores, posee solo un 27% de los escafos en la Camara de
Diputados y un 10,3% de los senadores, mientras que la Regién de Aysén posee el 0,7% de los inscritos y un 5% de los
senadores y el 1,7% de los diputados. Es decir, curiosamente, hay mas asimetria en la camara donde no debiera haberla.

12 Grofman, Koetzle y Brunell (1997), Samuels y Snyder (2001), Johnston (2002), Shotts (2002), Ansolabehere, Snyder y Ting

(2003) y Hortuchi (2004).
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Cuadro 1

Proporcionalidad poblacional de los distritos electorales

Regiones Electores Escafios hoy
| 210.864 2
I 412.322 4
LI} 221.707 4
\% 530.337 6
\ 1.459.629 12
Vi 695.581 8
Vil 808.481 10
Vil 1.646.551 16
IX 810.845 8
X 666.556 8
X 90.536 2
Xl 153.5645 2
RM 5.188.038 32
XV 324.922 4
XV 168.729 2
Total 13.388.643 120
Promedio

Desviacion std.
Coef. de variacion

ha prosperado, y muchos ni siquiera han sido tratados
en las comisiones correspondientes.

Como se adelanto, los obstaculos para dichas reformas
no son pocos. Las reformas constitucionales exigen
modificaciones a la Constitucién y a leyes organicas de
quérum calificado, cuyos quérums son altos. Ademas,
existen consideraciones de fondo que tienen que ver con
la falta de incentivos de los actores politicos incumbentes.
En efecto, dado que cualquier cambio de sistema altera
la distribucion de escafos de cada partido y coalicién, la
resistencia es alta. A modo de ejemplo, en el Cuadro 2
se aprecia que el cambio de un sistema de dos escafos
por distrito a uno de tres, cuatro y asi hasta diez, genera
resultados claramente peores para el partido C, en el caso
de distritos de tamario 3, 5, 7 y 9."* Amedida que aumenta
el tamafo del distrito, se favorece a D y perjudica a C,
aunque decrecientemente, salvo en el caso de distritos
pares (2, 4, 6, 8 y 10), segun la formula de d’Hont™ o de
cifra repartidora, como se conoce en nuestro pais.

Ello ocurre asi dada la distribucion de votos, pero silos

Electores por escafios hoy

Escafos ajustados Electores por escano ajustado

105.432 3 70.288
103.081 5 82.464
55.427 3 73.902
88.390 7 75.762
121.636 18 81.091
86.948 9 77.287
80.848 10 80.848
102.909 20 82.328
101.356 10 81.085
83.320 8 83.320
45.268 1 90.536
76.773 2 76.773
162.126 60 86.467
81.231 4 81.231
84.365 2 84.365
111.572 162 82.646
91.940 81 80.516
27.349 5.087

30% 6%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Servel (2012).

porcentajes de los cuatro partidos se igualaran, enton-
ces el resultado seria mas proporcional. Sin embargo,
basta con que uno de los partidos tenga un voto mas
para que se produzca algun desequilibrio.

Este ejemplo explica la incertidumbre y, en consecuencia,
el comportamiento estratégico de los partidos y coa-
liciones, que ha impedido el cambio de sistema hacia
cualquier otro que no les asegure que se mantendran
las actuales correlaciones de fuerzas.

Un tema que también ha estado presente en la discusion
tiene que ver con la gobernabilidad, en particular con
el grado de fragmentacién que crean los sistemas pro-
porcionales con tamafos de distrito muy grandes. Por
ejemplo, en distritos con ocho escafios, con el 11,2%
de los votos se puede obtener uno, independientemente
de lo que obtengan los otros partidos o coaliciones.
En consecuencia, los incentivos para la formacién de
nuevos partidos y la estabilidad de las coaliciones son
menores. Esto se agrava con el tamafio de los distritos.'®

13 Cabe sefialar que solo en el caso de mas de 10, especificamente de 11 escafios la proporcionalidad comienza a reflejarse con
mayor claridad, puesto que en ese caso el partido B obtiene el 9% de los escafrios, es decir, 1, con el 7,5% de los votos. Por su
parte, tanto el partido C con el 44% de los votos obtiene el 45% de los escafios y el partido D, recién se ve perjudicado, ya que
con un 47% de los votos obtiene el 45% de los escafnos.

14 En el sistema d’Hont se calcula un cociente dividiendo los resultados electorales de cada partido o coalicién tantas veces
como escanos es necesario asignar, y se escoge el enésimo valor. Luego se divide el resultado de cada lista o partido por dicho
valor y se obtiene el nimero de escafios que le corresponde. Supongamos que existen tres listas cuyos resultados electorales
son 4.300, 4.800 y 1.102 votos. Si deben elegirse cinco escafios, se divide sucesivamente por 1, 2, 3, 4 y 5, de lo que resultan
los siguiente valores:

Lista/partido Votos 1 2 3 4 5 *En este caso, el quinto valor mas grande es 1.600; este es el divisor o cifra
repartidora, con la que posteriormente se divide los votos de cada lista y
se asigna los escanos de acuerdo con el valor obtenido, en este caso,

A 4.300 4.300 2150 1433 1.075 860  4.800/1.600 = 3; 4300/1.600 = 2,68 y 1.102/1.600 = 0,68. En consecuencia,

B 4.800 4.800 2400 1.600 1.200 960 una de las listas obtiene tres, otra dos y finalmente otra cero.

c 1.102  1.102 551 367 276 220

15 En Chile, hasta 1973 eran entre 2 y 18 diputados por distrito, con un tamafo promedio de 5,25, lo que explicaba en gran
medida la fragmentacion del sistema de partidos (habia trece en actividad).
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Cuadro 2
Ejemplo de distribucion de escafos

_ Escafos
Partido

Votos (%)

A 1,50 0 0 0 0 0 0 0 0 0
B 7,50 0 0 0 0 0 0 0 0 0
C 44,00 50 33 50 40 50 43 50 44 50
D 47,00 50 67 50 60 50 57 50 56 50
TOTAL 100,00 100 100 100 100 100 100 100 100 100

EFECTO: Aumento o disminucion relativa

Partido > 4 5 6 7 8

Votos (%)

A s.C. s.C. s.C. s.C. s.C. s.C. s.C. s.C. s.C.
B s.C. s.C. s.C. s.C. s.C. s.C. s.C. s.C. s.C.
C -33 s.C. -20 s.C. -14 s.C. 11 s.C.
D 33 s.C. 20 s.C. 14 s.C. -1 s.C.

Diversos autores apuntan al hecho de que un sistema
muy fragmentado —que es lo que claramente generan los
sistemas proporcionales— puede tener consecuencias
no deseadas en materia de gobernabilidad (Nohlen,
1992; Sartori, 1976). Incluso, en aquellas socieda-
des caracterizadas por importantes rupturas étnicas
o politicas, los sistemas proporcionales pueden re-
forzar estas rupturas. Por Ultimo, existe evidencia de
que sistemas de partidos fragmentados repercuten
sobre la participacién electoral puesto que aumen-
tan la complejidad del sistema (Blais y Dobrzynska,
1998), es decir, aumentan los costos de votar y la
probabilidad de asistir a las urnas (Hoffman-Marti-
not, 1994). Entonces, quienes son partidarios de los
sistemas proporcionales postulan distritos de tamafio
moderado, digamos no superiores a cinco escafnos.
De cualquier forma, ello implica modificaciones que
alteran las probabilidades de reeleccion y las corre-
laciones de fuerza del sistema politico (ver Cuadro 1
para el caso de distritos impares).

Otro aspecto dice relacion con la incumbencia, es decir, con
las ventajas de que gozarian los actuales representantes
respecto de los desafiantes. Se le atribuye al sistema
binominal, que impone altas votaciones para ser electo
(un tercio mas un voto), lo que a su vez incentiva a los
partidos a no alterar las plantillas parlamentarias. La verdad
es que el sistema electoral no es el Unico responsable
de la alta tasa de reeleccion de los incumbentes. Otra
causas pueden encontrarse en la estructura de partidos,
en el financiamiento de la politica (especialmente por la
asimetria entre incumbentes y desafiantes), en el bajo

Fuente: Elaboracién propia.
W S.C. = sin cambio

nivel de competencia dentro de los partidos (forma de
designacion de los candidatos) y en la inercia propia
del electorado a la hora de decidir, entre otros factores.
Es asi que, como se aprecia en el Cuadro 3, las altas
tasas de incumbencia no parecen estar sistematica-
mente vinculadas a un sistema electoral en particular.
El fendmeno es bastante mas generalizado, y el caso
chileno no aparece como el mas critico.

Por ultimo, otro de los factores centrales del debate
y que ha impulsado con fuerza la discusién sobre el
cambio de sistema son los efectos de este en términos
de las correlaciones de fuerzas entre los partidos, es
decir, que estos se ven enfrentados a negociaciones
electorales que no siempre son ventajosas o, al menos,
no revelan la fuerza real y potencial de cada uno de
ellos. En efecto, para procurarse una alta votacion (o
al menos para obtener un escafo) algunos partidos
deben ceder sus cupos a candidatos de otras tiendas,
renunciando a la competenciay con ello a la posibilidad
de crecer y aumentar su presencia distrital. El fendmeno
es mas critico cuando una coalicion esta formada por
mas de dos partidos.

Dicha situacion a su vez afecta el poder relativo de cada
partido dentro de una coalicion para las negociaciones
de la plantilla parlamentaria que se realicen en el fu-
turo, lo que genera justificaciones no necesariamente
correctas sobre el verdadero peso de cada partido.
Para entender esto, supongamos que una coalicion
de partidos esta compuesta por 4 partidos X, Y, Zy M.
Supongamos que fruto de las negociaciones se presentan
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Cuadro 3

Incumbencia y cambio de los representantes politicos a nivel internacional, 1974-1989

Tasa de Tasa de
incumbencia

(media %)

NUmero de

Pai -
alses elecciones

México* 6 13,6 3,4
Argentina** 9 25,2 4,6
Brasil** 5 51,4 7,9
Canada 4 53,1 21,3
Portugal 5 54,8 8,8
Espana 4 56,0 10,3
Francia 3 57,7 0,6
Noruega 4 60,7 4,7
Chile* 6 61,2 4,5
Austria 4 61,4 7,7
Holanda 5 63,7 10,9
Israel 4 63,8 1,6
Suiza 4 64,3 3,7
Grecia 6 64,4 15,1
Italia 4 64,5 6,9
Luxemburgo 4 64,7 7,7
Finlandia 4 65,0 3,0
Islandia 4 66,4 8,3
Bélgica 4 69,5 54
Malta 3 71,5 55
Nueva Zelanda 5 72,5 7,7
Suecia 6 741 3,8
Dinamarca 6 74,6 5,7
Japén 6 74,9 6,3
Reino Unido 4 75,7 1,5
Irlanda 6 76,1 6,5
Alemania 3 78,7 3,6
Australia 6 80,0 6,0
EE.UU: 8 84,9 6,1
Promedio 63,6 6,5

incumbencia
(st. dev %)

Cambio medio Tasa de cambio

Tipo de régimen

por eleccion (%) por afio (%) politico
86,5 28,8 Presidencial
74,8 18,7 Presidencial
48,6 12,2 Presidencial
46,9 13,0 Parlamentario
45,2 19,1 Parlamentario
44,0 12,4 Parlamentario
42,3 9,8 Parlamentario
39,3 9,9 Parlamentario
38,8 6,5 Presidencial
38,6 10,3 Parlamentario
36,3 10,7 Parlamentario
36,2 9,6 Parlamentario
35,7 8,9 Parlamentario
35,6 13,4 Parlamentario
35,5 9,0 Parlamentario
35,3 7,0 Parlamentario
35,0 9,0 Parlamentario
33,6 10,5 Parlamentario
30,5 9,5 Parlamentario
28,5 5,6 Parlamentario
27,5 9,2 Parlamentario
25,9 8,6 Parlamentario
25,4 10,2 Parlamentario
251 7,8 Parlamentario
24,3 5,6 Parlamentario
23,9 9,3 Parlamentario
21,3 5,8 Parlamentario
20,0 7,9 Parlamentario
15,1 7,5 Presidencial
36,4 10,5

Fuente: Célculos a partir de Matland y Studlar (2004), Ministerio del Interior para Chile, y Sikk (2001).

dos candidatos, A y B, pertenecientes a los partidos
X e Y respectivamente. Esto significa que Zy M no se
presentan en dichos distrito. La eleccion arroja como
ganador al candidato A del partido X. Luego, cuando
se contabilizan los votos solo los partidos X e Y tendran
representacion. Ahora bien, asumiendo que en el distrito
la distribucion de preferencias es relativamente homo-
génea y que todos los partidos tienen simpatizantes,
esperariamos que un porcentaje de los que votaron
por A o B, pertenecian al partido Z o M, sin embargo, en
el conteo final dichos votantes no son contabilizados ni
menos identificados. Asi, en futuras negociaciones solo
A'y B apareceran con votacion en el distrito y sumaran
los resultados de este a la votacion total a nivel nacional.
Si bien ello es véalido también en otros distritos para los
partidos Z y M, la verdad es que las negociaciones y
resultados finalmente no son los mejores para todos y
cada uno. Lo concreto es que la cesion de cupos sienta
el precedente de las futuras negociaciones para el partido
al que se le asigné originariamente el distrito.

Nota: * 1989-2009
**1985-2003
El resto de los paises corresponde al periodo 1974-1989.

Ahora bien, dado que coaliciones y partidos desean ase-
gurar un escano, existen pocos incentivos para competir
por miedo a que se divida la votacion o que un nimero
relevante de votantes decida votar por otra lista. No es asi
necesariamente, puesto que la competencia intracoalicién
tiene efectos positivos en el aumento de votos, pero en
la practica se ha evitado y se ha empleado la férmula
de un candidato fuerte y otro débil para asegurar que el
candidato preferido obtenga el escafio, lo que minimiza la
competencia efectiva y lesiona la legitimidad del sistema.

En razén de esto se ha culpado a las negociaciones pre-
vias de los resultados electorales de cada partido, lo que
dificilmente puede verificarse en ausencia de competencia.
Es decir, el crecimiento o no de un partido parece depen-
der mas de los procesos de negociacion de las plantillas
parlamentarias que de su verdadero ascendiente electoral.

En resumen, la discusién sobre el cambio de sistema
electoral se ha articulado en torno a tres ejes: los efec-

95 propuestas para un Chile mejor



tos en las correlaciones de fuerzas, la competencia (in-
cumbencia) y la gobernabilidad y la proporcionalidad
al interior de las coaliciones o partidos. Una propuesta
razonable para el debate actual debe hacerse cargo
de estos factores. No existe un sistema que optimice
todas estas dimensiones, de modo que algun nivel de
compromiso parece insoslayable.

Cabe advertir que cambiar el sistema electoral no es una
préctica frecuente; por ejemplo, por mas de cien afios
Nueva Zelanda tuvo un mismo sistemay recién en 1996,
con la reforma de 1993, modifico el suyo. Algo similar
ocurre en ltalia y Japoén, y en dos de las democracias
mas antiguas y estables del mundo, Inglaterra y Estados
Unidos: sus sistemas se ha mantenido intactos por casi
dos siglos. Ciertamente existen excepciones, como el
caso aleman, que transité de un sistema de represen-
tacion proporcional en la Republica de Weimar, hasta el
ascenso al poder de Hitler, para después de las reformas
de 1949 y 1953, consolidar su actual sistema mixto.
Sin embargo, ello fue después de la Segunda Guerra
Mundial, la que claramente tuvo efectos profundos en
la vision que se tenia de la politica hasta antes de 1945.

No existe una férmula electoral perfecta, que se haga
plenamente cargo de las deficiencias que suelen atribuirse
a los sistemas electorales en materia de representa-
cién, competencia y gobernabilidad. Con todo, existe
bastante acuerdo sobre las ventajas de dos formulas
para equilibrar o proveer alguno de estos atributos.
Se trata del sistema de mayoria simple o de pluralidad
(first-past-the-post), vigente en la eleccion de alcaldes
en Chile, y del sistema mixto aleman.

El sistema de pluralidad consiste en que se elige a los
parlamentarios por simple mayoria en distritos uninomi-
nales, como ocurre en Reino Unido, Canada y Estados
Unidos. Por su parte, en términos generales, el sistema
mixto consiste en que una fraccion, comdnmente la mitad,
de los parlamentarios se elige en distritos uninominales
y el resto a partir del resultado obtenido (porcentaje)
en el nivel nacional por cada partido o lista. Para ello,
cada elector cuenta con dos papeletas de votacion.

La opcién por alguno de estos modelos tiene venta-
jas y desventajas que deberan sopesarse en relacion
con el resto de las reformas ya mencionadas, es decir,
partidos politicos y régimen de gobierno. Sin embargo,
parecen opciones exitosas en el mundo y presentan
claras ventajas en materia de representacion, gober-
nabilidad y competencia.

Los sistemas mayoritarios tienen la ventaja de que pro-
fundizan de modo natural el proceso de formacién de
coaliciones, porque inducen a una mayor competitividad
entre partidos, ya que se deja de lado la competencia
interna en los bloques, como ocurre con el binominal.
Ademas, permiten definir mayorias claras, con lo que se

evita la ambigliedad que deja el empate al que puede
inducir el binominal. Por otra parte, en los sistemas
de mayoria, para reelegirse el parlamentario debe es-
tar atento al escrutinio publico, lo que obliga también
al partido a monitorear su comportamiento, mientras
que en los sistemas de lista proporcional los votantes
votan exclusivamente por la lista de partido, lo que
proporciona menos incentivos al comportamiento probo
(Persson, Tabellini y Trebbi, 2003; Gagliarducci, Nannicini
y Naticchioni, 2011; Kunicova y Ackerman, 2005). Sin
embargo, el sistema mayoritario conlleva el riesgo de
que refuerza el sesgo hacia el caudillismo electoral en
cada distrito, en la medida en que el representante sea
electo mas por sus atributos personales que por su
vision politica. El control partidario de las candidaturas
contribuye a morigerar ese riesgo.

Por su parte, el sistema mixto cumple con las deman-
das de quienes procuran un sistema que permita la
representacion de sectores minoritarios, con ciertos
limites, por ejemplo el haber obtenido un porcentaje
minimo de votos, como es el caso aleman. En efec-
to, los votantes tienen la posibilidad de votar por un
candidato en el distrito o circunscripcién (que por lo
general se trata de un distrito de un solo escafo) y a
la vez por el partido que mas prefieren. Asi, la mitad
de los escafos provienen de los distritos y la otra de
la lista de partidos. Esto exige realizar dos computos,
el primero para determinar qué candidato es elegido
para formar parte del parlamento, el segundo, el nimero
0 porcentaje de parlamentarios de cada partido de
acuerdo a la proporcion de votos obtenido.

Propuesta 3

Reforma del
sistema electoral

A continuacion se describen las dos opciones co-
mentadas, en las que se incorpora como propuesta
implicita el aumento del numero de parlamentarios,
como se aprecia en el Cuadro 1, con el objetivo de
mejorar significativamente la proporcionalidad territo-
rial-demografica, es decir, el nUmero de electores por
parlamentario. Aunque se trata de propuestas alter-
nativas, ambas cumplen con los objetivos sefalados
de representacion, gobernabilidad y competencia. Las
fortalezas del sistema de mayoria simple son la mayor
gobernabilidad y competencia que provee; las del sistema
mixto son la gobernabilidad y la representacion. Ello no
significa que en un caso no exista representatividad y en
otro competencia; se trata mas bien del énfasis, pues
ambos son representativos y generan competencia,
mas aun cuando se aumenta el tamafo y la cantidad
de distritos para mejorar la proporcionalidad territorial.
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Alternativa 1

Sistema de mayoria simple o pluralidad

Una de las principales ventajas de los sistemas de
mayoria simple de distrito uninominal es que aumentan
en gran medida la competencia, evitan la fragmen-
tacién y propugnan la gobernabilidad al interior de
las coaliciones. No obstante, desde un punto de vista
tedrico tienden a disminuir la proporcionalidad, dado
que la férmula de mayoria favorece a los partidos con
mayor votacién. Sin perjuicio de ello, la experiencia de
diversas democracias en el mundo muestra sus ventajas
en la formacién de coaliciones y en evitar la influencia de
partidos bisagra, es decir, aquellos que en los sistemas
proporcionales, habiendo obtenido una baja fraccion de
votos y en consecuencia de escanos, resultan ser nece-
sarios para obtener mayorias parlamentarias o incluso
conformar gobierno, lo que les permite obtener ventajas
que van mas alla de la representacion que realmente tienen.
Los sistemas de mayoria (pluralidad), que son bastante
variados, van desde el caso inglés y estadounidense,
de una vuelta y un escafo por distrito, al francés, que
aunque tiene un escafno por distrito, admite segunda
vuelta si ningun candidato obtuvo el 50% de los votos.
Cualquiera sea la férmula, lo cierto es que brindan las
ventajas mencionadas. Luego, se propone lo siguiente:

e Crear, al menos, 162 distritos uninominales en reem-
plazo de los 60 binominales existentes. De esta forma
es posible cumplir minimamente con los propdsitos de
proporcionalidad demografico-territorial.

* Aumentar, por tanto, en 42 el nimero de diputados
para ajustar la proporcionalidad territorial y demogréfica,
lo que implicaria disminuir la varianza interdistrital de
poblacion a un tercio de la actual.

e Los distritos se deben disefiar de acuerdo con la
densidad poblacional y revisarse cada diez afos segun
la informacion censal y su alcance geografico.

e Laregla para ser electo diputado es de simple mayoria.

e Los candidatos deben ser propuestos por los parti-
dos y las candidaturas independientes deben contar
con el apoyo de un partido o coalicién. Ello permite la
participacién de los independientes en listas de partido
o coaliciones, sin fomentar el caudillismo, que debilita
las estructuras partidarias.

¢ Cada partido o coaliciéon puede presentar un solo
candidato.

* Los partidos pueden formar coaliciones o participar
de modo independiente.

¢ Incorporar elecciones complementarias en caso de
cese en el cargo o muerte de un parlamentario.

¢ La actual estructura actual del Senado, de dos es-
cafos por circunscripcion, se cambia a una de dos
por regién, para mantener la representacion politica
igual para cada regién y no de acuerdo con criterios
proporcionales de poblacion.

Alternativa 2

Sistema mixto

Los sistemas mixtos nacieron en Alemania después de
la reforma de 1953. El sistema otorga al elector la po-
sibilidad de votar por un candidato de una lista en un
distrito uninominal y por el partido de su preferencia. El
segundo voto permite corregir algunos de los efectos de
desproporcionalidad. Si bien puede haber sesgos hacia
los partidos mas grandes en el segundo voto, es inevi-
table dadas las preferencias de las personas. Una de las
criticas que suele hacerse es que puede ocurrir que un
partido con nula representacion distrital y un bajo nivel de
votacion nacional obtenga escafios como consecuencia
de las preferencias de lista o partido. Mas aun, con muy
pocos votos es posible obtener representacion, lo que se
traduce en la creacion de “partidos bisagra”, no obstante,
ello se encuentra bastante acotado por los efectos ma-
yoritarios en el nivel del distrito y el hecho de que existen
umbrales para obtener representacion (5% en el caso
aleman). Luego, se propone lo siguiente:

* Aumentar en 42 el nUmero de diputados, es decir,
la Camara de Diputados estaria compuesta por 162
diputados, con el objetivo de mejorar la proporcionalidad
territorial. Los electores tienen dos votos, uno para los
diputados que se eligen en distritos uninominales y otro
resultante de las preferencias del partido.

¢ Crear 81 distritos uninominales en reemplazo de los
actuales 60 binominales.

* Los restantes 81 diputados se eligen a través del voto
de lista nacional por partido politico.

* Los partidos deben presentar listas de candidatos, que
son elegidos de acuerdo con los criterios de proporcio-
nalidad territorial. Por ejemplo, si un partido obtiene el
20% de la votacion en el voto de partido, la selecciéon
de los diputados se realiza segun el peso demografico
de cada region.

* Asignar el numero de escafios de la lista nacional
a cada partido mediante la férmula Sainte-Lagué, de
modo de no sesgar el resultado hacia las mayorias y
de mejorar la proporcionalidad.
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* Revisar la asignacion proporcional del voto de partido
cada diez afnos de acuerdo con el censo.

¢ Los distritos se deben disefiar de acuerdo con la den-
sidad poblacional y revisarse también cada diez afios,
segun la informacion censal y su alcance geografico.

* La regla para ser electo diputado en el nivel distrital
es de simple mayoria.

* Los candidatos deben proponerlos los partidos y
las candidaturas independientes deben contar con el
apoyo de un partido o coalicion.

e Cada partido o coaliciéon solo puede presentar mas
de un candidato.

e Los partidos politicos pueden formar coaliciones o
participar de modo independiente.

¢ Se incorporan elecciones complementarias en caso
de cese en el cargo o muerte de un parlamentario.

* Se establece un umbral del 5% de los votos de la
lista de partido para obtener representacion.

Modernizacion del sistema electoral
Existen dos reformas que aunque no son esenciales al
sistema electoral pueden mejorar sustantivamente su
funcionamiento, en tanto tratan de aspectos de gestion
que facilitan el proceso de votacion.

* Implementar sistemas de votacién electronicay elec-
tromagnética. Proveer al Servel de equipos electréni-
cos de votacion, con lo cual se reducen los costos de
conteo y los tiempos de espera, mejora la distribucion
territorial y se resuelve definitivamente el problema de
asignacion de los electores a una mesa, como también
los costos de tener vocales de mesa.

e Establecer el voto por correo y anticipado para per-
sonas que no puedan asistir a los recintos habilitados
para votar y que por razones de tiempo, imposibilidad
territorial (estar en un lugar alejado), viaje o religiosas
prefieran votar antes de la eleccion.

Efectos esperados
de las propuestas

Los efectos de las tres reformas mencionadas son
basicamente los siguientes: en primer lugar, eliminarian
las dualidades en materia de representacion politica
del sistema presidencial (Ejecutivo y Legislativo) v,

subsecuentemente, el riesgo de bloqueo y paralisis
de gobiernos de minoria.

Segundo, evitarian los conflictos derivados de gobier-
nos con una oposicidon con mayoria en alguna de las
camaras o ambas, lo que se traduce en limitaciones a
la efectividad del gobierno.

Tercero, mejoraria el proceso legislativo, pues seria en el
Parlamento —con una estructura de partidos fortalecida
y con financiamiento- donde se canalizarian los esfuer-
zos de apoyo técnico y no de manera independiente
y auténoma en el Ejecutivo, como ocurre hoy. Dicho
trabajo debiese ser mas expedito y oportuno que el
observado en los sistemas presidenciales bicamerales.

Cuarto, al dotar al régimen parlamentario de un sistema
electoral consensuado y coherente con los objetivos de
representatividad, gobernabilidad y competencia, se
evitaria la fragmentacién del Parlamento y, por consi-
guiente, los efectos negativos de esta sobre la gober-
nabilidad. La mayor legitimidad social de un sistema
mas representativo debiese contribuir a la estabilidad
del sistema politico.

Quinto, la correccion de la proporcionalidad territorial
resolveria las diferencias en esfuerzos para ser elegido
parlamentario que hoy existen entre los distritos, incen-
tivando a los partidos a asignar recursos equivalentes
en cada uno de ellos.

Sexto, una democracia efectiva requiere la mayor auto-
nomia de los partidos, lo que se puede lograr a través de
mecanismos de financiamiento publico y el cumplimien-
to de ciertos requisitos de transparencia y rendicién de
cuentas. En la medida en que ello ocurra se disiparan las
dudas sobre su funcionamiento interno y aumentara el
acercamiento a la ciudadania.

Séptimo, una de las ventajas del sistema parlamentario
es que haria que el proceso politico y de gobierno en
general tenga que contar con la aprobacién mayoritaria
de la camara, lo que da mayor solidez y legitimidad al
proceso legislativo.

Finalmente, un sistema politico con partidos efectivos,
de tipo programatico, contribuye a la responsabilidad
y calidad de su desempefio e incide positivamente
en la calidad de la democracia y la valoracion de sus
instituciones. Una nueva regulacion de los partidos que
subordine el financiamiento estatal al cumplimiento de
virtudes republicanas de transparencia, democracia
interna, representacion regional y trabajo programatico
puede ayudar a este proposito.
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Capitulo 2

Chile

descentralizado:
mas desarrollo,
mas democracia

Alejandro Ferreiro’

Sintesis

Chile, pais hibrido en cuanto al origen de sus auto-
ridades subnacionales (alcaldes y concejales electos
coexisten con intendentes designados), es uno de los
paises mas centralizados del mundo. Hay evidencia de
que ello puede lastrar las perspectivas de desarrollo
econémico, lo que, junto con otras poderosas razones
relativas a la gestion y la legitimidad politica, torna reco-
mendable avanzar hacia una descentralizacion efectiva.

La creciente complejidad de las politicas publicas y las
asimetrias de informacion que afectan a las autoridades del
nivel central sugieren adoptar el principio de subsidiariedad
vertical, que permite que las politicas publicas se adopteny
ejecuten en el nivel de gobierno mas descentralizado posible.

Mas fundamentos emergen del ambito politico: descen-
tralizar favorece la legitimidad democratica de las politicas
desplegadas en la regién y de las autoridades que las
impulsan, permite el surgimiento de un “mercado politi-
co” regional y contribuye a la renovacion de liderazgos.

La descentralizacion supone avances paralelos en lo
politico, administrativo y fiscal. Sin eleccién de autoridades
el proceso pierde credibilidad y se reduce a una forma de
gestién desconcentrada dependiente del nivel central.
La eleccion de autoridades desencadena el proceso, lo
hace irreversible y demanda reformas administrativas y

fiscales que permitan una gestién auténoma y efectiva
en cumplimiento del mandato popular. Estas reformas,
de suyo complejas, exigen un consenso politico, disefio
de detalle y, previsiblemente, un cronograma que permita
gradualidad en su puesta en marcha.

En el campo administrativo, se recomienda la asignacién
de competencias en bloque, aun cuando resulta iluso
soslayar riesgos de traslape o la necesidad de establecer
mecanismos de coordinacion, cooperacion y solucién
de conflictos de competencia. Si bien los alcances de la
descentralizacion fiscal suscitan temores frente al riesgo
que supondria para la estabilidad macroeconémica y la
centralidad en el control del gasto publico, un disefio
adecuado puede y debe alcanzar el objetivo de generar
espacios de autonomia regional en la generacién de ingre-
sos tributarios y en la definiciéon de un marco estricto para
el endeudamiento, sin amenazar el correcto manejo de
las finanzas publicas y los equilibrios macroeconémicos.

La necesidad de concitar consensos, por un lado, y disefar
un proceso gradual no exento de complejidades y detalles
finos, por otro, hace recomendable la constitucion de una
comision asesora transversal de alto nivel politico y técnico
que, bajo un mandato y plazos acotados, contribuya a de-
finir el alcance de la descentralizacion y el cronograma del
proceso. Antes, sin embargo, debe tomarse una decisién

1 El contenido de este documento se beneficié especialmente del trabajo de investigacion desarrollado por Felipe Symmes,
del que emana buena parte del diagnéstico y de las propuestas que aqui se exponen. Asimismo, el trabajo de Von Baer
y Torralbo (2012), solicitado para este proposito, constituye una referencia fundamental. La responsabilidad final de la
redaccion, asi como de todo error u omisién, recae exclusivamente en Alejandro Ferreiro.
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politica fundamental e irreversible: el llamado a eleccién
popular de las autoridades regionales para octubre de
2016, de modo de coincidir con las elecciones municipales.

Fundamento de la
descentralizacion

Beneficios

Los argumentos a favor de la descentralizacion son
variados, persuasivos —a nuestro juicio, concluyentes-y
provienen de variados ambitos.

En un primer plano, asociado a la eficiencia en la asignacion
de recursos y a la calidad de la gestién, sostenemos la
superioridad del modelo de eleccion publica local, basado
en el principio de subsidiariedad vertical, segun el cual las
decisiones deben adoptarse y ejecutarse en el nivel guber-
namental mas descentralizado y cercano a las personas
que sea posible. Ello permite mayor correspondencia de
las politicas y la gestién publica con las necesidades y prio-
ridades de las comunidades locales, y mayores incentivos
a la participacion de las mismas comunidades en el “mer-
cado politico local”, toda vez que alli se resolveran materias
que inciden cercanamente en sus vidas. En un esquema
de gobiernos locales electos y responsables de gestionar
asuntos cercanos al electorado, aumenta la rendicién de

Grafico 1

cuentas y la calidad de la democracia. Igualmente, y en
la medida en que sea la propia comunidad la que financie
con impuestos o pago de tarifas buena parte del costo de
los servicios publicos que reciba, podra evaluar la relacién
costo-beneficio de las decisiones de politica.

Un segundo tipo de argumento, aunque vinculado al
anterior, afirma que la creciente complejidad de los
asuntos publicos obliga a descentralizar el proceso
de toma de decisiones. Las asimetrias de informacién
que afectan a las autoridades centrales respecto de las
particularidades, preferencias y posibilidades de gestion
local tienden a la creciente ineficiencia del centralismo.
Algunos datos sugerentes parecen aportar al argumento
sobre la ineficiencia centralista en sociedades modernas.
En efecto, luego de aprovecharse de las economias de
aglomeracion propias del proceso de urbanizacion, el
desarrollo subsecuente de los paises parece depender
esencialmente de potenciar el despliegue de las capa-
cidades de todo su territorio, lo que solo se logra en
escenarios de descentralizacion politica y administrativa.

Segun de la Cruz (2013), “el crecimiento econémico esta
fuertemente correlacionado con el grado de urbanizacion
y las economias de aglomeraciéon que se generan con
este fendmeno, sin embargo, el incremento del PIB per
cépita se estanca en aproximadamente US$ 5.000 (valo-
res del afio 2000), lo que tiende a ocurrir cuando un pais

Relacion entre el ingreso de los paises y su nivel de urbanizacion

Urugua
» .g !Argentina

Proporcion urbana de la poblacion total en 2011 (%)

20.000 30.000

0----------- F---T----==-" Tttt Tt T T r-=—--

”””” L e |

I
40.000 50.000 60.000 70.000

PIB per cépita a PPC en 2011 (US$)

Fuente: Banco Mundial, World Development Indicators.

71



alcanza cerca del 70% de urbanizacion (Grafico 1). En
la medida en que las ciudades se expanden, los costos
de transaccion contrarrestan las economias de aglome-
racion. Las economias que logran superar este techo de
crecimiento son las que disminuyen exitosamente los
costos de transaccion urbanos: gestién gubernamental,
infraestructura, transporte, seguridad, contaminacion, salud,
educacion, etc. Esto se lograria mediante la provision de
soluciones por parte de los gobiernos subnacionales. Por
ello, niveles altos de ingreso per capita se asociarian a
niveles igualmente altos de descentralizacion”.

Aunqgue se requieren otros estudios para aislar y medir el
efecto de la descentralizacién sobre el crecimiento, es per-
suasivo el argumento de que la descentralizacion tiene un alto
potencial “desarrollista” en los territorios. Una identificacion
mas proxima de las oportunidades y obstaculos, unida a
las competencias para gestionar el fomento al desarrollo
regional en un contexto de rendicion de cuentas al electo-
rado de la zona, debiesen conformar el marco institucional
para potenciar el desarrollo econdmico de las regiones.

Un tercer tipo de argumento a favor de la descentraliza-
cioén proviene del campo estrictamente politico, desde
donde se estima imprescindible dotar a las personas
de la capacidad de elegir y evaluar a quienes gestionan
los asuntos que les conciernen. En Chile eso ocurre en
los niveles municipal y nacional, pero no regional. Y, a
menos que la gestion regional se considere irrelevante
—que no lo es—, no se advierte motivo conceptual vale-
dero para excluirla de la érbita de las autoridades que
responden electoralmente frente a las comunidades en
que impacta su gestion. Hoy en Chile los intendentes
son agentes de un principal que es el gobierno central.
La descentralizacion politica cambia ese principal por la
comunidad regional, lo que debiera mejorar los incenti-
vos y mecanismos de control para alinear la gestion del
gobierno regional con las preferencias de la poblacion.

Mas aun, y dada la reforma constitucional que consagra
la eleccion directa de consejeros regionales, es inmi-
nente la colision entre dos fuentes de legitimidad de
las autoridades regionales.? En efecto, si no se avanza
hacia la eleccion directa de intendentes estos tendran
que convivir con consejeros regionales electos por su-

fragio popular, generando una interaccién compleja y
dificilmente sostenible en el tiempo. Ello sugiere que
la eleccién directa de ambos tipos de autoridades re-
gionales tendera a ser inevitable en el mediano plazo.

Finalmente, y también desde la dimension politica, pa-
rece conveniente crear un nuevo “mercado politico”
regional, que facilite la renovacién de liderazgos, ayude
a oxigenar los partidos y permita la generacién de una
clase politica regional que hoy, por lo general, no existe.
Prueba de ello es que los candidatos a diputados y
senadores de cada partido son mayoritariamente ele-
gidos por las directivas nacionales. Y si bien la nueva
ley de primarias puede ayudar a cambiar la situacion,
su utilizacion dependera de la voluntad de cada partido,
por lo que es prematuro anticipar su efecto.

Costos y complejidades
de la descentralizacion

Un proceso de descentralizacion efectiva no esta exento
de costos, riesgos o incertidumbres y complejidades.
La preferencia por descentralizar no puede conducir a
negarlos ni soslayarlos y, mejor, dado que muchos de
esos costos dependen del “modo” o la calidad de la re-
formay su implementacion, su reconocimiento anticipado
y mitigacion favorece la viabilidad global del cambio.

Un primer costo obvio, aunque acotable, sera la creacion
de institucionalidades regionales con mayores compe-
tencias. Casi por definicion, la suma de diversos niveles
de gobierno debiera conducir a un Estado mas grande
que lo esperable en un Estado centralizado. Ahora bien,
el crecimiento del Estado sera menor mientras menores
sean los traslapes y redundancias. En el extremo, si las
nuevas funciones que asuman los gobiernos regionales
se trasladan en bloque desde el nivel central, los aumen-
tos de costos en personal debieran ser acotados. Con
todo, no siempre es posible el desplazamiento total de
competencias, por lo que la regla general sera una cierta
duplicidad, unida al desafio de la coordinacién entre ambos
niveles.® En cualquier caso, si se duplicara en un primer
momento el personal de los actuales gobiernos regionales,

2 El consejo regional, de acuerdo al articulo 113 de la Constitucion, “serd un érgano de caracter normativo, resolutivo y fiscalizador,
dentro del ambito propio de competencia del gobierno regional, encargado de hacer efectiva la participaciéon de la ciudadania
regional y ejercer las atribuciones que la ley organica constitucional respectiva le encomiende.

El consejo regional estara integrado por consejeros elegidos por sufragio universal en votacién directa, de conformidad con la
ley organica constitucional respectiva. Duraran cuatro afos en sus cargos y podran ser reelegidos. La misma ley establecera la
organizacion del consejo regional, determinara el niUmero de consejeros que lo integrardn y su forma de reemplazo, cuidando
siempre que tanto la poblacion como el territorio de la region estén equitativamente representados”.

3 Dificil resulta estimar el mayor costo en personal que puede exigir una descentralizacion significativa. Hoy el personal de los
gobiernos regionales no supera en promedio las cien personas, incluyendo personal de planta y a contrata. El total del gasto en
personal de los gobiernos regionales para 2012 alcanzé a poco menos de $ 30 mil millones, esto es, el 0,58% del gasto total
en personal del gobierno central, y menos del 0,1% del total del gasto publico de ese afio (célculo propio en base al Informe de
finanzas publicas 2012 de la Dipres).
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Grafico 2
Duracion de intendentes, 2006-2010
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ello supondria un aumento de 0,1% en el gasto publico.
En el plano de los riesgos se sitdan las eventuales
ineficiencias en los mecanismos de coordinacién y
solucién de controversias entre los distintos niveles
de gobierno, las dificultades para reclutar a los pro-
fesionales y gestores publicos con las competencias
adecuadas, y problemas asociados con economias de
escala y debilidad institucional.

Debe asumirse que todo proceso de descentralizacion
politica supone una cierta pérdida de control, y espe-
cialmente del poder central, sobre su devenir. La misma
democracia regional, unida a la evidencia de logros y
fracasos del proceso descentralizador, tendera a generar
una agenda fluida y evolutiva acerca de la distribucion
de competencias, recursos y sistemas de solucién de
controversias entre los distintos niveles de gobierno.

Buena parte de estos riesgos son mitigables si el proce-
so de reforma se conduce con claridad de propésitos,
gradualidad en los tiempos, y precisién en la distribucion
de competencias y en los mecanismos de solucion de

Fuente: Irarrazaval, Poduje y Valdivieso (2010).

conflictos de competencia. Ademas, buena parte del
éxito del proceso depende de los incentivos y resguardos
que se adopten para favorecer la responsabilidad fiscal
y la colaboracion entre los distintos niveles del gobierno.

Diagndstico en Chile:
historia y situacion actual

Chile es reconocidamente un pais centralista. Su fuerte
caracter unitario proviene de la Constitucion de 1833,
cuyo contenido se explica como rechazo y reaccion a los
experimentos constitucionales federalistas de los afios
anteriores.* El conflicto, mas politico que conceptual, su-
puso la derrota de las elites de Coquimbo y Concepcién
a manos del centralismo portaliano. Desde entonces,
muchos asocian federalismo y descentralizacion a caos
y anarquia, pese a que la evidencia internacional poco
abona a ese prejuicio.

El centralismo se expresa, esencialmente, en la logica
de administracion territorial de origen borbdnico en que

4 El “trauma” que desencadenara el futuro centralista del Estado chileno data de 1826, cuando se dictaron leyes federalistas. Su
idedlogo fue José Miguel Infante, quien, influenciado por los avances econdémicos y sociales que mostraba el federalismo en los
Estados Unidos, propuso la division de Chile en ocho provincias gobernadas por cabildos y gobernadores electos (Ribera, 2009).
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Grafico 3
Gasto publico a nivel subnacional
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Fuente: De la Cruz (2013).

Nota: El gasto publico a nivel subnacional es aquel que es ejecutado por gobiernos subnacionales.
En el caso de Chile, estos corresponden a gobiernos regionales, provinciales y municipales.

el intendente es un agente designado y removido dis-
crecionalmente por el gobierno central. A las ventajas
ya resefiadas del modelo de eleccion publica local, que
transforma al electorado en mandante y principal del go-
bierno regional, se suma la de contar con un plazo fijo de
gobierno. En efecto, es llamativo y preocupante la alta
rotacion de los intendentes en algunos gobiernos (ver
Grafico 2). Por ejemplo, en el gobierno de la Presidenta
Bachelet el promedio de duracion de los intendentes fue
inferior a dos afnos. Los criterios de designacion -y pro-
bablemente de remocion- obedecian en buena parte a
equilibrios politicos y de género que poco tenian que ver
con la representatividad local de quien resultaba elegido
para encabezar el gobierno regional. Mas alla del mérito
que puedan tener dichos equilibrios en la conformacién de
gobiernos de coalicién, ese dato sirve para ilustrar como
los intendentes responden mucho mas a las preferencias
y necesidades del gobierno central que a las de la comu-
nidad a la que sirven. También apunta a la imposibilidad
de planificar y gestionar un programa de gobierno regional
bajo total incertidumbre acerca del periodo en que se
podra desarrollar tal tarea. Altas rotaciones afectan la
gestion y la credibilidad de los intendentes para convocar
a esfuerzos y compromisos entre los actores de la region.

Por ende, y mas alla del mérito democratico de la eleccion
de intendentes, existen buenas razones para pensar que
un plazo fijo de gobierno ayudara al disefio y ejecucién
de un programa de gobierno regional y al sano proceso
de rendicién de cuentas a la ciudadania.

Otro indicador relevante de centralismo es el porcentaje
del gasto publico que se resuelve en los niveles subna-
cionales. En el caso chileno este porcentaje es muy bajo
en perspectiva regional comparada, especialmente si se
atiende al tamafio de los paises (ver Grafico 3).

En suma, Chile tiene una larga tradicién centralista que
hoy contrasta con la marcada descentralizacion que se
observa en los paises mas industrializados, en los que
el 43% del total del gasto publico se gasta en los niveles
subnacionales. En América Latina esa cifra se acerca al
34%, mientras que en Chile el centralismo fiscal solo permite
que cerca del 14% del gasto se resuelva en regiones (de
la Cruz, 2013). La experiencia comparada parece sugerir,
incluso, una cierta correlacion entre descentralizacion y
desarrollo, lo que en Chile no podemos soslayar al mo-
mento de evaluar las politicas que mas pueden propiciar
un crecimiento sostenible en el futuro.
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Algunas lecciones
de la experiencia
comparada

Sabemos que el mundo es méas descentralizado
que Chiley que, al parecer, la sofisticacion de las eco-
nomias supone la descentralizaciéon para resolver los
costos de transaccion asociados a las complejidades
de las politicas publicas y las particularidades de los
territorios y poblaciones en que impactan.

No es del caso exponer aqui una revisién extensa de
la experiencia comparada, pero si algunos elementos
que nos ofrecen luces acerca del proceso que Chile
debiese transitar en un futuro no muy lejano.

La Unién Europea y

los fondos estructurales

En el caso de la Unién Europea, es interesante considerar
la experiencia de los fondos estructurales, instrumento
redistributivo fundamental, que ha permitido financiar
las regiones menos desarrolladas de modo de acelerar
la convergencia, propiciar su competitividad y generar
mayor equidad entre los Estados miembros. El aporte de
los fondos estructurales —que en la década pasada fue
de hasta el 35% del total del presupuesto comunitario—
sigue el principio de subsidiariedad vertical, tratando
de asignar los recursos a los gobiernos subnacionales
en el nivel mas bajo que sea eficiente. Los recursos se
asignan en base al grado de prosperidad nacional y
local, desempleo y cantidad de poblacion beneficiaria.

La experiencia de los fondos estructurales apunta a la
compensacion territorial y traduce criterios redistributivos
que, en el caso chileno, debieran estar presentes en los
modos de calculo de las transferencias del gobierno
central a los gobiernos subnacionales. En tiempos en
que las regiones mineras aspiran a concentrar mayores
porcentajes de los ingresos generados por esa acti-
vidad, es imprescindible resguardar una vision global
en materia fiscal que contribuya efectivamente a la
solidaridad entre las regiones puesto que, de otro modo,
la descentralizacion puede terminar agudizando las
diferencias en el desarrollo regional que hoy se observan.

Francia

Con una larga tradicion como Estado unitario, el afio 2000
Francia comenzé un proceso de descentralizacion por
etapas y con una planificacion de largo plazo.

En 2003 se redefinieron las competencias de politica
entre los distintos niveles de gobierno mediante una
asignacion “en bloque” que perseguia minimizar la dupli-
cacion de competencias y necesidades de coordinacion.
Asi, se decidid que las comunas se concentrasen en
urbanismo, regulacion de uso del suelo y seguridad o

policia; los departamentos en caminos, infraestructura,
servicios sociales, transporte, construccion de colegios
secundarios y planificacion rural; y las regiones en las
funciones de planificacién regional, desarrollo econdémico,
educacion técnica y construccion de establecimientos
de educacion vocacional (Banco Mundial, 2008).

Sin embargo, el tiempo ha demostrado que, mas alla de las
intenciones y los disefios, la asignacién de responsabilidades
en bloque no elimina del todo duplicidades y traslapes, ni
la necesidad de contar con mecanismos de coordinacion
y solucion de conflictos de competencias. La evidencia
muestra que varios niveles de gobierno deben necesa-
riamente participar de gran parte de las tareas publicas
para llevarlas a cabo de una manera eficiente y productiva.

Para solucionar este problema, el gobierno francés decidio
definir un instrumento llamado Contratos de Planificacion
Estado-Regién (CPER), que firman el gobierno central,
representado por el prefecto, y el representante del con-
sejo regional. No son una transferencia de competencias
sino una forma de cofinanciamiento de tareas, y pueden
durar hasta siete afos. De esta manera, en aquellas areas
en que no caben las transferencias de competencias en
bloques auténomos de gestién, se busca contractualizar
la cooperacion entre distintos niveles de gobierno. Con
todo, y pese a que han mostrado algunos resultados po-
sitivos, los CPER no han logrado solucionar integramente
los problemas que surgen de esa compleja interaccion.
Duplicidades, interdependencias y coordinaciones que
no siempre surgen espontanea o eficientemente siguen
siendo desafios relevantes (Charbit, 2007).

Espana

Espafia parece un caso ineludible de estudio, primero
porque el proceso supuso negociaciones separadas
con diversas comunidades auténomas, que derivaron en
estatutos especiales para navarros y vascos, y algunos
acuerdos especiales con Cataluiia. Con el tiempo se
han incrementado las presiones por mayor autonomia
y los reclamos por las expresiones de centralidad fiscal
que se preservan. La presion por mayor autonomia se
sostiene en fuertes identidades culturales, e incluso
nacionales, especialmente por vascos y catalanes,
lo que tensiona la descentralizacién llevandola hacia
formas rupturistas de independentismo.

En términos generales, y mas alla de las particularidades
anotadas, a principios de la década de 1980 las comu-
nidades auténomas se hicieron responsables de salud,
educacioén, servicios sociales, medioambiente, turismo,
vivienda, agricultura y desarrollo. En 2003 comandaban
un 42% del gasto publico nacional, siendo la mayor
parte de estos recursos transferencias de caracter no
condicionado, por lo que pueden disponer de ellos
con bastante libertad (Irarrazabal, Poduje y Valdivieso,
2010). Un conflicto frecuente surge del reclamo de las
autonomias frente a la necesidad de asumir con recursos
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propios obligaciones impuestas por leyes nacionales no
acompanadas de las transferencias correspondientes.

El Tribunal Constitucional espafiol tiene potestad para
resolver los conflictos de competencia entre el gobierno
nacional y las autonomias. Dicha atribucion, ejercida
en ocasiones bajo fuertes presiones y controversias
nacionalistas, es imprescindible para canalizar juridica-
mente discrepancias que, en ocasiones, han desbordado
la capacidad de llegar a acuerdos politicos. Asi, por
ejemplo, ocurrié con la sentencia del 28 de junio de
2010 en que el tribunal declar6 la inconstitucionalidad
de buena parte del estatuto de autonomia aprobado por
el Parlamento Catalan (STC 31/2010, Espana).

La experiencia espafiola también es prédiga en convenios
de colaboracion que distribuyen responsabilidades y
financiamiento en la ejecucién de una politica.

Japon

Hasta mediados de la década de 1990, Japon poseia un
modelo centralizado cuyo agotamiento se hizo evidente
frente a la inflexibilidad que demostraba para propiciar
el desarrollo arménico de las regiones, controlar el gi-
gantismo de Tokio y favorecer un desarrollo multipolar
que dinamizara su economia (Shun’ichi, 2003). El pais,
como la mayor parte del mundo, se enfrenta a una
presién ciudadana creciente para mejorar la eficiencia
y eficacia de las politicas publicas y aumentar la par-
ticipacion democratica en la eleccién de autoridades.

El debate politico fue bastante intenso y antagénico: los
gobiernos locales criticaban la concentracion en el gobierno
central y luchaban por una mayor transferencia de poderes
y menor interferencia en los asuntos locales; Tokio, por su
parte, criticaba a los gobiernos locales por el manejo de
sus finanzas y la baja calidad de su personal (Barrett, 2000).
Cabe destacar el rol que desempeiié la Comisién de
Promocién de la Descentralizaciéon, creada en 1995
para definir una hoja de ruta para la descentralizacion
y elaborar propuestas especificas de distribucion de
competencias, incluyendo la transferencia de impuestos
hacia el nivel regional (Yagi, 2004). La Comisién, no sin
dificultades, logré sortear las presiones y los conflictos
politicos surgidos ante las diversas expectativas que
sobre el proceso tenian los sectores politicos liberales
y socialdemocratas, permitiendo la consolidaciéon de
una descentralizacion efectiva.

Ameérica Latina

En América Latina existe una diversidad de modelos
de Estado: cuatro casos de federalismo politico formal
(Argentina, Brasil, México y Venezuela) y cinco paises
formalmente unitarios que han constituido entidades
de gobierno regionales por encima del poder munici-
pal (Bolivia, Colombia, Ecuador, Paraguay y Peru), con
autoridades electas similares a la de los gobernadores
de estado de naciones federales. Si bien Chile cuenta

con gobiernos regionales, ellos son encabezados por
autoridades designadas por el jefe de Estado. Ademas,
desde 1980 a la fecha se introdujeron elecciones directas
de gobernantes estatales y municipales en dieciocho
paises de la region (Daughters y Harper, 2007).

La decisién de descentralizar en la mayor parte de los
paises se adopt6 principalmente por motivos politicos,
respondiendo a presiones locales y recomendaciones
internacionales para pasar de Estados centralizados y
autoritarios hacia Estados mas participativos y demo-
craticos. La meta del desarrollo econémico ha sido un
factor secundario en este proceso (BID, 2010).

La principal debilidad de los procesos de descen-
tralizacion en América Latina se asocia a la escasa
descentralizacion fiscal y la continua dependencia
de transferencias condicionadas y no condicionadas
desde el nivel central. A la pérdida de autonomia que
ello supone se agregan los incentivos perversos para
incrementar las presiones sobre las autoridades fiscales
nacionales. Con mayores competencias para recaudar
ingresos propios e, incluso, para endeudarse bajo cierto
marco, los gobiernos regionales y su electorado podrian
internalizar sanamente las relaciones de costo-beneficio
que supondria proveer bienes publicos con cargo a
financiamiento recaudado predominantemente en la
misma region. Por el contrario, si los ingresos provienen
predominantemente de transferencias, los incentivos
se orientan a presionar al gobierno central.

Junto a ello, la rendicién de cuentas de los gobiernos
regionales no se desarrolla del modo debido, princi-
palmente por dos razones: i) desde el punto de vista
politico, porque el electorado regional no asimila los
costos de los programas cuyo financiamiento proviene de
transferencias desde el gobierno central. La evaluacion
local de la relacion value for money se hace imposible
en ese esquema, y ii) desde el punto de vista de la
gestion, por el escaso desarrollo de los convenios de
colaboracién o contractualizacién de competencias, y de
los sistemas de evaluacién de resultados, lo que dificulta
la efectividad de las mediciones que pueda efectuar el
gobierno central. En ese esquema, las transferencias
se realizan bajo presién y con criterios politicos, lo
que reduce aun mas la posibilidad de correlacionar
transferencias con resultados.

Condiciones para una
descentralizacion eficaz

Descentralizar es transferir competencias y recursos
desde el centro a las regiones. Es un proceso politico
que solo se gatilla con acuerdos amplios; y que no estara
exento de perdedores, los que hasta hoy ejercen un
veto tacito pero eficaz: algunas autoridades del gobierno
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central y, especialmente, las elites politicas capitalinas.
Vencer esas resistencias exigira un acuerdo explicito y
transversal de largo plazo. Se trata de un proceso y no
de un evento. Su concrecién y consolidacion requiere
tiempos que superan los de un periodo de gobierno
corto por lo que dificilmente habra una reforma creible
y sustentable si no concita un apoyo politico que tras-
cienda el del gobierno de turno.

Por otro lado, la descentralizacion requiere de urgencias
y definiciones de hitos y secuencias. En un pais como
Chile, donde el discurso politico siempre ha prometido
una descentralizaciéon que no llega, parece necesario
ponerse plazos y metas que ordenen los procesos y
expliciten compromisos y prioridades.

La descentralizacion tiene tres dimensiones comple-
mentarias y mutuamente dependientes: politica, ad-
ministrativa y fiscal. En todas ellas debe avanzarse de
modo significativo cumpliendo algunas condiciones
que parecen esenciales. Veamoslas una a una.

Descentralizacion politica

La descentralizaciéon politica es condicion de inicio
y caracteristica basica de una descentralizacion en
serio. Solo cuando las autoridades son electas vy el
electorado pasa a ser el mandante y principal es po-
sible alinear democraticamente expectativas sociales
y politicas publicas. Rendicién de cuentas, claridad en
la extension del mandato o periodo de gobierno regio-
nal (favoreciendo la planificacion de la gestion), mayor
legitimidad democratica y creaciéon de un “mercado
politico” para el debate de las propuestas de desarrollo
regional son algunas de las ventajas que dependen de
la descentralizacion politica.

Hasta ahora, Chile ha resuelto avanzar timidamente
en materia regional, lo que contrasta con la eleccién
popular de concejales y alcaldes desde comienzos de
los afios noventa. La eleccion directa de consejeros
regionales ya aprobada constitucionalmente -y aun
a la espera de concrecion legal- parece generar una
situacion hibrida dificilmente sostenible: la conviven-
cia politica entre consejeros electos e intendentes
designados no parece viable. ;Qué hacer cuando se
explicite el conflicto entre la mayoria de un consejo
electo y el representante del gobierno central que en-
cabeza el ejecutivo regional? ;Con qué legitimidad el
intendente podra sostener su posicién? ;Como validar
ante la regién la importancia de elegir consejeros si
buena parte de su gestién quedara determinada por

la decision de un tercero no electo? Estas preguntas
ejemplifican las dificultades surgidas por el choque
entre dos fuentes de legitimidad: eleccion versus de-
signacién. Asi las cosas, es probable que la solucién
en el mediano plazo sea la elecciéon de intendentes
ademas de los consejeros, unificando en los ciuda-
danos de las regiones el mandante o principal de
ambos. Parece mejor, entonces, resolver el asunto
derechamente y a la brevedad, evitando conflictos
tan previsibles como desgastadores.

¢ Es razonable que, en un escenario de autoridades
regionales electas, el Presidente de la Republica
designe algun representante en la region para fina-
lidades especificas? La cuestion no es evidente. Su
mérito depende de la definicién de competencias
acotadas que neutralicen eventuales conflictos con
las autoridades regionales electas. Con todo, esta
opcion puede ofrecer un modo, ya sea de transicién
o permanente, para preservar en la region algunas
atribuciones presidenciales y contribuir a la viabilidad
politica del proceso. Cabe recordar que, por defini-
cidn, las politicas publicas y los actos de gobierno de
competencia nacional tendran expresién y aplicaciéon
territorial, por lo que, en esencia, el papel del gobierno
central en las regiones dependera de la distribucién
de competencias administrativas entre aquel y los
gobiernos subnacionales.®

En suma, la clave de la descentralizacion es politica. En
su ausencia, a lo mas tendremos formas insuficientes
de desconcentracion administrativa que no alteran en
su esencia el centralismo y que, en un contexto de
designacion de intendentes, equivale a delegar en un
funcionario de confianza en el territorio lo que antes
hacian otros desde Santiago.

Descentralizacion administrativa:
claridad, contractualizacion,
incentivos y resolucion

de controversias

La distribucion de competencias entre los distintos
niveles de gobierno es la médula de la descentralizacion.
Tedricamente, el criterio rector debiese ser el de subsidia-
riedad vertical, esto es, permitir que las tareas publicas
se desarrollen en el nivel mas desconcentrado posible,
de modo que solo se asuman en los niveles superiores
aquellas que asi lo exijan por la escala o naturaleza de
las funciones. Este principio quedd bien descrito por
el Presidente Pifiera en el discurso presidencial del 21
de mayo de 2010: “Todo aquello que puedan realizar

5 En rigor, la distincion entre gobierno interior y gobierno regional puede ayudar a trazar lineas de competencias entre un delegado
presidencial —encargado de lo primero- y las nuevas autoridades regionales electas. Asi se sefialo, incluso, en un extenso libro

preparado en 2001 por la SUBDERE (SUBDERE, 2001).
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los gobiernos regionales mejor que el gobierno central
serd de competencia de las regiones. Y todo lo que
puedan hacer mejor los municipios que los gobiernos
regionales serd de competencia de los municipios”.

Si bien el mérito conceptual del principio de subsidiarie-
dad vertical es dificilmente cuestionable, su concrecién
es muy compleja. Desde luego, no es cierto que las
politicas publicas puedan transferirse siempre en blo-
ques de gestiéon autdbnoma, exclusiva y excluyente, para
cada nivel de gobierno. Interdependencias, traslapes,
necesidades de coordinacién y colaboracion y, en el
extremo, de resolucion de conflictos de competencias
parecen inescapables en alguna medida. Por otro lado,
los procesos de descentralizacion suelen determinar
distribuciones de competencias que responden mas
a las particularidades —en ocasiones inescrutables- de
complejas negociaciones que a un modelo conceptual
claro y determinado. El concepto de gobernanza mul-
tinivel desarrollado por la OCDE resalta los desafios
y vias de solucion en lo referido a la construccion de
capacidades y coordinacion entre gobiernos centrales
y subnacionales.®

Escapa a las pretensiones y posibilidades de este texto
sugerir, siquiera a nivel general, el dibujo de las compe-
tencias administrativas que debiesen descentralizarse.
No obstante, es posible y necesario definir algunos
criterios a tener en cuenta en ese empefio:

* Propender a la distribucién de bloques de compe-
tencias que correspondan, en la medida de lo posible,
a segmentos de politicas y responsabilidades delimi-
tadas y susceptibles de gestion integral en el nivel del
gobierno regional.

e Fortalecer en los gobiernos regionales aquellas com-
petencias que han venido desarrollando en los Ultimos
afos, como las referidas al ordenamiento territorial y
el fomento productivo. En particular, generar condi-
ciones para que la asignacién del Fondo Nacional de
Desarrollo Regional se enmarque en una estrategia
clara y explicita de desarrollo regional, apartandose
de la l6gica de aprobacion de proyectos menores y
fragmentados que suele imperar hoy.

e Establecer un gabinete regional, designado por los
intendentes electos, que reemplace al que hoy confor-
man los secretarios regionales ministeriales con doble
dependencia del intendente y ministro sectorial.

* Definir “ministerios regionales”, asociados a aquellas areas

de las politicas publicas que seran de ejecucion preferen-
te en el nivel regional. Ello obligara a definir sistemas de
coordinacién con los ministerios nacionales y los criterios
para distinguir las materias en las que la regién goza de
plena autonomia decisiva, respecto de aquellas en las que
corresponda ajustarse a las definiciones del nivel central.

* Regular los convenios de cooperacion entre los niveles
nacional, regional y municipal. Estos convenios se aplica-
ran especialmente en aquellas areas de responsabilidad
compartida, definiendo roles, sistemas de coordinacion,
evaluacion y financiamiento mixto, cuando proceda.
También pueden utilizarse para formalizar la coordinacién
entre el nivel regional y los gobiernos municipales. De
hecho, existen muchas competencias hoy asignadas
a los municipios que, dada su escala y complejidad,
podrian merecer coordinaciones regionales.”

e Definir mecanismos de solucién de conflictos de
competencia. Cabe pensar en un modelo similar al
espafol, en que sea el Tribunal Constitucional el 6rgano
competente para resolver o, en su defecto, asignar tal
funcion a un tribunal especial que se cree al efecto.

La institucionalidad debiese generar incentivos para favo-
recer la colaboracion por sobre el litigio de competencias.
Para ello cabe pensar en un Fondo de Apoyo a la Gestion
de Convenios, que contribuya a su disefio y que premie
financieramente la gestion de asuntos de competencia
compartida que se coordinen mediante ese mecanismo.

La distribucion de competencias es sensible, complejay
muy probablemente dinamica en el tiempo. Por ello, es
posible pensar en un calendario gradual. Mas aun, pese
a las ventajas de una definicion general de las competen-
cias transferidas y del calendario de descentralizacion,
es posible reconocer particularidades en atencion a las
diversas capacidades regionales. En suma, las comple-
jidades asociadas al redisefio de competencias entre los
distintos niveles de gobierno es una materia compleja y
minuciosa, tanto en contenidos como en velocidades. Por
ello, como se vera, se propone que el disefio de detalle
quede encargado a la propuesta que sobre la materia
realice un equipo de expertos politicamente transversales
bajo un mandato relativamente claro, para materializar
el principio de subsidiariedad vertical y un calendario
exigente pero viable de implementacion.

Finalmente, un tema debatible pero ineludible en el nuevo
reparto de competencias es la suerte de las provincias y los
gobernadores en un proceso de descentralizacion efectivo.
Desde luego, la relevancia de la provincia y las competencias

6 Charbit y Michalun (2009).

7 Por ejemplo la gestion educacional y de atencién primaria de salud. Muchas comunas carecen de la capacidad para
administrar adecuadamente esas funciones tan sensibles, por lo que favorecer una gestion compartida, aprovechando escalas
en el nivel regional, puede ofrecer una salida flexible, negociada y pertinente a ese problema.
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de los gobernadores son hoy escasas. En un esquema de
autoridades regionales electas, no tendria sentido que los
gobernadores siguieran siendo designados por el gobierno
central y, dadas las escasas competencias provinciales, seria
igualmente inconveniente elegir autoridades provinciales casi
sin atribuciones relevantes. En tal sentido, las opciones que
se abren son dos: a) eliminar derechamente las provincias,
y que la gestion territorial de cada region sea definida al
interior de esta por acuerdo del Consejo y el intendente
electo, y b) mantener las provincias, pero encabezadas por
un gobernador designado por el intendente electo.

Descentralizacion fiscal

La descentralizacion fiscal suele suscitar temores
asociados a los riesgos de deterioro de los equilibrios
macroeconomicos y de la disciplina fiscal. Se sospecha
especialmente de la posibilidad de que los gobiernos
subnacionales se endeuden y de que surja una compe-
tencia tributaria entre las distintas jurisdicciones subna-
cionales para captar recursos propios. Los partidarios
del centralismo fiscal prefieren utilizar exclusivamente el
mecanismo de las transferencias desde el presupuesto
nacional para financiar la actividad de regiones y munici-
pios. Incluso en los casos en que se cobran localmente
impuestos (patentes, contribuciones y permisos, por
ejemplo) la redistribucién que impone el Fondo Comun
Municipal y la fijacién por ley de sus parametros de calculo
reduce sustancialmente la soberania decisional de los
municipios en la materia. En suma, algunos sostienen
que seria posible, y deseable, preservar el centralismo
fiscal y hacerlo convivir con grados crecientes de des-
centralizacién politica y administrativa.

La opcidn anterior tiene costos, como muestra parte de
la experiencia descentralizadora en América Latina. Si las
competencias se regionalizan, pero los recursos se generan
y distribuyen desde el centro, los incentivos para los admi-
nistradores regionales seran culpar siempre al centro por la
escasez de las transferencias y presionar por su aumento,
lo que favorece la conflictividad entre niveles de gobierno.
La creacion de un verdadero mercado politico regional
supone propiciar un debate en que se internalicen, en lo
posible, los costos y medidas de las politicas y servicios
que se brinden. Ello requiere que la ciudadania evalte la
relacion costo-beneficio de los bienes que recibe y que en
torno a ese andlisis se realice la definicion de programas,
prioridades y el proceso de rendicion de cuentas. En suma,
el electorado debiese poder resolver acerca del conjunto
de bienes publicos que esta dispuesto a financiar, interna-
lizando tanto sus costos como sus beneficios esperados.
Ello demanda cierta flexibilidad en la generacién de ingre-
sos tributarios propios, de modo que la oferta de bienes
publicos a la ciudadania guarde relacién con su voluntad
y capacidad de financiarla. La internalizacién regional de
los costos supone, por cierto, disciplinas fiscales eficaces
que eviten que el gobierno central se vea forzado a pagar la

cuenta de los excesos de gasto regional. En efecto, si esa
disciplina no existe, o se la percibe vulnerable, los incentivos
para las autoridades y los electorados regionales apuntaran
a excederse en el gasto con la perspectiva de internalizar
beneficios y diluir (centralizar) los costos. De la credibilidad
y eficacia de los mecanismos que hagan inviable recurrir a
estos rescates dependera, pues, tanto la creaciéon de un
verdadero mercado politico que internalice en regiones
costos y beneficios como la preservacion de la prudencia
y el equilibrio de las finanzas publicas.

La descentralizacion fiscal puede analizarse desde la
perspectiva de los gastos y de los ingresos. En el plano
de los gastos, exige margenes de libertad para resolver
su asignacion. En caso contrario, como en el de las
transferencias condicionadas y afectas a un fin (salud y
educacién municipal, por ejemplo), la autonomia local
pierde sentido y queda reducida a la mera ejecucion
de politicas nacionales. Por tanto, cierta libertad para
decidir el destino del gasto es consustancial a la des-
centralizacion y al proceso de eleccion publica local.

En el campo de los ingresos, habra descentralizacion
en la medida en que los gobiernos subnacionales pue-
dan tomar decisiones que incidan en el monto de los
recursos de que disponen. Ello abarca, esencialmen-
te, la aplicacién de impuestos con destino local y la
posibilidad de endeudarse bajo criterios y limites que
garanticen disciplina en el pago de las obligaciones.

En el ambito tributario, cabe establecer una ley marco
de rentas regionales (y eventualmente municipales) que
establezca el tipo de impuesto de aplicacion local y el
nivel maximo de la tasa impositiva que puedan aplicar
los gobiernos subnacionales. Algunos ejemplos de im-
puestos que tipicamente cobran los gobiernos subna-
cionales son los impuestos prediales o contribuciones
a la propiedad inmueble, impuestos a las ventas y una
sobretasa al impuesto a la renta.

En la medida en que los gobiernos subnacionales
cuenten con herramientas para aplicar impuestos a
sus comunidades cabe esperar que se descomprima la
presion sobre el fisco nacional, puesto que no resultara
plausible exigir transferencias adicionales si se pueden
generar ingresos locales bajo un mecanismo que, sin
embargo, obligara a la sana practica de explicar a los
contribuyentes la justificacion del nuevo gravamen.

Cabe considerar ademas la aplicacion de una fraccién
del impuesto a la renta de primera categoria que pa-
garian las empresas cuya actividad tenga un impacto
local. Ello ayudara a que las comunidades locales, ha-
bitualmente mas sensibles a los costos ambientales
o urbanisticos de las actividades productivas, puedan
internalizar también sus beneficios. A este tipo de im-
puestos se hace también referencia en el capitulo de
energia de este libro.
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En suma, una legislacion adecuada de rentas regionales
debiese contemplar:

e La identificacion del tipo de impuesto de aplicacion
subnacional.

e La definicion del rango dentro del cual los gobiernos
regionales podran definir la tasa efectiva a aplicar.

e La definiciéon de cuales de esos impuestos seran de
exclusivo destino de las regiones o comunas que las
apliquen y cudles seran sometidos, y bajo qué férmula,
a los mecanismos de ecualizacién y distribucién que
hoy se aplican al fondo comun municipal. Con todo, y
para no debilitar en demasia la deseable internalizaciéon
local tanto de costos como de beneficios de politicas
y programas, es posible pensar que la redistribucién o
compensacion que se considere para favorecer a las
regiones menos desarrolladas se materialice exclusi-
vamente mediante transferencias del gobierno central.

e Las condiciones y los limites bajo los cuales se permitira
el endeudamiento explicito de los gobiernos subnacionales
con el sistema financiero, incluyendo limites maximos de
deuda como proporcién de ingresos propios y la partici-
pacion del Consejo Regional para aprobar la emision de
deuda o solicitud de crédito. Los gobiernos subnacionales
que emitan deuda deberan someterse a un procedimiento
permanente y publico de clasificacion de riesgo.

e Sistemas de control y sancion para controlar el endeu-
damiento excesivo, incluyendo la aplicacion preferente
de transferencias al pago de la deuda e intervencion
del gobierno central en determinados casos.

* Regulacion de las transferencias del gobierno central,
distinguiendo entre las condicionadas y ho condicionadas.
Especialmente importante es definir en la ley de modo claro
los criterios de distribucion de transferencias, para evitar
discrecionalidad del gobierno central en la materia. Esto
supone precisar el tipo de transferencias, su objeto en el
caso de las condicionadas, y los criterios de determinacion
de sumonto, incluyendo el fundamento de la redistribucion
cuando proceda (nivel de desarrollo o ingreso per capita
regional, rezagos en infraestructura, cantidad de poblacion,
consideraciones geopoliticas asociadas al aislamiento,
etc.). También importa definir el algoritmo de calculo del
modo mas preciso posible, para reducir el espacio a asig-
naciones discrecionales o motivadas por criterios politicos
y electorales, riesgo que cabe especialmente prevenir,
toda vez que el gobierno nacional no siempre coincidira
con el signo politico de los regionales.

Propuestas para
una hoja de ruta

Hasta ahora hemos senalado los rasgos fundamentales
de una propuesta de descentralizacién que se consi-
dera necesaria para Chile, y que ha estado mucho mas
presente en los discursos que en la accién efectiva de
los gobernantes en las ultimas décadas. El centralismo
tradicional de Chile ha ejercido un veto factico y silencioso,
apoyandose en el temor de algunos frente a un proceso
de resultado incierto y en las dudas -muchas infundadas-
que suscita la compatibilidad de la descentralizacién
fiscal con el buen manejo de las finanzas publicas.

Ocioso es decir que la viabilidad de la reforma depende
del apoyo politico que consiga. Sin embargo, en una
materia como esta, que entrafia riesgos y debe ser
politica y compromiso sostenido del Estado, no cabe
intentar cambios a través de mayorias fragiles y even-
tualmente efimeras. Por ello, la busqueda de consensos
en los contenidos y cronogramas es fundamental. Por
otro lado, una reforma como la propuesta sera comple-
ja, extensa y con regulaciones detalladas en el plano
administrativo y fiscal. Tanto la necesidad de concitar
consensos como la de elaborar una propuesta de suyo
compleja en muchos aspectos aconsejan la creaciéon de
una comisién especial de alto nivel politico y técnico.

Propuesta 4
Comision Asesora

Especial para la
Descentralizacién

Esta comision debera tener una composicion plural y
validada por todos los sectores politicos. Debe incor-
porar a representantes de las regiones y a especialistas
en las dimensiones académica, financiera y de gestion
publica, y tener un mandato y un cronograma claros.

Su funcién principal sera proponer los criterios de dis-
tribucién de competencias entre los niveles de gobierno
y el calendario apropiado para su implementacién. De
igual modo, le correspondera proponer formas de des-
centralizacién fiscal que permitan acompanar la descen-
tralizacion politica con la capacidad de financiar la oferta
programatica de sus autoridades, preservando por otro
lado la disciplina en el manejo de las finanzas publicas.
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Diagrama 1
Hoja de ruta para la descentralizacion

HITO 1 (2014)

Constitucion Comision

para la Descentralizacion

- Claridad de mandato y cronograma

- Legislar eleccién de intendente

Por cierto, son muchos otros los temas y desafios que
entraia una transformacion de la administraciéon del
Estado. Por ejemplo, los siguientes:

¢ Asignacion de competencias normativas a los Consejos
Regionales. Sin caer en el extremo de crear parlamentos
regionales con capacidades legislativas, es dable extender
las competencias de estas entidades a la definicion de un
conjunto de materias consistentes con las funciones que se
les asignen y de acuerdo con lo que una ley nacional autorice.

* Definicion de procedimientos de solucién de conflictos
de competencias.

* Definicion de la conveniencia de crear estatutos o condi-
ciones especiales para determinadas regiones. Ello puede
obedecer tanto a particularidades geopoliticas (regiones
extremas, por ejemplo) como a consideraciones estricta-
mente politicas. Una reflexion especial merece el caso de
la Region Metropolitana: gran parte de las consideraciones
que justifican la reforma no aplican a esta regién. Por otro
lado, es posible que la eleccion de un “intendente” me-
tropolitano lo transforme, mas que en el lider del gobierno
regional, en un cargo politico de alcance nacional que
genere “ruido” a las autoridades de gobierno. Un punto
interesante a dirimir es, por ende, si se requieren autorida-
des electas en la Region Metropolitana y cudles serian sus
competencias y el modo de complementar funciones con
las autoridades nacionales que tienen alli su sede. Desde
luego, en esta regién en particular, el centro por definicién,
no parece cundir la insatisfaccion con el centralismo que
parece crecer en el resto del pais.

* Proponer el nuevo marco legal de las provincias,
evaluando la conveniencia de su supresion, o de la
designacioén del gobernador por intendente electo.

* Pronunciarse acerca del tipo de competencias pre-
sidenciales, si correspondiere, que pudieren ser des-
empefiadas por una suerte de delegado presidencial
en regiones, o, en su defecto, la definicién de aquellas
areas en que correspondan decisiones conjuntas.

HITO 2 (2015-2016)

- Reforma legal para la
descentralizacion administrativa

- Reforma para la descentralizacion
fiscal (ley de rentas regionales)

HITO 3 (fines 2016)

- Eleccion de autoridades regionales

- Asuncion de autoridades bajo
nuevo marco de competencias

Propuesta 5
Eleccion de todas las

autoridades del gobierno
regional en octubre de 2016

Un calendario preciso y exigente desencadena la des-
centralizacién de un modo politicamente irreversible.
Asimismo, la claridad en los plazos y la inminencia
de elecciones obliga a dotar a los nuevos gobiernos
regionales de las competencias y los recursos adecua-
dos para responder a las demandas previsiblemente
exigentes del electorado local. La definicion de un
calendario electoral, junto al trabajo de la Comision
Especial de Descentralizacion, debieran converger en
2016 con autoridades electas y con las competencias
y los recursos necesarios para cumplir un programa de
desarrollo regional validado por la ciudadania.

La fijacién del afio 2016 para la eleccién de autorida-
des regionales no es casual. Desde luego, no parece
conveniente intercalar elecciones regionales entre las
presidenciales y parlamentarias por un lado y las mu-
nicipales por otro. Ello nos llevaria a una secuencia de
elecciones excesiva que perjudicaria la gestién. For-
zados, por ende, a realizar elecciones simultaneas, la
naturaleza mas local de las regionales y municipales
aconseja unirlas, comenzando en octubre de 2016.

Finalmente, la descentralizacion es siempre un pro-
ceso de resultado incierto, toda vez que libera fuer-
zas cuya cristalizacion en materia de distribucién de
competencias y responsabilidades evoluciona en el
tiempo. Con todo, las ganancias potenciales en calidad
de la gestion, pertinencia de las politicas publicas y
fortalecimiento democratico que cabe esperar en un
escenario donde la regiéon es mandante y principal de
sus autoridades bien justifican avanzar por el camino
de descentralizar Chile.
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Capitulo 3

Modernizacion
del Estado:
una agenda

necesaria

Alejandro Ferreiro

Sintesis

Adecuar las funciones estatales a las nuevas expectati-
vas sociales y optimizar la gestién publica son exigencias
permanentes e ineludibles de todo gobierno. Los planos en
que ha de expresarse la reforma del Estado son muiltiples,
tanto que en cada funcién publica es posible imaginar y
es deseable ejecutar mejoras en eficiencia e impacto. Un
amplio y consensuado catastro de reformas para optimizar
la gestion del Estado se concret6 el afio 2009 en el marco
del trabajo del Consorcio para la Reforma del Estado. Mas
que diagndsticos y propuestas, entonces, lo que falta es
reponer los acuerdos politicos y el sentido de urgencia
para concretar las mejoras propuestas.

Con todo, se deben definir algunas prioridades funda-
mentales en este empefio. Parece necesario resaltar
la creacion de una Agencia de Calidad de las Politicas
Publicas que mida el impacto de las politicas y los
programas que impulsa el Estado, y contraste los ob-
jetivos propuestos con la evidencia de los resultados
obtenidos con una metodologia objetiva y rigurosa.
Pero instalar en el Estado la practica de medir los re-
sultados requiere mas que una agencia de evaluacion:
se necesita un nuevo marco legal que imponga obliga-
ciones metodoldgicas (marco ldgico) a todo programa
y politica, de modo de facilitar la medicién posterior
de su impacto. Es imprescindible que la agencia sea
auténoma del gobierno, puesto que solo asi sus evalua-
ciones tendran la autoridad transversal necesaria para
constituir informacion validada por todos, y que por ello
facilite la toma de decisiones acerca de la conveniencia
de escalar, modificar, reducir o eliminar programas o

politicas. El Estado cada vez gasta mas recursos en
miles de programas diversos; mejorar sustantivamente la
capacidad de medir su costoefectividad probablemente
sea el proyecto mas rentable en que puede embarcarse el
proceso de reforma del Estado. Si junto con ello ademas
se favorece un debate politico informado —con insumos
objetivos, rigurosos y transversalmente legitimados-, es
posible aspirar a una mejoria significativa en la capacidad
institucional de adecuar oportunamente las politicas a las
conclusiones que fluyen de la evidencia de su impacto.

Un segundo tema es la modernizacion de las relaciones
laborales en el Estado. El régimen de contrata, ya ma-
yoritario, lleva la flexibilidad al extremo de desproteger
a los trabajadores de un modo que resultaria legalmente
inaceptable si el empleador fuera privado. Se propone
reformar ese régimen, incluyendo los beneficios que el
Cadigo del Trabajo ofrece a los trabajadores: seguro de
desempleo, indemnizaciones y regulaciones propias del
derecho laboral colectivo. En este campo, se propone
adecuar la norma a la realidad observada, sincerando
y regulando la negociacién colectiva y la huelga, pre-
servando asi la continuidad de servicios esenciales, y
contemplando, en ciertos casos, el arbitraje obligatorio.

Ademas, se aborda la necesidad de reformar el gobierno
corporativo de las entidades reguladoras, abogando por
el establecimiento de direcciones colegiadas, auténomas
del gobierno y con atribuciones reforzadas. Por ultimo, se
propone la regulacién de la gestion documental del Estado
velando por la accesibilidad y preservacion de la informacion.
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Introduccion

Conceptualmente un Estado se puede modernizar o
reformar en dos aspectos. Primero, cuando se incrementa
la pertinencia o se modifican los énfasis o prioridades
de sus funciones. Entonces la reforma apunta a realizar
cambios en la agenda de la funcién publica y responde a
la pregunta “;qué hace el Estado?”.! Segundo, se habla
de reforma del Estado cuando se moderniza la gestion
publica, lo que responde a la pregunta “;,cémo cumple el
Estado sus funciones?”. En la practica, sin embargo, las
grandes reformas siempre impactan en ambas dimensio-
nes. De hecho, mejorar sensiblemente la gestion incide
tanto o mas en el impacto efectivo de la actividad estatal
como los cambios explicitos en su agenda.

Una segunda consideracion importante dice relacion con
las dificultades que supone introducir cambios mayores en
la gestién publica. La reforma del Estado concita unanimes
apoyos en el plano de las declaraciones y los debates,
pero mucho menos impulso eficaz por parte de quienes
gobiernan y legislan. Es cierto que todo gobierno puede
destacar algunos avances incrementales en la gestion,
pero desde hace un tiempo que Chile no se beneficia
del tipo de reformas de gran alcance que supuso, por
ejemplo, a mediados de la década pasada, la creacion
del Sistema de Alta Direccion Publica o de ChileCompra.
Los gobiernos cortos y sin reeleccién condicionan la
agenda de las politicas publicas de modo que lo ur-
gente y lo que genera rentabilidad politica inmediata
predomina por sobre lo importante, especialmente si se
trata de un asunto complejo y caro de disefar, debatir
e implementar.

Cuadro 1
Competitividad y transparencia

El escaso sentido de urgencia que parece tener la
agenda de reforma del Estado en Chile puede deberse
también a la relativa fortaleza que muestra el pais en
las mediciones internacionales sobre institucionalidad.
Chile cuenta con un Estado relativamente pequefio y
eficaz: su tamafio, en torno al 24% del PIB, se compara
con un promedio de los paises de la OCDE cercano al
44% del PIB entre 2008 y 2010 (OCDE, 2012a). Si se
atiende a los factores que determinan el indicador de
competitividad de las economias del mundo preparado
por el Foro Econémico Mundial, se advierte que la
calidad de las instituciones le “sube el promedio” a
Chile. Otra buena aproximacion al funcionamiento del
sector publico es la percepcion que se tiene sobre la
corrupcién. De acuerdo al indice de Percepcién de
la Corrupcion de Transparencia Internacional (2012),
Chile sigue liderando la region de América Latina y
se ubica en el lugar 20 en el mundo, con menores
niveles de corrupcion percibidos que en Francia y
un lugar por debajo de los Estados Unidos. En esta
materia —como en pocas otras— Chile se encuentra
marginalmente mejor que el promedio de los paises
de la OCDE (Cuadro 1).

Desde la perspectiva comparada, entonces, no se ve
mal la calidad del Estado de Chile. Con todo, si atende-
mos a la decisiva importancia de las instituciones para
el desarrollo econdmico, no es responsable excluir la
modernizacion del Estado de las prioridades de politica
publica del futuro. La calidad del Estado puede ser un
obstaculo o una ventaja competitiva frente al desafio

Institucion u organismo Foro Econémico Mundial (Reporte de Competitividad Global) H%Tﬁgiirg:;;a
. o indice de Transparencia Ausencia de Percepcién de

Iensd'gzgf%ro(o subindicador) Competitividad = Instituciones en las decisiones = despilfarro en el la cofrupcic’)n
pecl Global de politica gasto publico

Puntaje de Chile 4,7 5,0 5,3 4,8 72,0

Puntaje promedio mundial 4,2 4,0 4,3 3,3 43,3

Lugar de Chile en el ranking 33 28 15 10 20

Numero de paises considerados 144 176

Fuente: Foro Econémico Mundial, Reporte de Competitividad Global 2012-2013,
y Transparencia Internacional, Indice de Percepcién de la Corrupcion 2012.

1 La pregunta acerca de las funciones del Estado involucra preferencias normativas que resultan de la confianza que se tenga en
el Estado y la disposiciéon a asumir mayores porcentajes de gasto publico respecto del producto. De cualquier modo, el catalogo
de funciones basicas del Estado incluye el desempefio de sus funciones correctoras de fallas de mercado y de desequilibrios,
redistributivas, promotoras y de fomento, y de garante de la seguridad social.
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de avanzar en crecimiento y equidad.? De poco sirve
confiarle nuevas politicas o prioridades al gobierno si su
ejecucion se ve limitada por la relativa inoperancia estatal.

En suma, sea por la miopia o el énfasis cortoplacista a
que conducen los gobiernos breves, o por una cierta
complacencia derivada de evaluaciones internacionales
relativamente positivas, lo cierto es que la agenda de
reforma del Estado ha perdido vigor. Y no es por falta
de propuestas afinadas o de consensos técnicos con
apoyo transversal. Un esfuerzo encomiable, orientado a
definir propuestas de reforma en varios planos y bajo una
metodologia de trabajo que buscaba generar consensos
entre técnicos de diversas perspectivas politicas -Cen-
tro de Estudios Publicos, Departamento de Ingenieria
Industrial de la Universidad de Chile, Fundacién Jaime
Guzman, Universidad Adolfo Ibafiez, Instituto Libertad y
Desarrollo, Cieplan, Instituto Libertad, Centro de Politicas
Publicas UC, Corporacion ProyectAmérica y Fundacién
Chile 21-fue, precisamente, el que culminé el afio 2009
el Consorcio para la Reforma del Estado. Decenas de
propuestas surgieron de alli en torno a los roles e institu-
cionalidad del Estado, a la descentralizacion, la gestién
de personas, la planificacion, y el control y la evaluacion.
Aunque altos funcionarios del gobierno de Sebastian
Pifera fueron parte del comité ejecutivo del Consorcio,
su compromiso personal no ha sido suficiente para trans-
formar incipientes consensos técnico-politicos en una
agenda amplia y operativa de reforma al Estado en Chile.

En su gran mayoria, las propuestas del Consorcio siguen
vigentes y constituyen un plan ambicioso y meritorio. Ellas,
junto a los énfasis y urgencias que se proponen en este
capitulo, ofrecen material suficiente para recorrer un ca-
mino de reforma que ponga al Estado de Chile a la altura
de sus desafios. El tema no admite mas dilaciones. Pese
a las complejidades de transformar el aparato estatal, es
mucho lo que esta en juego como para caer en paralisis
irresponsables con el futuro. Un Estado de excelencia para
Chile es esencial para:

* Potenciar el crecimiento, como lo demuestran innume-
rables estudios recientes que correlacionan la calidad
de las instituciones con el crecimiento econémico.

* Aumentar la pertinencia, la eficacia y el impacto de las
politicas sociales que combaten la pobreza y la desigualdad.

* Mejorar la costoefectividad de las politicas. Es espe-

rable que el gasto publico como porcentaje del PIB siga
creciendo en Chile, lo que refuerza la importancia de
garantizar a los contribuyentes el uso eficiente de los
recursos. En tiempos en que buena parte del mundo
desarrollado enfrenta imperiosas necesidades de ajuste
del gasto, la eficiencia del gasto publico sera una ventaja
competitiva de los paises exitosos en esta materia.

* Recuperar la confianza de la ciudadania en las institu-
ciones. Hoy las personas parecen exigir cada vez mas del
Estado, pero ala vez revelan una preocupante desconfianza
hacia las instituciones publicas. La gestion del Estado es
cada vez mas compleja, requiere coordinaciones entre
multiples agencias y esta sometida a las exigencias de
esta ciudadania cada vez mas exigente, vigilante y escép-
tica. La excelencia en la gestiéon, mas que una opcién, es
entonces una obligacion para una democracia desafiada
por la crisis de legitimidad de la representacion politica.

* Adoptar y adaptar las mejores practicas internacionales.
Tenemos suficiente informacion acerca de procesos de
reforma en otras latitudes. Sin soslayar las particulari-
dades nacionales, hoy es posible recoger un conjunto
de buenas practicas ya probadas.

Estos objetivos y desafios requieren de principios rectores
que inspiren las reformas y la gestién de los directivos. Sin
animo de ser exhaustivos, parece imprescindible impulsar
los siguientes criterios en el proceso de reforma estatal:

¢ Claridad y transparencia en la definicion de objetivos
estratégicos, metas e indicadores para medir el impac-
to de toda intervencion de politica. Las acciones del
Estado deben perseguir fines explicitos y verificables.

e Capital humano de excelencia para un Estado de
excelencia: incentivos, capacitacion y gestion de per-
sonas. Segun el informe Volcker, muchos de los mas
talentosos se alejan del servicio publico muy pronto,
mientras que los menos capaces se quedan demasiado
tiempo.® En el trato del Estado a sus funcionarios se
advierten hoy inequidades e inconsistencias incompa-
tibles con el desarrollo de una politica que promueva
el talento y el compromiso.

* Orientacion al ciudadano, subrayando el caracter de
servicio al publico con mediciones de satisfaccion de
usuarios y su utilizacion como indicador preferente de
calidad en la gestion.

2 Comentando el libro del Consorcio para la Reforma del Estado (2009), Vittorio Corbo sefiala en la contratapa que “segun
diferentes estudios, incluyendo los de la OECD, dados los avances que ya se han logrado en estabilidad, apertura y economia de
mercado, las principales oportunidades para dar un salto en la tasa de crecimiento sostenido y seguir avanzando en la equidad,
estan en mejorar la efectividad, la eficiencia y el capital humano del Estado. Para avanzar en estas tareas es necesario, antes
que nada, tener un diagnéstico adecuado y afinar propuestas concretas de reformas en politicas e instituciones. El libro del
Consorcio para la Reforma del Estado, por su profundidad y representatividad, viene a llenar ese vacio y debiera servir de base

para al disefio de reformas”.

3 Report of the National Commission on the Public Service (2003).
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* Mas flexibilidad y coordinacion. La gestion publica
es cada vez mas compleja. La coordinacion para abor-
dar temas nuevos y multisectoriales es imprescindible,
aunque las divisiones estancas propias del legalismo
administrativo no siempre las permiten. Se requiere
dotar a los gerentes publicos de las capacidades de
gestion que les permitan mas flexibilidad y coordinacion
con entidades publicas y privadas.*

* Mayor aprovechamiento de las tecnologias de infor-
macion en el Estado, de manera de ampliar las posibi-
lidades de informacién, interaccién, acceso a servicios,
control social y participacién ciudadana. La adopcién
decidida de una politica de datos abiertos es, ademas,
necesaria para que los ciudadanos y emprendedores
puedan agregar valor a partir de las bases de datos,
los estudios y las estadisticas que maneja el Estado.

Propuestas

Chile cuenta ya con un catdlogo de propuestas de
reforma en materia de modernizacion del Estado que,
ademas de su pertinencia técnica, tienen la fortaleza
adicional de haber sido elaboradas bajo un modelo de
trabajo colaborativo entre técnicos vinculados a los sec-
tores politicos mas representativos. Por ello, mas que
ofrecer ideas alternativas, a continuacion se destacan y
profundizan aquellas propuestas que parecen especial-
mente relevantes. Por su significacion y trascendencia,
el tratamiento de la descentralizacion del pais se aborda
en un capitulo independiente dentro de este libro.

Una agencia auténoma
de evaluacién de impacto
de politicas publicas

Antecedentes

Toda politica publica debiese recorrer un ciclo vital que
se inicia con la discusion y elaboracion de fundamentos
relativos a su mérito y a los objetivos que persigue. Luego
procede su aprobacion en las instancias correspondientes,
en particular el Congreso, si supone gasto o es materia
de ley. En tercer lugar correspondera su ejecucion. En
seguida, y esto es relativamente reciente en la practi-
ca estatal, hay que evaluar con rigor metodologico el
impacto de la ejecucion de la politica, contrastandolo

con los objetivos declarados en las fases iniciales, que
fueron el fundamento y motivo de su aprobacién y de
la correspondiente asignacion de recursos. Finalmen-
te, el ciclo virtuoso de las politicas publicas debiese
utilizar las conclusiones de la evaluacién de impacto
para resolver si mantener, corregir, escalar, reducir o
cancelar una politica o programa.

Sin embargo, en la practica el debate acerca del mérito
de las politicas suele basarse mas en especulaciones
prospectivas que en la evidencia. Discutimos mucho
antes de aprobar un nuevo programa o politica, pero
una vez que entra en ejecucion su continuidad parece
depender mas de la inercia, o de los intereses de sus
beneficiarios o ejecutantes, que de una evaluacion ri-
gurosa de su impacto efectivo. Pero cuando el gasto
publico en Chile supera ya los 65.000 millones de délares,
pasando del 18,7% del PIB en 2006 al 23,6% en 2012,
se hace evidente y creciente la importancia de medir el
impacto de lo que hacemos para velar por su eficiencia.

Definiciones basicas acerca
de la evaluacion de politicas

Todo es evaluable, por ello hay que priorizar

En principio, toda intervencion de politica publica puede,
e idealmente debiera, someterse a una evaluacién de
impacto. Ello incluye acciones y omisiones; politicas inte-
grales, instituciones, programas especificos, transferencias,
regulaciones y desregulaciones, etc.; y cada evaluacién
exige la previa definicién de un marco légico que consi-
dere, al menos, lineas base, metas claras, indicadores y
sistemas confiables de recoleccién de informacion. Con
todo, es dudoso que los beneficios superen siempre los
costos si todo se somete a evaluaciones. Ademas, evaluar
intervenciones publicas que no cumplieron inicialmente
con la definicion del marco légico no es simple, y las
conclusiones tenderan a ser controvertidas. Por ello,
resolver qué se evalla es tan ineludible como esencial.
Es dificil e inconveniente establecer en la ley, de modo
rigido y completo, la agenda de lo que debe evaluarse.
Es mas, el valor de la evaluacion de politicas depende
en buena parte de la validacion politica y social de su
agenda, aspectos esencialmente dinamicos. Asi, la defi-
nicion de qué politicas evaluar debe ser primordialmente
tarea de los llamados a resolver sobre ellas, pues eso
aumenta su pertinencia e incidencia potencial en el ciclo
vital de las politicas.

4 El principio de legalidad restringe la accién de los organismos solo a aquello para lo que estan expresamente autorizados
por ley (art. 7, inc. 2° de la Constitucién). Con todo, ello no impide que la ley habilite formas de coordinacion y de gestién mas
flexibles. Desde luego, el control social favorecido por la transparencia, asi como las evaluaciones de impacto, contribuyen a

evitar que esa flexibilidad derive en abusos o arbitrariedades.

85



El aparente dilema entre incidencia

en el ciclo presupuestario y autonomia

Un argumento frecuente para cuestionar la autonomia de
una agencia evaluadora de politicas publicas apunta a
que una agencia distante del Ejecutivo —y, mas especifi-
camente, de la Direccion de Presupuestos del Ministerio
de Hacienda (Dipres)- no tendria la capacidad de incidir
en la elaboracién presupuestaria, corriendo el riesgo de
transformarse en un centro de estudios irrelevante en el
proceso concreto de decision de politicas.

Este argumento ha sido, de hecho, el que ha marcado
la oposicién soterrada pero eficaz del Ministerio de
Hacienda a la creacién de una Agencia de Calidad
de Politicas Publicas autbnoma, aun cuando los dos
Ultimos gobernantes lo han propuesto de modo claro
y explicito en sus programas de gobierno.®

Es cierto que en las Ultimas décadas la Dipres ha desarro-
llado un respetable sistema de evaluacion de programas
y politicas, favoreciendo con ello la elaboracion y gestion
presupuestaria de esa reparticion. Y si bien toda auto-
ridad fiscal debiese contar con capacidad propia para
evaluar la efectividad del gasto publico, eso no excluye
la posibilidad de dotar de autonomia a un organismo
aparte, puesto que solo la autonomia percibida por el
resto de los actores politicos puede ofrecer la necesaria
legitimidad transversal con que las mediciones de impacto
pueden influir en los distintos sectores politicos a la hora
de resolver. Si bien la dependencia de la autoridad fiscal
parece asegurar que los resultados de las evaluaciones
sean tenidos a la vista por los responsables del presu-
puesto, tal dependencia debilita el ascendiente transversal
necesario para iluminar un debate que suele entramparse
politicamente. Dada la centralidad del debate sobre el
“domicilio” de la agencia, se volvera sobre este punto.

Las precondiciones metodolégicas

La evaluacion de una politica o un programa nace, en rigor,
en su formulacion inicial, toda vez que ya entonces se hace
necesario definir los criterios que permitiran luego cotejar
los objetivos perseguidos con los logrados. Por ello es
preciso definir el marco légico de toda accién estatal que
se desee evaluar después.® Si bien desde 1999 la Dipres
exige que todo programa nuevo contenga un marco légico

que precise objetivos e indicadores, subsisten programas
de anterior origen, o impulsados bajo urgencia o decision
estrictamente politica, que exhiben carencias o debilidades
fundamentales en el marco légico.

Como se aprecia, la evaluacion requiere una practica y
una cultura previa que aseguren su realizacion bajo el
necesario rigor metodolégico. Explicitar la linea base o
situacion inicial, los objetivos deseados, los indicadores
para medirlos y el modo de recabar la informacion ne-
cesaria es la base sin la cual la evaluacion se torna un
ejercicio subjetivo, controvertido y, finalmente, indtil.
Importa también, en la medida de lo ética y politicamen-
te posible, contar con grupos de control que permitan
comparar los efectos de las politicas entre quienes han
estado sujetos a suimpacto y quienes no lo han estado.

La evaluacioén incide en funcion

de su credibilidad, pero no es vinculante

Los resultados de las evaluaciones aspiran a ser una
fuente de consulta y orientacion para las decisiones que
corresponde adoptar por quienes gobiernan y legislan.
Ellos gozan de la legitimidad democratica para resolver,
por lo que las mediciones de impacto de una agencia no
pueden, a riesgo de caer en un automatismo tecnocratico,
imponerse sobre la decision de quienes tienen la potestad
de decidir sobre los asuntos publicos. Cabe, en tal sentido,
recordar la distincién del derecho romano entre la auctoritas
y la potestas. La primera aludia a la legitimidad social de
las opiniones informadas y sabias de quienes gozan de
autoridad moral; su ascendiente no depende de la ley sino
de la conviccion formada a partir de la reflexion persuasiva.
La potestas, por su parte, correspondia a las atribuciones
o competencias emanadas por ley, y que por ello obligan.

Una agencia autbnoma de calidad de las politicas publi-
cas aspira a conseguir la auctoritas que surge de hacer
aflorar la voz de la evidencia obtenida con metodologias
incuestionables. No pretende reemplazar el rol de quienes
tienen la potestas democratica, sino ofrecer elementos
de analisis que orienten sus decisiones.

La auctoritas, legitimidad o ascendiente en los planos
técnico, politico y social no se logran espontaneamente
o sin esfuerzo. Por eso, resulta imperioso garantizar que

5 “Estoy contigo”, programa de gobierno 2006-2010 de Michelle Bachelet, p. 77, y “Para el cambio, el futuro y la esperanza,
Chile 2010- 2014”, programa de gobierno de Sebastian Pifiera, p. 35.

6 Segun la Dipres, el marco légico es una herramienta de trabajo con la cual un evaluador puede examinar el desempefio de un
programa en todas sus etapas. Permite presentar de forma sistematica y I6gica los objetivos, y sus relaciones de causalidad, y
sirve para evaluar si se han alcanzado los objetivos y para definir los factores externos que pueden influir para su consecucion.
La institucién responsable de cada programa debe elaborar una matriz de marco légico que por un lado explicite propésito,
componentes y actividades del programa y, por otro, establezca el tipo de indicador que mida su cumplimiento, incluyendo la
forma de célculo, el medio de verificacion y los supuestos considerados (Dipres, 2009).

7 En torno al marco logico importan dos cosas esencialmente: afirmar su obligatoriedad para todo programa o politica
relevante, y establecer criterios de normalizacion metodoldgica que, sobre la base de las mejores practicas, establezcan
criterios comunes para definir y aplicar sus elementos esenciales. La calidad metodolégica es fundamental para prevenir
cuestionamientos a hallazgos que, con frecuencia, resultaran frustrantes o contrarios a los intereses de quienes promovieron
o ejecutaron una determinada accion estatal.
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el gobierno corporativo del nuevo organismo garantice
excelencia operativa, que su agenda de evaluaciones
sea socialmente pertinente y debidamente priorizada,
y que cuente con profesionales y metodologias de alto
nivel. Pero, sobre todo, es esencial su autonomia. Se
trata de que el resultado de su trabajo sea reconocido
y respetado por todo el espectro politico, lo que no
parece posible cuando evaluados y evaluadores tienden
a confundirse o cuando la agenda de lo “evaluable” la
resuelve siempre y solo el gobierno.

¢Evaluacion antes o después?

La evaluacion ex ante de un programa o politica es un
ejercicio —en parte abstracto y en buena parte politico
o normativo- relativo al mérito del objetivo esperado.
En la politica democratica mas virtuosa, aquella en la
que compiten mas las propuestas programaticas alter-
nativas y no tanto los carismas o la propaganda de los
candidatos, los programas de gobierno debieran servir
de orientacion efectiva a la gestion gubernamental. La
validacion de la agenda del gobierno proviene esen-
cialmente de las urnas. Los programas de gobierno
encarnan las preferencias, los valores y prioridades
de quienes los promueven. Unos pondran mas énfasis
en la distribucién, otros en el crecimiento; algunos en
las regulaciones, otros en la desregulacion. No parece
conveniente, desde esta perspectiva, que una agencia
auténoma -y esa es nuestra preferencia- intervenga
en evaluaciones previas del mérito de definiciones de
politica publica.

Si bien siempre es posible -y en algunos casos de-
seable- hacer una estimacién de la rentabilidad social
esperada de politicas y programas, ello involucrara
apreciaciones de causalidades y juicios de valor acer-
ca de los objetivos planteados que pueden generar
conflictos y desgastes en la relacién entre la agencia
y el gobierno. Por otro lado, resulta impensable que un
gobierno vea paralizada su gestién a la espera de la
evaluacién aprobatoria de un cuerpo técnico auténomo.

En Chile, sin embargo, existe un sistema de evaluacion
previa de proyectos de inversion en el marco del Sistema
Nacional de Inversién Publica, de responsabilidad del Mi-
nisterio de Desarrollo Social (antes Mideplan) y, en parte,

de la Dipres. No parece necesario desmontar una practica
de mas de treinta afios, aunque cabe reflexionar acerca
de cudl debiese ser su dependencia institucional y como
aumentar su agilidad. En tal sentido, es posible que la
nueva agencia de calidad asuma funciones de evaluacion
social de proyectos permitiendo siempre que, por prioridad
presidencial explicita y fundada, se decida avanzar en
algun proyecto de inversién, ya sea sin dicha evaluacién
o incluso en casos en que esta haya sido negativa.

En suma, la definicion de lo que un gobierno decide
impulsar no debiera quedar subordinada a otra evalua-
cién u opinidn que el mandato electoral recibido. Con
todo, cualquiera sea el conjunto de definiciones de un
gobierno, todas perseguiran determinados objetivos,
cuyo cumplimiento debe verificarse. Establecer me-
canismos para dicha verificacion, lejos de contradecir
la legitimidad democratica, es un modo de garantizar
su primacia, puesto que ayuda a que se concrete en
la practica lo que se ha propuesto a la ciudadania,
mejorando la rendicién de cuentas. Por esa razoén las
evaluaciones ex post son un instrumento privilegiado
para el control social y para mejorar la informacion que
nutre el debate y la participacion politica.

Agencia de amplio espectro o sectorial

Otra definicion relevante respecto de una agencia de
evaluacion es si abordara las mediciones de impacto
de todo tipo de politica y en funcion de la diversidad de
los objetivos que persigan, o si, por el contrario, su foco
consistird en medir el modo como las politicas impactan
un determinado objetivo. Este es el caso, por ejemplo,
de la Productivity Commission de Australia, que inspira
una parte de la propuesta del capitulo de crecimiento
de este volumen, y cuya tarea es evaluar las politicas
publicas —e incluso el funcionamiento de mercados
e instituciones privadas— bajo el prisma de su efecto
sobre la competitividad de la economia australiana.

Si bien una agencia especializada en promover la produc-
tividad tiene méritos sobrados para justificar su adopcion
en Chile, ello no excluye la necesidad de crear un modelo
e institucionalidad “neutros”, esto es, que permitan ve-
rificar la eficiencia y eficacia con que se consiguen los
resultados que cada politica se haya definido.®

8 Una evaluacion integral de impactos puede y debe incorporar la medicién de las externalidades relevantes no deseadas de
las politicas publicas. Para ello, por cierto, es imprescindible contar con buena informaciéon de las lineas base y, en lo posible,

con grupos de control.
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En la experiencia comparada, de hecho, son mayoritarios
los ejemplos de las agencias que miden el desempefo
de las politicas a partir de la verificacion de sus propios
y diversos objetivos. Nuestra propuesta también tiene
alcance global.

Experiencia internacional

Para una breve descripcién de los organismos encar-
gados de la evaluacion de politicas, sus funciones y
dependencia institucional, es Util revisar Ferreiro y Silva
en el documento del Consorcio para la Reforma del Es-
tado (2009). En esta seccién se destacan algunos casos
usualmente citados por la bibliografia especializada.

Productivity Commission, Australia (www.pc.gov.au)
Surgeen 1998 de la fusién de la Industry Commission, el
Bureau of Industry Economics y la Economic Planning
Advisory Commission, y es un cuerpo asesor dedicado
a revisar politicas y proponer reformas,en general mi-
croeconomicas, dirigidas tanto al sector estatal como
al privado.® Sus funciones principales son:

e Desarrollar investigaciones sobre industria y pro-
ductividad, tanto a solicitud de 6rganos del gobierno
como de oficio

e Investigar y reportar reclamos respecto de la neutralidad
en implementacion de las politicas de competitividad
del gobierno

* Aconsejar al gobierno en temas de su interés en in-
dustria y productividad

* Promover el entendimiento publico en torno
a la competitividad

Agencia de Evaluacién de Politicas Publicas y
Calidad de los Servicios, Espaina (www.aeval.es)
La agencia espafola se propone mejorar los servicios
publicos y el conocimiento de los efectos en la sociedad
de las politicas, promoviendo una mayor racionalidad del
gasto publico, la eliminacién de trabas burocraticas y la
optimizacion en el uso de los recursos. Define las metodo-
logias base y buenas practicas en materia de evaluaciones.

Si bien cuenta con cierta autonomia y flexibilidad de
gestion, esté adscrita al Ministerio de Hacienda y Ad-
ministraciones Publicas, lo que impide considerarla
propiamente como una agencia autbnoma. De hecho,

su maximo o6rgano de gobierno es el Consejo Rector,
conformado por representantes de los Ministerios de
Hacienda y Administraciones Publicas, Presidencia,
y Asuntos Exteriores y Cooperacion, de las organiza-
ciones sindicales y profesionales independientes. La
agencia evalla programas y politicas bajo solicitud del
Consejo de Ministros.

National Audit Office, Reino Unido (www.nao.org.uk)
La National Audit Office (NAO) inglesa supervisa el gasto
publico otorgando informacién al Parlamento, del cual
depende. La Camara Baja nombra a su presidente y
sus actividades son supervisadas por el Parliamentary
Committee y la Public Accounts Commission. Sus prio-
ridades son el control y reporte del gasto publico, y el
analisis de costoefectividad de las politicas. Desarrolla
una evaluacion financiera de los diversos proyectos y
programas, y elabora recomendaciones publicas para
su mejora. Aunque su foco esta en el control del gasto
publico, la NAO ha cumplido funciones mas amplias,
incluyendo estudios acerca del sistema impositivo in-
glés, la funcionalidad de las regulaciones laborales y
diversos analisis sobre impacto regulatorio. Su tarea se
focaliza en tres areas que influyen en la capacidad de
las agencias gubernamentales de conseguir value for
money: mejoramiento del manejo y reporte financiero,
mejor uso de la informacién disponible y verificacion de
la costoefectividad de los servicios publicos.

De acuerdo con la propia NAO, la rentabilidad social
de su desempefio, incluyendo ahorros y ganancias de
eficiencia en los organismos publicos, se cifré en mas de
890 millones de libras esterlinas para el ejercicio 2009-
2010y més de mil millones para el periodo 2010-2011.°

Productivity Commission, Nueva Zelanda
(www.productivity.govt.nz)

Se creé en abril de 2011 para replicar la experiencia
australiana. Ayuda al gobierno a mejorar las leyes, re-
gulaciones, instituciones y decisiones de politica con
la finalidad de aumentar la productividad atendidas
las particularidades nacionales, la diversidad de las
comunidades y los intereses que integran la nacién y
sus desafios particulares (pequefio pais insular, lejano,
con escaso mercado interno). Su lema es “Crecimiento
de la productividad para maximizar el bienestar social”.

Reporta a un conjunto de ministros y su agenda de
estudios se construye por solicitudes del gobierno,

9 La comision se rige, por ley, por los siguientes principios y reglas: andlisis independiente; resultados y metodologias abiertos
al publico; preocupacion por el bienestar de la comunidad como un todo; mejorar la productividad y el desempefio econémico;
reducir la regulacién innecesaria; promover el desarrollo eficiente, sustentable y de competitividad internacional de Australia;
facilitar la adaptacién al cambio estructural; promover el empleo y desarrollo regional; tomar en cuenta los compromisos y
tratados internacionales; autonomia y transparencia de los procesos; propiciar el desarrollo de una visién de comunidad
australiana; trabajar de manera cooperativa con la comunidad; diversidad de puntos de vista en los andlisis e integridad

intelectual y compromiso.
10 Ver “What we do” en www.nao.org.uk.
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su actividad principal, y por las investigaciones que
su consejo directivo estime necesarias para contribuir
al incremento sostenido de la productividad. Ademas
la Comisién se impuso la tarea de promover en la so-
ciedad la comprension de los temas asociados a la
productividad y su importancia para Nueva Zelanda.

US Government Accountability Office, Estados Unidos
(www.gao.gov)

Creada en 1921 como reaccién al desorden financiero
que siguié a la Primera Guerra Mundial, depende del
Congreso y es reconocidamente independiente. Su
tarea principal es evaluar el modo en que se gasta el
dinero publico y realizar las demas investigaciones que
contribuyan a incrementar su efectividad.

Especificamente, se encarga de auditar si los recur-
sos se gastan de manera eficiente y eficaz, investiga
actividades impropias e ilegales, reporta sobre el cum-
plimiento de objetivos de los programas y politicas de
gobierno, y realiza analisis de politicas y sistemas de
relevancia publica, incluyendo el funcionamiento de
entes privados regulados.

De acuerdo con la misién institucional, la GAO “asesora al
Congresoy a las jefaturas de las agencias publicas para
que el funcionamiento del gobierno sea mas eficiente,
efectivo, ético, equitativo y responsable. Nuestro trabajo
conduce a leyes y regulaciones que mejoran la operacion
gubernamental ahorrando al gobierno y a los contribu-
yentes billones de ddlares”.'? El contralor general, cabeza
de la GAO, es elegido por el Presidente a propuesta del
Congreso y ejerce por un término Unico de quince afos.

La evidencia internacional permite inferir algunas conclu-
siones. En primer lugar, la practica de evaluar el impacto
de las politicas o la efectividad del gasto publico se con-
solida como funcion preponderante del buen gobierno
en la mayoria de los paises que sirven de referentes en
la materia. Si bien existen casos de organismos con foco
sectorial (Australia y Nueva Zelanda en productividad),
la mayoria atiende a la revision de la eficiencia y eficacia
gubernamental en sentido amplio. Se observan dife-
rencias relevantes en cuanto al “gobierno corporativo”
o dependencia institucional. La mayoria de los casos
analizados muestra independencia y autonomia del Poder
Ejecutivo, ya sea en formato de agencia independiente
(Australia, Noruega, Suecia, Holanda) o como entidades
dependientes del Congreso (Estados Unidos o Suiza).

También existen entidades de apoyo al gobierno y bajo
su dependencia, como en Espafia y Chile.

Propuesta 6
Una agencia de

evaluacioén de politicas
publicas para Chile

A la luz de todo lo anterior, creemos que los rasgos
esenciales de la agencia deberian ser los que se men-
cionan a continuacion.

Autonomia

El aspecto central a resolver en el caso chileno es la
dependencia de la agencia. El modelo que de hecho
ha operado en Chile radica las competencias de eva-
luacion de impacto y efectividad del gasto en la Dipres.
El argumento técnico que se esgrime para sostener
la situacion actual consiste en que solo una agencia
inserta directamente en el proceso de elaboracion
presupuestaria puede garantizar que el resultado de
las evaluaciones retroalimente efectivamente el ciclo
de debate de las politicas. Este argumento descansa
en una premisa discutible: el debate relevante acerca
de la efectividad de las politicas ocurriria preferente y
decisivamente al interior del Ministerio de Hacienda.
Ello soslaya el rol del debate en el Parlamento y en la
sociedad. Ademas, el control del proceso evaluador por
parte del gobierno debilita su posibilidad de incidir mas
alla de sus partidarios, restringiendo la posibilidad de
contar con evidencia objetiva de legitimidad transversal.

Para un pais que tiene elecciones y cambios de gobierno
cada cuatro afos, la decision de cambiar, continuar o
eliminar una politica publica puede quedar sometida
mas a los vaivenes de la polarizacién electoral que a la
evidencia de su efectividad. Para mitigar los riesgos del
cambio por el cambio, o para justificarlo cuando sea pro-
cedente, contribuye mas la opinién de un ente auténomo
con auctoritas que la opinién emitida por quienes, mas
alla de su esmero y rigor profesional, inevitablemente
seran percibidos como parte de los bandos en disputa.

Finalmente, y mas alla de la eventual objetividad e impar-
cialidad de los contenidos de los informes, es esencial

11 A consecuencia de los escandalos financieros que dieron origen a la ley Sarbanes-Oxley, se consider6 la posibilidad de
incluir la rotacion obligatoria de las empresas auditoras externas como medio de fortalecer su independencia y objetividad.
El Congreso encargé un estudio a la GAO con el fin de procurarse una vision rigurosa e independiente. Dicho informe (GAO,

2003) recomend6 no adoptar la propuesta.
12 “About GAO”, en www.gao.gov.
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garantizar la legitimidad y pertinencia de la “agenda eva-
luadora”. Y aqui, otra vez, la autonomia muestra evidentes
ventajas. Una agencia gubernamental muy probablemente
tendra un sesgo de seleccién vinculada a los intereses del
gobierno, excluyendo, por ejemplo, las revisiones cuyos
hallazgos posibles puedan suponer costos politicos.

Por cierto, en la conformacion de la agenda evaluadora
debe tener un papel importante el gobierno. La colabora-
cién entre agencia y gobierno es un valor que convendra
cultivar. Pero ello no debe impedir que el Congreso y el
organo directivo de la propia agencia determinen otras
materias a tratar, contribuyendo asi a la pertinencia, trans-
versalidad, amplitud y legitimidad en el trabajo de una
entidad que debe ser mas del Estado que del gobierno.

Centralidad del gobierno corporativo

La autonomia y excelencia profesional de la agencia
debe reflejarse a partir de sus érganos de gobierno. Se
propone que una mayoria calificada del Senado aprue-
be a los integrantes del consejo directivo luego de una
audiencia publica. Los seleccionados deberan contar
con demostrada experiencia profesional o académica
en temas vinculados a politicas publicas. La agencia
contara, ademas, con un director ejecutivo, quien sera
su representante legal, seleccionado por su consejo di-
rectivo a través del sistema de la Alta Direccion Publica.®

Al consejo directivo le correspondera, especialmente,
la direccién superior de la institucion, la definicion de
sus orientaciones estratégicas, la revision previa de los
informes de evaluacion, la aprobacién de las normas y
metodologias de evaluacion, y la selecciéon de temas
por revisar que complementen la “agenda evaluadora”,
también conformada por el Congreso y el Ejecutivo.

Una segunda dimensién de la excelencia operativa es
la calidad de los equipos que trabajen en la agencia.
Chile cuenta con un creciente nimero de profesionales
expertos en politicas publicas graduados en las mejores
universidades del mundo. A la luz de las ganancias
esperadas en ahorro y efectividad del gasto publico, el
pais puede y debe invertir los recursos que le permitan
reclutar y mantener los equipos de excelencia necesarios.
Ello no solo ayudara al cumplimiento cabal de las tareas
del organismo, sino que contribuira explicitamente a la

necesaria legitimidad de una institucién cuya relevan-
cia depende mas de su auctoritas que de la potestas.

Tema frecuente y no siempre bien resuelto en relacién
con la autonomia institucional es su dimensién pre-
supuestaria. Salvo el Banco Central, todas las demas
entidades auténomas, incluso las de rango constitucional,
se financian con cargo a un presupuesto elaborado por
el Ministerio de Hacienda y aprobado por un Parlamento
con escasas atribuciones practicas para incidir en él.
La solucion a este tema trasciende el perimetro de una
futura Agencia de Calidad de Politicas Publicas. Con
todo, y dada la presumible oposicion y rivalidad entre
esta Agenciay la Dipres, debe tenerse especial cuidado
con que el presupuesto que se le asigne sea adecuado.

Funciones de la agencia
Una agencia de evaluacion como la que delineamos
aqui debiese cumplir, al menos, las siguientes funciones:

¢ Realizar las investigaciones y los estudios solicitados por
el Ejecutivo, el Congreso y su propio érgano directivo.'

* Velar por la excelencia y homologacion metodolo-
gica de los marcos légicos y de los demas aspectos
relevantes de la disciplina evaluativa.®

» Capacitar y asesorar a los organismos publicos que asi lo
soliciten en el disefo de programas, politicas y regulaciones,
de modo de favorecer la medicién posterior de suimpacto.

* Mantener y difundir los trabajos realizados bajo es-
tandares de maxima transparencia y datos abiertos.

A modo de conclusién, conviene destacar el valor que
supone contar con politicas y programas de calidad, cuya
estabilidad descanse en el consenso informado. Como
sefalaba el Consorcio, “favorecen tales consensos las
evaluaciones —-también mas de “Estado” que de “gobier-

— que arrojen luces no controversiales, al menos en
lo que a datos se refiere, acerca de los efectos de una
determinada politica o programa. Creemos que aumen-
ta la posibilidad de dar continuidad a lo que funciona
bien, corregir oportunamente lo que merece enmienda,
reforzar lo promisorio pero insuficiente y eliminar lo que
no aporte valor publico, si Chile es capaz de dotarse

13 Para acentuar el rasgo auténomo de la Agencia, se ha optado por un sistema de designacion del director similar al que hoy
rige para la seleccion del director general del Consejo para la Transparencia, esto es, entregando al consejo directivo plural
su seleccion a partir de una terna propuesta por el Sistema de la Alta Direccion Publica, lo que excluye la participacion del

gobierno en esta materia.

14 Las mediciones de costoefectividad de las politicas publicas pueden abarcar todo tipo de accién estatal, incluyendo po-
liticas globales, programas especificos y desempefios integrales de instituciones. Comprenden también las mediciones de
impacto regulatorio y, eventualmente, el desempefio por privados de funciones de interés publico.

15 No todas las evaluaciones de politicas las realizara la agencia. Es posible, incluso, que la propia Dipres retenga una parte de
sus tareas actuales para alimentar sus propias decisiones mediante la subcontratacion a terceros de evaluaciones de politicas
y programas. En tal caso, parece importante que la normalizacién metodoldgica definida por la agencia aplique también a estas
evaluaciones. Asimismo, podria contar con un registro de entidades evaluadoras externas acreditadas para cumplir esas tareas.
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Cuadro 2

Crecimiento de la contrata y congelacion de la planta, 2002-2011

Personal civil del gobierno central segin calidad juridica

Calidad juridica 2003 2004 2005
Planta 87.762 83.600 90.696 90.316
Contrata™ 68.520 71.661 68.435 73.938
Cadigo del Trabajo 978 964 976 1.042
Honorarios asimilados a grado 90 53 72 64
Jornales permanentes 2.096 1.935 1.838 1.793
Total sector publico 159.446 158.213 162.017 167.153

Total*

2006 2007
89.454 87.119 86.069 86.352 85.547 84.387
79.954 88.366 97.430 106.473 113.823 119.043
1.079 1.077 1.416 1.587 1.502 2157
64 37 24 14 9 11
1.466 1.530 2.113 2.160 2212 1.848
172.017 178.129 187.052 196.586 203.093 207.446

Fuente: Direccion de Presupuestos, Estadisticas de recursos humanos del sector publico 2002-2011.

Nota: * Hasta 2006 se presenta la distribucién de la dotacién efectiva al 31 de mayo de cada afio.

A contar de 2007 se presenta la distribucién de la dotacion efectiva al 30 de junio.

No incluye senadores, diputados ni personal de las Fuerzas Armadas y de Orden.

Para el calculo de la dotacién efectiva segun calidad juridica se consideré el nimero de cargos

desempefados por el personal del area médica de los servicios de salud, afecto a las Leyes 15.076 y 19.664

** Se incluye personal de planta, titular de un cargo, que conserva la propiedad del mismo pero que a la fecha de corte
de la informacion se desempefiaba en un cargo a contrata. A contar de esta publicacion se excluye de la dotacion de
los servicios de salud los profesionales médicos becarios, debido a que las becas no constituyen cargo o empleo sino
hasta la fecha de término de la misma, momento en el cual pasan a formar parte de la dotacién a contrata.

de un sistema de evaluaciéon de excelencia, objetivo,
no partidista y con mirada que trascienda gobiernos”.'®

Régimen laboral
de funcionarios publicos

Antecedentes del empleo
publico en Chile

La hegemonia de la contrata:

flexibilidad con precariedad extrema

Un Estado moderno requiere personal calificado, mo-
tivado y expuesto a capacitacion continua. El régimen
laboral de los empleados publicos debe equilibrar, por
un lado, la flexibilidad necesaria para ajustar la dotacién
y las calificaciones del personal a las necesidades del
servicio publico y, por otro, la proteccion frente a formas
de clientelismo que arriesguen transformar la planilla
del Estado en botin politico.

Este equilibrio no es facil de lograr y, de hecho, méas que
buscar una sintesis balanceada de ambos objetivos a
través de un régimen laboral Unico, Chile ha optado
por consolidar un modelo dual en el que la flexibilidad
extrema inspira la modalidad de contrata y la estabilidad
caracteriza la designacion en planta.’”

La inequivoca preferencia tacita del Estado de Chile en
cuanto empleador ha sido reducir la planta y aumentar
la contrata. En 1995, de un total de 130.000 funcionarios
publicos, 91.965 (70%) pertenecian a la planta, 33.415
(27%) a la contrata y el restante 3% se regia por otras
formas de contratacion (honorarios, jornales y Cédigo
del Trabajo). En 2011 el panorama era completamente
distinto: de un total de 207.000 funcionarios, solo 84.387
(40%) esta en planta, 119.043 (58%) a contratay el 2%
en las demas categorias (Cuadro 2).

Puede explicarse, y es incluso meritorio desde la perspec-
tiva de la gerencia publica, la preferencia por un sistema

16 Consorcio (2009), 728.

17 La modalidad de contrata consiste en contratos de duracién anual, renovables. La no renovacién no requiere expresion de
causa, genera la desvinculacion al mes siguiente y no da derecho a indemnizacién por afios de servicio ni al cobro del seguro
de desempleo. En el caso de planta, la designacion corresponde a un nombramiento en propiedad, salvo que se produzca la
remocioén previo sumario administrativo o por haber sido calificada la persona dos afios seguidos en lista 3 o un afo en lista 4.
Las desvinculaciones en el caso de planta son muy infrecuentes.
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flexible de contratacion. Menos explicable resulta que la
flexibilidad de la contrata no se acomparie de, al menos,
la misma proteccion y los derechos que el Cédigo del
Trabajo brinda a los trabajadores. La Constitucion (art.
19, N° 6) prohibe la huelga de los funcionarios publicos
y la ley los excluye de la negociacioén colectiva.

Largas jornadas, alto ausentismo

y aplanamiento salarial

Con mas de dos mil horas de trabajo al afio, los funcionarios
publicos chilenos son los que tienen las jornadas mas largas
de todos los paises de la OCDE, cuyo promedio asciende
a 1.750 (OCDE, 2012b). Con todo, las largas jornadas -y
escasas vacaciones— parecen compensarse parcialmente
con un elevado ausentismo respecto de sus pares de la
OCDE. Chile, con 15,9 dias de licencia por afio, muestra
el segundo mayor ausentismo por enfermedad (superado
marginalmente por Alemania); el promedio de los paises
de la OCDE es de 10,3 dias.”® Las remuneraciones son
mas bajas (ajustadas por PPC) y mas desiguales que
el promedio de la OCDE, pese a que las brechas sala-
riales en el sector publico son sensiblemente menores
que las observadas en el ambito privado. Las rentas
publicas tienden a ser menores que las del mercado
en cargos profesionales y, especialmente, directivos.
En cargos de menor calificacion, son marginalmente
superiores a los privados.

Una planilla pequeia en perspectiva comparada
El empleo publico corresponde en Chile a cerca del 9%
del total de la fuerza de trabajo, y es el pais con menor
incidencia del empleo publico en el mercado laboral
después de Japon entre los paises de la OCDE, cuyo
promedio asciende al 15%.

La evolucién de las tendencias
modernas en gestion de personas

en el sector publico

Los principios que rigen el disefio de los sistemas de
contratacién de personas en el Estado han evolucio-
nado en el tiempo. El modelo del servicio civil —al que
se asocia nuestra modalidad de planta—, inspirado en
parte en los principios de racionalidad, jerarquia y lega-
lidad propuestos por Max Weber, predominé en buena
parte del siglo XX. Sus rasgos fundamentales siguen
vigentes: objetividad, legalidad, estabilidad; proteccion
contra el clientelismo y la politizacién, y desarrollo de
un ethos racional del servicio publico.

Con todo, el modelo weberiano fue exhibiendo con el tiempo
crecientes debilidades. Su inflexibilidad para responder a
desafios emergentes, y la falta de incentivos y de una practica

de medicién de desempefio y mejora continua, forzaron
la revisién del modelo y la introduccion de herramientas
de gestion de uso frecuente en el mundo privado. Asi, al
modelo del servicio civil le sucedid, a fines del siglo XX, el
paradigma de la gerencia publica, que propugnaba mas
flexibilidad en la gestion, el uso de incentivos al desempefio
y el uso extensivo de la planificacion y evaluacién en cada
reparticion. Este modelo supuso un cierto relajamiento
del marco legal que “racionalmente” ordenaba la gestion
publica en el esquema del servicio civil, y abridé paso a
una mayor libertad de gestion de los gerentes publicos.
Si bien la efectividad de la gestién publica ha solido bene-
ficiarse de los espacios de mayor innovacion, flexibilidad y
uso de incentivos, en afos recientes han surgido criticas
asociadas al riesgo de que esa mayor discrecionalidad
gerencial se traduzca en clientelismo, politizacion, captura
o inconsistencias injustificadas entre las distintas formas
de gestionar un servicio. Inevitablemente, la mayor flexi-
bilidad gerencial que es inherente a este modelo lo hacia
especialmente dependiente de la calidad y el desempefio
—variables— del propio gestor.

La escuela del “gobierno responsable” ha intentado corregir
es0s riesgos. Su proposito es disminuir la volatilidad o
dependencia de los liderazgos gerenciales, fortaleciendo el
rol de lacomunidad como principal a través de mecanismos
que incrementan la sensibilidad de la funcion publica al
entorno. Transparencia, rendiciéon de cuentas publicas,
consejos ciudadanos consultivos, sistemas de medicion
de desempefio que relevan la importancia de la calidad de
la atencién percibida por el publico son expresion de este
modelo. El ciudadano deja de ser un mero “consumidor”
de servicios publicos y asume un rol de stakeholder al
que se le rinde cuenta de manera sistematica.

Propuesta 7
Un nuevo trato laboral

para los funcionarios
publicos

Un régimen unico de contratacion

que armonice flexibilidad y protecciéon
La dualidad de regimenes no parece tener racionalidad.
Trabajadores de planta o a contrata sirven indistintamente
cargos similares. La preeminencia creciente de la contrata
irrita a los gremios del sector publico y, paraddjicamente,
ha hecho de la precariedad y la desproteccion la regla
general de contratacion publica: sin indemnizacién por

18 Los incentivos en el sector publico favorecen el uso de licencias. Por ley, no se aplica el deducible de los tres primeros dias para
las licencias de menos de diez dias de duracién, con lo que el ausentismo no supone merma en los ingresos del trabajador. Las ci-
fras sugieren algun grado de abuso. En efecto, los casi 16 dias de licencia de los funcionarios publicos se comparan con los 5,1 dias
del promedio de los afiliados a Isapres y los 8,7 dias de los afiliados a Fonasa (Comision Asesora Presidencial en Salud, 2010, p. 22).
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despido, derecho al subsidio de desempleo, negociacién
colectiva y huelga, este régimen de contratacion trata
a sus trabajadores de un modo que seria inaceptable e
ilegal si el empleador fuera privado. Un Estado moderno
no puede prolongar un estado de cosas tan resistido
por los empleados como injustificable desde una pers-
pectiva conceptual. No hay capacitacion, gestion del
talento, carrera funcionaria ni desarrollo de una cultura
de servicio publico bajo la amenaza permanente de que,
sin expresion de causa, simplemente no se renueve la
contrata el 30 de noviembre de cada afno.

Por ello, es preciso transitar desde la dualidad extrema
planta-contrata hacia un régimen general de contra-
tacion administrativa con mayores derechos para los
funcionarios. En concreto, se propone una forma de
contratacion administrativa indefinida con una proteccion
en caso de despido similar a la que la ley ofrece al resto
de los trabajadores bajo contrato indefinido (indemni-
zacion por anos de servicio, con tope, y cobertura del
subsidio de desempleo). En caso de avanzarse, como
se sugiere en el capitulo 11, a la sustitucion de las in-
demnizaciones por afio de servicio por un sistema de
cuentas individuales a todo evento complementado por
un seguro de desempleo mas robusto, la contratacién
administrativa debiese seguir esa tendencia.

Todo nuevo contrato o renovacion de las contratas debiera
transitar hacia la nueva modalidad. Y la nueva forma de
contrato administrativo debiera estar disponible para el
personal de planta que voluntariamente decida acogerse
a él. Con esta medida se corrige una distorsion segin
la cual el Estado empleador somete a sus trabajadores
a condiciones que no son aceptables para el Estado
regulador de las relaciones laborales entre privados.

Negociacion colectiva y huelga

reglada para quienes integren

ese régimen de contratacion

La negociacion tendria dos niveles. El primero, de al-
cance general, es similar al que de facto hoy desarrollan
los gremios publicos con el Ministerio de Hacienda
y el Parlamento. Pero esa negociacién debe tener
parametros objetivos definidos por ley que indexen
los reajustes posibles a aumentos de productividad,
inflacién y/o evolucion de los ingresos fiscales. Una
segunda negociacioén, acotada al cumplimiento de
metas de desempefio, debiese desarrollarse en cada
organismo o Ministerio.

En caso de que la negociacion no concluya en acuerdo,
la huelga podra declararse en aquellos servicios y car-
gos declarados por ley como no esenciales, debiendo
aplicarse estrictamente los descuentos por dias no
trabajados. La ley podréa establecer aquellas situaciones
en que por la naturaleza del servicio la huelga sea del
todo improcedente, en cuyo caso procedera el arbitraje
forzoso para resolver.

La regulacién de la huelga supone reconocer e intentar
encauzar una realidad de facto hoy en Chile. En Chile se
negocia y se va a huelga al margen de la ley. Y si bien el
predominio observado de los hechos sobre el derecho puede
reducir la efectividad de toda propuesta de ley en la materia,
siempre es mas viable la aplicacion de una legislacion que
reconoce la realidad de las cosas que aquella que la niega.
Las normas percibidas como justas y razonables tienden
a cumplirse mas y, por lo mismo, se hace mas legitimo
imponer sanciones por su incumplimiento.

Programa de capacitacion

de funcionarios publicos:

Academia del Servicio Civil

En toda organizacion la gestion del talento supone el
desarrollo de capacitaciones y entrenamientos perma-
nentes. Esta practica, sin embargo, se ha desarrollado
por debajo de lo deseable respecto de los funcionarios
publicos chilenos. Se gasta y hace poco en la materia,
con lo que se prescinde de un mecanismo esencial para
aumentar la productividad, el desarrollo y la motivacion de
las personas. Un programa de capacitacién extendido y
permanente debiese ser parte del nuevo trato del Estado
a sus funcionarios. El rol del servicio civil debe potenciarse
en tal sentido para desarrollar una verdadera Academia
del Servicio Civil que desarrolle o subcontrate cursos
especializados, presenciales y online, sobre habilidades
transversales y especializaciones técnicas o sectoriales.

Una nueva institucionalidad
para la regulacion

Son pocas las novedades que cabe sefalar en torno a
la conveniencia de modificar el gobierno corporativo de
las agencias reguladoras en Chile. La regulacién de los
mercados es una tarea esencial y compleja y, si bien admite
laincidencia de cada gobierno en algunos énfasis y orien-
taciones, requiere de continuidad en lo esencial y demanda
importantes grados de autonomia respecto del gobierno.

La regulacion de los mercados est4, en Chile, esencialmente
contenida en la ley. De hecho, algunos cuestionan que los
reguladores tengan las competencias para emitir normas
de caracter obligatorio que no sean la simple aplicacion o
derivacién de una ley previa que lo autorice. La reserva legal
de laregulacion econdmica obliga a debatir en el Parlamento
una gran cantidad de normativas, incluso aquella que por
su naturaleza y detalle es mas propia de la reglamentacion
administrativa. Por lo engorroso que resulta, ello termina
por impedir la actualizacién oportuna de la regulacién y no
siempre priman los criterios técnicos en su contenido final.

El gobierno corporativo de los entes reguladores deja
mucho que desear. Pese a que la designacion de jefaturas
por el Sistema de la Alta Direccién Publica se aplica a
casi la totalidad de los jefes de servicios publicos, no
se ha extendido a los superintendentes de bancos y
de valores y seguros. Por otro lado, todos los super-
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intendentes pueden ser removidos a voluntad por el
gobierno, lo que los hace vulnerables a las presiones
del Ejecutivo y les resta la autonomia que los estandares
internacionales exigen.

Los riesgos de la conduccion unipersonal son claros.
Aumenta el riesgo de captura, la probabilidad de cambios
bruscos en orientaciones y politicas y, en la medida
en que el regulador se percibe como dependiente del
gobierno, reduce las posibilidades de que el Parlamento
le reconozca mayores potestades normativas para re-
solver con agilidad los dinamicos desafios regulatorios.

A principios de 2011, una comisién asesora presidencial
(Comision Desormeaux) propuso cambios importantes al
modelo de supervision financiera y a la estructura de gobierno
corporativo de los reguladores, propiciando la conduccion
colegiada y una mayor autonomia de las agencias de regu-
lacién en el sector financiero. Al cierre de este trabajo tales
propuestas no habian sido acogidas aun por el gobierno.

Propuesta 8
Reforma a la estructura

de gobierno de las
agencias reguladoras

En suma, se propone insistir en la reforma de la estructura
directiva de las agencias reguladoras en Chile, sin que ello
suponga privar totalmente a los gobiernos de una influencia
democrética legitima. Para ello se propone establecer una
conduccion colegiada, con designacién, en la que intervenga
una mayoria calificada del Senado, que permita la integra-
cion de visiones y experiencias profesionales distintas. En
la medida en que la conformacién sea plural, se reduce
el riesgo de adopcion de decisiones abusivas, extremas
o politicamente inspiradas. Ello, a su vez, crea las condi-
ciones para asignar a estas agencias mayores potestades
normativas, de modo que puedan actuar con flexibilidad,
detalle técnico y oportunidad, lo que no siempre es posible
cumpliendo los ritmos y procesos de la tramitacién legislativa.
En rigor, los fundamentos para una direccion colegiada no

son de exclusiva aplicacion para las agencias reguladoras.
En efecto, y como en este mismo libro se sugiere respecto
de la mejora del gobierno de Fonasa, la posibilidad de
establecer una agenda de largo plazo y menos expuesta
a las particularidades de las conducciones unipersonales
dependientes del gobierno de turno se fortalecen si se cuenta
con un consejo directivo plural. En ocasiones, y aunque
suene paraddjico, para fortalecer el Estado se requiere restar
discrecionalidad al gobierno: es el caso de la conduccion
de agencias publicas esenciales para velar por el correcto
funcionamiento de los mercados y de la fe publica—como
las superintendencias— o de administradoras del seguro de
salud que protegen al 80% de los chilenos, como Fonasa.

Hacia una gestion documental
moderna en el Estado de Chile

Diagnéstico

Chile ha avanzado notablemente en el campo de la trans-
parencia. La Ley 20.285 de 2008 ha contribuido a iniciar
un cambio practico y cultural que transforma la transpa-
renciay el acceso a la informacién publica en un derecho
ciudadano que potencia el control desde la sociedad, la
participacion politica informada y la rendicién de cuentas.
La ley de transparencia, de modo silencioso quiza, se ha
transformado en un motor virtuoso de la modernizacion
del Estado, toda vez que la eficiencia de la gestion es-
tatal se potencia notablemente cuando se desarrolla en
un escenario de apertura y mayor escrutinio ciudadano.

Pese alos avances, la ley de transparencia ha evidenciado
fallas en su aplicacion que amenazan su potencial benéfico.
Especial mencién merece el desorden observado en la
conservacion de los archivos y documentos estatales, lo
que perjudica la disponibilidad practica de la informacion
estatal. Con preocupante frecuencia, los érganos de la
administracion responden a los requerimientos de informa-
cién alegando la inexistencia de lo pedido. En ocasiones la
informacién pedida existe, pero no es habida entre el caos
de los archivos publicos. En otras ocasiones la informacion
no existe, pero no ha quedado registro fiel de su destruc-
cion. Finalmente, el desorden predominante da pie para
que se alegue la inexistencia de la informacién cuando no
se quiere entregar documentacién publica cuya revelacion
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resulta incémoda para la administracion: la inexistencia,
alegacion plausible en un contexto de desorden documental,
se transforma en una excusa manosa para burlar la ley.

La mala gestion documental no es solo obstaculo para
la transparencia; también afecta la propia gestion del
Estado y la gestién del conocimiento acumulado. No
son poco frecuentes los casos en que se duplican es-
tudios o esfuerzos solo porque se desconoce que ya
otra reparticién habia hecho el mismo trabajo. Asi, a
la propia gestion publica le afecta el dificil acceso a la
informacién histérica generada o financiada por el Estado.

Por dltimo, en Chile los archivos de los Presidentes de
la Republica han pasado a ser, en los hechos, patrimo-
nio personal de quienes ejercieron esa magistratura o
de las fundaciones que crean, cuando en rigor esos
archivos debieran considerarse propiedad estatal y de
acceso publico. El déficit normativo en este aspecto
da pie a una suerte de privatizacion de una parte de
la documentacion estatal mas relevante, y no cabe
extrafarse, entonces, ante la frecuente queja de las
nuevas administraciones por la escasa documentacion
que heredan.

En suma, la mala gestion de archivos y documentos en
el Estado se ha transformado en el principal obstaculo
préactico para el pleno acceso a la informacion publica. Ello
no debiese extrafar si, a diferencia de lo que ocurre en la
mayoria de los paises que regulan la materia con criterios
modernos, en Chile solo se regula la obligacién de remitir
ciertos documentos al Archivo Nacional mediante el DFL
5.200 del afo 1929. Solo un dictamen de la Contraloria
General de la Republica, del afio 1981, dictado a propdsito
de la necesidad de reglar el modo como se destruyen los
documentos oficiales, ha contribuido a reglamentar algo
mas esta materia. Nada existe a nivel legal acerca de la
conservacion de los documentos electronicos.

En suma, el pleno ejercicio de la transparencia y el
acceso a la informacion, por un lado, y la necesidad de
gestionar el conocimiento publico en la administracion
del Estado, por otro, exigen para Chile una regulacion
moderna de sus archivos y de la gestion documental,
tanto en sus versiones fisicas como electrénicas.

Propuesta 9
Regular la gestion
documental del

Estado, velando
por su accesibilidad
y preservacion

LLa nueva regulacion debe normar el ciclo vital completo
de un documento para permitir su trazabilidad y ac-
ceso. Se trata de definir cuando un documento oficial
debe ser creado como tal y, en tal caso, como debe
preservarse, indexarse y, bajo ciertas condiciones y
resguardos, destruirse al cabo de un plazo por definir.
Esencialmente, corresponde velar por la accesibilidad
de la informacion, para lo cual debera ser un objeti-
vo de la nueva regulacién explicitar a la ciudadania
el universo de la informacién generada y preservada
por el Estado, permitiendo su accesibilidad mediante
indices y buscadores.

La regulacién debiese incluir también definiciones
de lenguajes o metadatos que faciliten la busqueda
de la informacion por Internet —es mas, que la tor-
nen preferente—, y exigir que aquellos documentos
contemplados en una politica de datos abiertos sean
efectivamente puestos a disposicion del publico en la
web. El aprovechamiento de la informacién generada
con recursos publicos que redundara de este acceso
crea valor publico.

Chile ha desatendido esta materia histéricamente.
Las debilidades en la aplicacion de la ley de trans-
parencia a consecuencia de la supuesta inexistencia
de la informacién pedida han puesto en evidencia la
falla que existe. En tiempos en que solemos hablar
de la sociedad de la informacién y de la potencia de
los buscadores en la web, no es razonable que un
Estado moderno gestione su informacion historica
bajo criterios obsoletos.
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Para alcanzar un nivel de
vida acorde con un pais
desarrollado y disponer de
los recursos para ser un
pais mas equitativo, Chile
debe crecer mas, sostenida
y sustentablemente. Entre
muchos elementos, debemos
impulsar el ahorro, la
inversion, la productividad
y el emprendimiento,
asegurar la energia
necesaria sin descuidar
nuestro entorno, mejorar

la estructura tributaria,
velar por el funcionamiento
eficiente de los mercados

y cautelar los derechos

de los consumidores. Las
39 propuestas en los seis
capitulos de esta seccion
aportan a encaminar a Chile
en esa senda.



Superando la trampa
del ingreso medio:
cémo crecer mas

Un nuevo trato
para la energia

Mas competencia y
proteccion efectiva de
los consumidores

Una reforma
tributaria para la
eficiencia y

la equidad

Compromiso ciudadano
con un entorno
sustentable y limpio

En busca de la
eficienciay la

efectividad en
el transporte

mercados
y medio
ambiente
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Capitulo 4

Superando

la trampa del
ingreso medio:
cOMo crecer mas

Juan Andrés Fontaine / Jorge Quiroz / Klaus Schmidt-Hebbel

Sintesis

El crecimiento econémico es una condicion nece-
saria para el desarrollo socioeconémico de Chile y
para el bienestar de la poblacién. Es este caracter de
medio fundamental (aunque no de fin), de condicién
necesaria (@unque no suficiente), lo que hace que las
reformas para acelerar el crecimiento econdmico sean
un componente central de una estrategia de desarrollo
integral para nuestro pais. Chile ha crecido mas que
el promedio mundial durante los Ultimos veinticinco
afos, pero durante la segunda mitad de este periodo
el aporte principal al crecimiento ha venido de la acu-
mulacién de trabajo y capital, no de las mejoras en
productividad. De hecho, el nivel de la productividad
media de la produccion de Chile esta estancado desde
1997, con lo cual se ubica entre los paises con el peor
desempefio en productividad del mundo.

Ademés de los fundamentales retos que enfrenta para
volver a incrementar significativamente su productividad,
Chile debe aumentar la acumulacion de factores, vale decir,
sus tasas de inversién en capital fisico y capital humano.

Este capitulo presenta un conjunto de propuestas com-
plementarias, cuyo objetivo es incrementar la tasa de
crecimiento econémico de tendencia en al menos un
punto porcentual en las dos siguientes décadas, desde
el 4,5% de crecimiento tendencial del PIB estimado para
Chile en los Ultimos afios. Respecto de la acumulaciéon
de factores, partimos con politicas de apoyo a aumen-
tos en el ahorro nacional y la inversion en capital fisico.
En cuanto a la acumulacién de trabajo, el foco esta en

las politicas de inmigracion, que se complementan con
las propuestas sobre empleo y capital humano de otros
capitulos de este libro. Para fomentar el crecimiento de la
productividad, se presentan propuestas para mejorar las
condiciones de las actividades productivas en las areas de
emprendimiento, competencia de mercados, innovacién y
desarrollo de sectores de recursos naturales renovables.

Introduccion

El crecimiento econémico es una condicién necesaria
para el desarrollo socioeconémico de los paises y para
el bienestar humano. Aunque ciertamente no se trata
de un fin en si mismo, el crecimiento es la Unica forma
de lograr las condiciones materiales para asegurar una
mayor igualdad de oportunidades y alcanzar mayores
niveles de bienestar. Lo anterior no implica, sin embar-
go, que crecer sea condicion suficiente para alcanzar
el desarrollo. En palabras de Sen (2011), “el alcance
e impacto del crecimiento depende en gran parte de
qué es lo que hacemos con el mayor ingreso”. Es este
caracter de medio fundamental (aunque no de fin),
de condicién necesaria (aunque no suficiente), lo que
justifica que las reformas para acelerar el crecimiento
economico de Chile sean un tema central para nosotros.

Chile es uno de los paises con mas alto crecimiento eco-
némico en las Ultimas dos décadas y media. Mientras el
promedio mundial de las tasas anuales de crecimiento
en el periodo 1986-2011 fue de 3,6%, el pais crecié en

95 propuestas para un Chile mejor



Grafico 1

Crecimiento en Chile, América Latina y el mundo, 1986-2011

Crecimiento del PIB real (%)

1986 - 2011

B Mundo

promedio al 5,5%. Esto explica en gran medida por qué
Chile fue capaz de avanzar en forma importante en la
disminucién de la pobreza, por qué han aumentado sig-
nificativamente los ingresos de todos los quintiles, o por
qué se ha expandido en forma exponencial la cobertura
de la educacion, la salud o el sistema previsional. Tal
como lo muestran las cifras de la introduccién de este
libro, bajo cualquier métrica Chile es hoy un mucho mejor
pais para vivir que hace tres décadas.

El crecimiento promedio de estos Ultimos veinticinco afios
esconde, sin embargo, dos realidades completamente
distintas: mientras la tasa promedio de crecimiento anual
del periodo 1986-1997 fue de 7,6%, en el periodo 1998-
2011 llegd a 3,7%, no muy lejos del promedio mundial o
latinoamericano (Grafico 1).

Estas realidades disimiles nos llevan a preguntarnos qué
determina el crecimiento de los paises. A nivel muy gene-
ral, existen dos formas en que las economias crecen. La
primera es la acumulacién de factores productivos (capital
fisico y trabajo) o “transpiracion”. La segunda consiste en
aumentos de productividad (producir mas con la misma
cantidad de factores), fendbmeno que denominaremos
“inspiracion”. A la descomposicién del crecimiento de
los paises entre lo que se atribuye a transpiracion e ins-
piracién se le conoce como contabilidad del crecimiento,
ejercicio que es Util para entender qué esta detras de los
aumentos de ingreso de los paises.

1986 - 1997

1998 - 2011

M Latinoamérica M Chile

Fuente: Banco Central de Chile.

Segun Villena y Magendzo (2012), el crecimiento promedio
de la productividad total de factores (PTF) en el periodo
1992-2011, es decir, la parte del crecimiento que no es
atribuible a aumentos en la cantidad de capital fisico (en
stock o en nivel de uso) ni a aumentos en la cantidad y
calidad de trabajo (horas trabajadas y salarios), fue de
0,9% anual. Esta medida es un proxy de cuanta inspiracion
hubo en el crecimiento de dicho periodo,’ y, nuevamente,
esconde dos realidades bastante disimiles. La PTF crecié
en promedio al 2,8% anual entre 1992 y 1997, mientras que
en el periodo 1998-2011 jlo hizo al 0,0%! En otras palabras,
entre la crisis asiatica y el afo 2012 no es posible explicar
ni siquiera una décima de punto porcentual de crecimiento
de la economia por aumentos de productividad (Cuadro 1).

Desde la perspectiva internacional, la productividad agregada
residual de Chile (después de corregir por aumentos de
calidad del trabajo y del aporte de nuevas tecnologias de
informacién y comunicacion) retrocedié a una tasa promedio
anual de 2% entre 1998 y 2009, lo que contrasta con el
crecimiento promedio positivo de la PTF mundial (0,9%)
y el de las economias emergentes (1,1%). Este dramatico
resultado sittia a Chile entre el 2% de los paises con peor
desempefio en su PTF agregada en el mundo (Cuadro 2).

Tales cifras siembran la duda sobre las pretensiones
de Chile de transformarse en un pais desarrollado en la
actual década, en el sentido (obviamente limitado) de
que parece imposible alcanzar un nivel de PIB promedio

1 Este ejercicio de contabilidad del crecimiento considera que los aumentos en la calidad del trabajo (medidos por la via del
salario) no forman parte de la PTF, sino que se contabilizan en la acumulacion del factor trabajo corregido. Otros estudios
consideran estos aumentos en la calidad del trabajo como parte de la PTF. En ese sentido, podriamos decir que la estimacion
de Villena y Magendzo (2012) es una medida “neta de capital humano”.

99



100

Cuadro 1

Crecimiento de la productividad en Chile, 1992-2011

Periodo Crecimiento de la PTF en Chile

1992-2011
1992-1997
1998-2011

Cuadro 2

0,9%
2,8%
0,0%

Fuente: Villena y Magendzo (2012).
Nota: PTF = Productividad total de factores.

Crecimiento de la productividad total de factores, 1993-2009

Chile Mundo

Periodo

1993-2009 -0,8% 0,9% 0,6%
1993-1997 2,2% 0,9% 1,2%
1998-2009 -2,0% 0,9% 0,4%

Economias
avanzadas

Percentil de Chile en
la muestra mundial
(120 paises)

Economias
emergente y
en desarrollo

1,0% 9
0,7% 67
1,1% 2

Fuente: The Conference Board, Total Economy Database 2012.

Nota: La metodologia de calculo de la productividad total de factores reportada aqui (que se aplica
homogéneamente a todos los paises del mundo, incluido Chile) es diferente a la aplicada en el Cuadro 1.
En particular, se incluye la contribucion de la inversién en tecnologias de la informacioén y la comunicacion,
con lo cual las estimaciones residuales de la PTF son mas pequefas que las reportadas en el Cuadro 1.

por habitante para situar al pais en el reducido grupo
de naciones de alto ingreso. Este tema es de enorme
importancia. De hecho, en la experiencia internacional
del desarrollo se reconoce que existe una primera etapa
relativamente “facil” de crecimiento, que permite a los
paises pasar desde el grupo de ingresos bajos al de
ingresos medios como resultado de politicas adecuadas
y relativamente conocidas. Sin embargo, también se
reconoce que la etapa siguiente, que implica pasar de
ingresos medios a altos (a “alcanzar el desarrollo”), ha
probado ser mucho mas elusiva, y que es mas probable
quedarse atascado en la “trampa de los ingresos me-
dios”. Parece dificil que Chile logre superar esta valla
sin que medie un incremento en la productividad total
de factores, entre otras condiciones que debe cumplir.

llustremos mas detenidamente este ultimo punto a
través de un ejercicio simple. Calcularemos el tiem-
po que tomaria si Chile tuviese como objetivo llegar a
un producto por habitante equivalente a 0,7 veces el
de Estados Unidos.? Proyectando un crecimiento del
PIB por habitante de Estados Unidos de 2% anual (en
torno a su promedio histérico), si el PIB por habitante
de Chile creciera en el futuro a una tasa promedio de
4,3% anual (equivalente a un 5% del crecimiento del PIB
agregado), tomaria un cuarto de siglo llegar a un 70%
del producto per capita de Estados Unidos (Cuadro 3).
La gran sensibilidad de este resultado a distintas tasas de
crecimiento de Chile ilustra la alta prioridad que debe tener
el objetivo de acelerar el crecimiento para alcanzar el
desarrollo econémico.

2 Hoy, paises como Corea del Sur o Francia tienen niveles cercanos a ese PIB per cépita.
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Cuadro 3
Ejercicio de convergencia para Chile

Tasa de crecimiento anual

promedio del PIB por habitante

Afio en que se alcanza la meta

5,3%
4,3%
3,3%

El consenso académico internacional es que no es posible
sostener tasas elevadas y sostenidas de crecimiento sin
aumentar sistematicamente la productividad. Y esto pasa
fundamentalmente por aumentar el capital humano de los
trabajadores con una mejor educacién y mas capacita-
cién; y por incrementar sostenidamente las capacidades
de innovacion, emprendimiento, adopcion de nuevas
tecnologias, reasignaciones de recursos y otras fuentes
de ganancias en productividad. Es en estos dos frentes
en los que Chile enfrenta enormes desafios.

Reconociendo la importancia central del crecimiento soste-
nido por productividad o inspiracién, aun hay espacio para
seguir creciendo por transpiracién. Una forma de hacerlo
es incrementando la fuerza de trabajo, especialmente la
de mujeres. Otra es elevando nuestras tasas de ahorro
nacional e inversién, mas alla de sus niveles moderada-
mente altos. Por lo tanto, sin una reversion radical en el
desempefio de la productividad, sin mejoras importantes
en la cantidad y la calidad del trabajo, y sin incrementar el
ahorro y la inversion en capital fisico, el cierre de brechas
de ingreso con los paises desarrollados sera una meta a
la que no llegaremos en muchas décadas. Transpiracién
e inspiracion se refuerzan mutuamente, como lo sugieren
las experiencias de paises (especialmente asiaticos) que
crecen sostenidamente a tasas altas.

Con este objetivo, en lo que sigue se plantea una serie
de propuestas para que nuestro pais sostenga la capa-
cidad de crecer en forma acelerada. Otras condiciones
fundamentales para la acumulacién de factores y de
los aumentos en productividad —educacién, empleo,
calidad del sistema politico, el desafio energético o el
aseguramiento de la competencia en los mercados- se
abordan en diversos capitulos de este libro.

Partimos de la premisa de que existe un conjunto de
herramientas de politica que pueden y deben ser ac-

2030
2036
2050

Fuente: Fuentes (2012).

Nota: La meta se define como un nivel de PIB per
cépita equivalente a 0,7 veces el de Estados Unidos.

cionadas para acelerar el crecimiento potencial de la
economia chilena, pese a las obvias complejidades e
incertidumbres que ese desafio acarrea. Ello se funda en
una evaluacion positiva de lo que ha sido la construc-
cion de las bases para un crecimiento alto y sostenido
durante las Ultimas tres o cuatro décadas. Pero también
se descarta la vision de que todo lo fundamental para
crecer esta ya hecho y que en adelante el dinamismo de
la economia chilena ha de depender de las decisiones
espontaneas de los agentes econdémicos privados.

Sostenemos que Chile, por su solidez macroeconémica,
la calidad de sus instituciones, la eficiencia y apertura
de sus mercados, la riqueza natural de su territorio, la
capacidad de sus recursos humanos y las favorables
condiciones internacionales que le significan el despe-
gue de China y otras economias emergentes del Asia,
puede aspirar a acelerar sustancialmente su crecimiento
potencial. En efecto, mientras en la ultima década el
crecimiento potencial del PIB se ha estimado en torno a
4,5% promedio anual (DIPRES), consideramos que —con
las politicas apropiadas— se puede elevar en un punto
porcentual, al 5,5% anual, para las dos siguientes décadas.
Descartando desviaciones ciclicas y proyectando para
el futuro la tasa de crecimiento de la poblacion chilena
estimada preliminarmente por el INE para el periodo
2002-2012 en 1,0%, ello implicaria un crecimiento del PIB
per cépita de 4,5%. En términos del ejercicio planteado
arriba, supone alcanzar en 2035 un nivel equivalente al
70% del PIB per cépita de Estados Unidos.

La experiencia de las naciones que han logrado un
exitoso despegue desde el subdesarrollo indica que
es necesario que el crecimiento econémico sea una
prioridad fundamental en el quehacer del gobierno.
Desde luego, esto no implica que crecer sea la Unica
meta. Tampoco significa desconocer que en algunos
casos se requiere resolver disyuntivas entre favorecer
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el crecimiento u otros objetivos, es decir, enfrentar tra-
de-offs entre crecimiento y otros objetivos intermedios
para alcanzar un desarrollo integral. Pero el hecho de
que una economia préspera sea tanto un objetivo en
si mismo como una condicién necesaria —aunque no
suficiente— para el cumplimiento de la mayoria de los
otros objetivos imaginables (reduccién de la pobreza y
la desigualdad de oportunidades, estabilidad, seguridad
interior y exterior, medio ambiente, cultura, familia, etc.)
situa al objetivo del crecimiento en una jerarquia superior.
En otras palabras, cualquier desviacion en pos de otro
objetivo ha de ser justificada muy cuidadosamente.

El compromiso con el crecimiento, que se verifica
dia a dia en la accion politica del gobierno, exige que
sus decisiones favorezcan la libertad de iniciativa y la
creatividad de las personas, con amplio acceso a las
oportunidades y libre competencia. Que tomen en cuenta
el rol de los incentivos que gobiernan la conducta de
las personas, incluyendo la propiedad sobre los frutos
de las mejorias de productividad. Que promuevan la
austeridad en los gastos publicos y privados, y la efi-
ciencia en la asignacion de recursos.

El objeto del crecimiento conlleva también un com-
promiso con la estabilidad, lo que implica mantener
y fortalecer un marco macroecondémico y financiero
estable, que promueva el uso de la capacidad productiva
disponible, mantenga una inflacion baja y cautele el
buen funcionamiento del sistema de pagos. La cer-
tidumbre sobre la operacion del marco juridico y la
confianza en el accionar del sistema politico son tam-
bién ingredientes esenciales de un ambiente estable y
propicio al crecimiento. Mayor estabilidad institucional,
politica, macroeconémica y financiera contribuyen a
mayor transpiracion e inspiracion, y, por lo tanto, a
mayor crecimiento.

Desde la perspectiva del nexo entre estabilidad y cre-
cimiento, también cabe destacar que las politicas para
disminuir la pobreza y propender a una menor desigual-
dad —que constituyen otros objetivos fundamentales
del gobierno, y que se abordan en otros capitulos de
este libro— pueden contribuir al crecimiento econdémico
a traveés de la reduccion de la incertidumbre politica y
la construccién de capital social.

Finalizamos esta introduccion preguntandonos si las
politicas industriales -fomento de determinadas acti-
vidades o sectores productivos con incentivos selec-
tivos— debieran ser parte de nuestras propuestas. La
politica industrial tradicional estd basada en la teoria de
la “industria naciente” que, requiriendo apoyos estatales
transitorios es capaz de pararse en sus propios pies, sin
apoyo del Estado, una vez que alcanza la madurez. Se
caracteriza por una combinacién de politicas de sus-
titucion de importaciones y politicas de incentivos (de
precios o cantidades, incentivos tributarios, subsidios

a los precios de sus factores productivos, inversiones
publicas complementarias y facilidades regulatorias) a
sectores o empresas identificados a priori como de gran
potencial de crecimiento y externalidades para otros
sectores. Desde los afios treinta y hasta el presente,
en algunos paises de América Latina la historia de la
politica industrial ha sido larga y, en general, poco exi-
tosa. Contrasta con ello la aparentemente mas exitosa
historia en Asia (Corea del Sur, Singapur o China), donde
la proteccién inicial estuvo orientada a transformar em-
presas e industrias en lideres exportadores mundiales.

Mas recientemente, el enfoque del desarrollo basado
en politicas industriales ha recobrado fuerza con teorias
que desafian las nociones de especializacién y ventaja
comparativa, los puntales de la teoria estandar del
comercio internacional. Esta “nueva” politica industrial
enfatiza que el mix productivo y de exportacion de los
paises importa y que, en particular, una mayor sofistica-
cién o complejidad de estos esta asociada a mayores
tasas de crecimiento (ver, por ejemplo, Hausmann,
Hwang y Rodrik, 2007; Hidalgo y Hausmann, 2009; o
Hidalgo y otros, 2011).

Siguiendo la légica anterior, se justificaria el rol estraté-
gico y coordinador del Estado a través de una politica
industrial que ayude a lograr esta mayor diversificacion
y sofisticacién. El argumento se basa en la existencia
de tres fallas de mercado: externalidades tecnologi-
cas, externalidades de informacion y externalidades
de coordinacion.

Entre los instrumentos de politica propuestos para superar
estas fallas se encuentra una estrategia de incentivos y
castigos (carrot and stick strategy), en la que se subsidia
o protege las inversiones en nuevas industrias no tradi-
cionales, pero se vigilan fuertemente los resultados para
evitar un comportamiento oportunista. También se han
propuesto subsidios prometidos ex ante, que toman la
forma de garantias para los inversionistas. De acuerdo
con Rodrik (2004), la bondad de este instrumento estaria
en que la garantia llevaria a los inversionistas a tomar
la decisién de invertir y, como se logra la coordinacion,
el subsidio no necesita pagarse ex post.

Los defensores de las politicas industriales suelen fun-
damentar su relevancia practica en estudios de casos
exitosos de paises e industrias particulares. Por otro
lado, estudios empiricos disponibles que analizan la
variacion entre industrias en paises como Turquia, Corea
del Sury Japon, muestran en general efectos negativos
o no significativos de las politicas industriales (Rodrik,
2008). Asimismo, evidencia de los efectos indirectos
de estas politicas en otros sectores también aparecen
como negativos (ver, por ejemplo, Blonigen, 2013). A
pesar de esto, debe destacarse que Rodrik (2008),
gran promotor de la nueva politica industrial, tiene una
visién muy critica de los estudios empiricos disponibles
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puesto que, argumenta, no responden adecuadamente
a la pregunta sobre la efectividad de estas politicas por
problemas de identificacion causal que, en su interpre-
tacion, dificilmente pueden resolverse. Por otra parte,
una excepcion a la evidencia negativa de la efectividad
de las politicas industriales lo constituye el reciente es-
tudio de Criscuolo y otros (2012), quienes, usando una
metodologia convincente, encuentran efectos positivos
sobre el empleo y la inversion de una politica de apoyo
a la industria manufacturera en el Reino Unido, pero
no sobre la productividad agregada.

Por lo tanto, aunque existen dudas metodolégicas res-
pecto de la significancia de los efectos negativos de las
politicas industriales sobre el crecimiento del PIB 'y de la
productividad, ciertamente no existe evidencia sistematica
sobre los efectos positivos de las politicas industriales
sobre las variables anteriores. Basados en esta evidencia
internacional, decidimos no incluir la adopcién de politicas
industriales entre las propuestas de este capitulo.

Propuestas

Alaluz de la experiencia chilena de crecimiento econdmico
y de los principios estratégicos expuestos, detallamos
aqui un conjunto de propuestas complementarias para
incrementar el crecimiento econémico de Chile en las
dos siguientes décadas. En coherencia con una vision
del proceso de crecimiento a partir de una funcién de
produccion, nos focalizamos en politicas de fomento de
acumulacion de factores productivos (transpiracion) y de
fomento del crecimiento de la productividad (inspiracion).
Respecto de la acumulacién de factores, partimos con
politicas de apoyo a aumentos en el ahorro nacional y la
inversion en capital fisico. Respecto de la acumulacion
de trabajo, nos enfocamos en este capitulo solamente
en politicas de inmigracion, considerando que el empleo
y la acumulacion de capital humano es el foco de los
capitulos centrados en mercados del trabajo, ingresos del
trabajo, capacitacion laboral y educacion. Chile enfrenta
un reto importantisimo: revertir el estancamiento de la
productividad total de factores observado en los ultimos
quince afos (Cuadro 1). Con este norte, se presentan
propuestas para mejorar las condiciones de las acti-
vidades productivas en las areas de emprendimiento,
competencia de mercados, innovacion y desarrollo de
sectores de recursos naturales renovables.

Este capitulo no presenta una cuantificacion de los
efectos esperados de las propuestas, por la dificultad
analitica de realizar dicha cuantificacién con algin grado

de certidumbre. Sin embargo, planteamos nuestras
propuestas con el objetivo de incrementar la tasa de
crecimiento econdmico de tendencia del pais en al
menos un punto porcentual anual en las dos siguientes
décadas, a partir del 4,5% de crecimiento tendencial
del PIB estimado para Chile en los ultimos afios.

Politicas de ahorro

El desafio

El financiamiento del gran esfuerzo de inversion nece-
sario para acelerar el crecimiento proviene del ahorro
nacional y del ahorro externo. Este ultimo incluye tanto
el endeudamiento neto externo como la inversion
extranjera neta. La evidencia indica que el ahorro
interno es normalmente la fuente principal. El Cuadro
4 ilustra el desafio de ahorro interno y externo que
tenemos por delante, a la luz de la evolucién de tales
variables en afios recientes. Ultimamente, la tasa de
ahorro nacional se ha beneficiado de los ingresos
extraordinarios del cobre, los que en gran medida han
permitido aumentar tanto el ahorro publico -mérito
de la regla fiscal vigente— como el ahorro privado —-a
través de la retencion de utilidades—- de las empresas
mineras. Pero, como se muestra en las lineas corres-
pondientes del cuadro, al corregir tales ingresos por
los precios estimados de tendencia del cobre —seguin
la estimacién efectuada para la aplicacion de la regla
fiscal en cada afio— se observa que el esfuerzo de
ahorro nacional es insuficiente.

Las ultimas dos columnas presentan valores referencia-
les de 6rdenes de magnitud del esfuerzo de ahorro que
cabe anticipar de los diferentes agentes para satisfacer
el necesario incremento en la inversion. Es necesario
incrementar el ahorro bruto total en 3 puntos porcentuales
del PIB respecto de lo observado en 2012, para financiar
un aumento de la tasa de inversion bruta en un monto
idéntico. Como el ahorro externo a precio normal del cobre
o “estructural” ya en 2012 se situ6 en torno al 4% del PIB,
es prudente mantenerlo en esos niveles a mediano plazo
para evitar un endeudamiento externo excesivo.® Por lo
tanto, el esfuerzo habra de provenir del ahorro interno.

El ahorro fiscal actualmente es compatible con un déficit
estructural del 1% del PIB. Cabe plantear como objetivo
retornar a una posicion de equilibrio estructural, lo cual
incrementaria en un punto porcentual del PIB el esfuerzo
de ahorro publico, suponiendo que la tasa de inversion
publica se mantiene en su nivel actual (n6tese que la
inversion en concesiones se registra como privada).

3 Un endeudamiento externo excesivo o insostenible es aquel que implica un aumento sistematico en la razén entre deuda
externay PIB. La experiencia internacional y chilena sugiere que los flujos de endeudamiento externo deben ser inferiores a los
que implican una creciente razén de deuda a PIB, con el fin de mantener un bajo costo del endeudamiento y un fluido acceso

al mercado mundial de capitales.
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Cuadro 4
Ahorro e inversion efectivos y corregidos por precio de tendencia del cobre, 2003-2020

(B) (B) - (A)

Promedio
2008-2010

Promedio
2003-2007

Requerido

2013-0020 Diferencia

I. Inversién y ahorro: Valores efectivos

(1)=(2)+(3) Inversion bruta 21,1 23,2 24,6 26,4 29,5 3,1
2 Variacién de inventarios 0,8 0,6 1,5 2,4 1,5 -0,9
(3) Formacion bruta de capital fijo 20,3 22,6 23,2 24 28 4
(4)=(5)+(6) Ahorro nacional 23,2 23,3 23,4 23,1 25,5 24
5 Ahorro publico 7,6 4,3 5,4 3,4 3,6 0,2
(6)=(7)+(8) Ahorro privado*** 15,6 19 17,9 19,6 21,9 2,3
() Hogares - 6,3 6 6,5 7,3 0,8
8) Empresas - 12,7 12 13,1 14,6 1,5
(9)=(1)-(3) Ahorro externo -2,2 -0,1 1,3 3,4 4 0,6
Memo: Precio del cobre (UScts/libra) 201 297 400 356 306 -50

(B) (B) - (A)

Promedio
2008-2010

Promedio
2003-2007

1. Inversién y ahorro: corregidos por precio
de tendencia del cobre

Requerido

2013-2020 Diferencia
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(1)=(2)+(3) Inversion bruta 21,1 23,2 24,6 26,4 29,5 3,1
2 Variacion de inventarios 0,8 0,6 1,5 2,4 1,5 -0,9
(3) Formacioén bruta de capital fijo 20,3 22,6 23,2 24 28 4
(4)=(5)+(6) Ahorro nacional 19,3 20,9 21 22,3 25,5 3,2
(5) Ahorro publico 3,7 1,9 3 2,6 3,6 1
(6)=(7)+(8) Ahorro privado*** 15,6 19 17,9 19,6 21,9 2,3
(] Hogares - 6,3 6 6,5 7,3 0,8
8) Empresas - 12,7 12 13,1 14,6 1,5
(9)=(1)-(3) Ahorro externo 1,8 23 3,7 4,2 4 -0,2
Memo: Precio del cobre (UScts/libra) 97 183 259 302 306 4
Efecto ciclico de los ingresos asociados al cobre** 4 2,4 2,4 0,8 L] -0,8

Fuente: Elaboracion propia.
Nota: * Estimado.

** Se corrige el ahorro publico (6), el ahorro nacional (4) y el ahorro externo (9)
por los ingresos generados por la diferencia del precio del cobre respecto de
su precio de tendencia estimado por el Comité del Precio del Cobre (DIPRES).

*** Composicion del ahorro nacional entre hogares y empresas para columna

Mas abajo se discuten estas y otras consideraciones
de politica fiscal proahorro.

Los restantes 2,3 puntos porcentuales del PIB de ahorro
adicional deberan provenir del ahorro privado, pero ello
solo sera posible si el crecimiento del consumo privado
crece significativamente por debajo del aumento del
PIB. Al respecto, cabe destacar que en los ultimos
diez afios (2003-2012), mientras el PIB crecié a un
ritmo promedio de 4,4% por afo, el consumo total lo
hizo aun 5,8%. Por lo tanto, se requiere un importante
cambio en los patrones de ahorro del sector privado
(hogares y empresas) y del sector publico.

El Cuadro 4 presenta un posible desglose del esfuerzo
de ahorro interno entre hogares y empresas, basado
en su contribucion relativa en los ultimos diez afos.
Este desglose es particularmente sensible a factores

(B), determinado por el promedio 2008-2010.
Cifras en porcentaje del PIB a precios corrientes.

como expectativas de riqueza, términos de intercambio,
condiciones de endeudamiento y estructura tributaria.

La evidencia internacional (por ejemplo, Schmidt-Hebbel,
2010) sugiere que, aunque no existe una politica domi-
nante de gran eficacia, las siguientes son efectivas para
incrementar el ahorro:

* Ahorro publico: en promedio, $ 1 de mayor ahorro
publico aumenta en $ 0,5 el ahorro nacional

* Ahorro previsional obligatorio: en promedio, $ 1
de mayor ahorro previsional obligatorio aumenta en $
0,5 el ahorro nacional

* Reforma tributaria: si eleva los incentivos para el

ahorro privado y la inversion, puede incrementar el
ahorro nacional y la inversién agregada
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Naturalmente, las reformas a los sistemas previsionales
y a la politica fiscal pueden perseguir otros objetivos,
que van mas alla o incluso pueden ser mas importantes
que el incremento del ahorro o de la inversién agregada.
En la situacion actual de Chile, destacaremos estos
otros objetivos, ademas del incremento del ahorro,
que persiguen las reformas propuestas a continuacion.

Propuesta 10
Reforma del sistema

de ahorro previsional
obligatorio

El sistema de ahorro previsional obligatorio (o sistema de
AFP), complementado por incentivos tributarios al ahorro
previsional voluntario (APV) y por el aporte previsional
solidario (APS) del Estado para elevar las pensiones
mas bajas, es un sistema de pensiones que, en general,
se compara favorablemente con otros sistemas en el
mundo. Sin pretender desarrollar un anélisis completo,
destacamos algunas debilidades paramétricas del sis-
tema chileno, en comparacion internacional: una tasa
de contribucién relativamente baja (10%), edades de
jubilacion relativamente bajas (60 afos para las mujeres
y 65 afos para los hombres), topes imponibles bajos y
significativos componentes no imponibles de las remu-
neraciones. Estas caracteristicas tienen consecuencias
negativas para el nivel de las pensiones, los pasivos
pensionales del Estado, y el ahorro privado y nacional.

El sistema de ahorro pensional obligatorio ha tenido una
tasa de rentabilidad mas elevada de lo esperado desde
su inicio en 1981. Sin embargo, el sistema de pensiones
no esta entregando (y, con alta certeza, no entregara en
el futuro) las pensiones que muchos afiliados esperan.*
Por ejemplo, en las condiciones actuales (de expectativas
de vida, rentabilidad de fondos y otras), un hombre a la
edad de jubilacion minima legal actual (65 afios) alcanza
una tasa de reemplazo (la relacion entre su pensién y su
salario promedio de los Ultimos 10 afios) de 55%, y una
muijer a la edad de jubilacion minima legal actual (60 afios)
alcanza una tasa de reemplazo de 39%, sin aportes previ-
sionales solidarios (Cuadro 5).° En principio, en un sistema
de contribuciones definidas y una edad de jubilacion no
obligatoria, como es el sistema de pensiones chileno, son

los afiliados quienes deciden cuando jubilarse o cuantos
afios trabajar mas alla de las edades minimas legales
de jubilacion. Sin embargo, las personas que reciben
aportes previsionales solidarios tienen incentivos para
jubilar cuando reciban dichos aportes (a los 65 afios,
hombres y mujeres). Otros grupos de personas —las que
enfrentan restricciones de liquidez y las que enfrentan
presiones de sus empleadores para jubilarse— se ju-
bilan a las edades minimas legales actuales. Por ello,
no sorprende que las edades promedio de jubilacion
efectivas son actualmente 61,3 afos para las mujeres
y 65,8 afios para los hombres, es decir, exceden en
aproximadamente un afio las edades minimas legales
de jubilacion.

Las bajas tasas de reemplazo se deben a cuatro factores:
(i) un aumento muy significativo en las expectativas de
vida (que han aumentado en 30% desde 1980); (ii) una
tendencia declinante en las tasas de rentabilidad de los
ahorros financieros en Chile y en el mundo desde fines
de los afios noventa, que se ha agudizado coyuntural-
mente desde la gran crisis financiera de 2008-2009;°
(iii) los elevados aumentos que muestran en Chile los
salarios reales de los mayores de 55 afios hasta su
jubilacién (a una tasa real anual de 3,3% entre 2004 y
2011), y (iv) el significativo componente no imponible
de las remuneraciones (un 18% de las remuneraciones
totales en 2012).

En términos distributivos, aunque el problema de las bajas
tasas de reemplazo afecta a todos, se concentra en mayor
medida en (i) trabajadores de ingreso medio, porque los
de ingreso alto complementan sus cotizaciones con APV
y los de ingreso bajo reciben APS, (ii) los trabajadores que
pasan periodos como informales o que trabajan como
independientes, (iii) las mujeres, porque viven mas tiempo
y tienen menor densidad de cotizaciones, y (iv) los trabaja-
dores con altos aumentos de ingreso real hasta jubilarse.

Una evaluacién preliminar de los efectos de la reforma
previsional de 2008 sugiere que algunos de sus cambios
fueron en la direccion correcta, ya que se elevaron las
tasas de reemplazo (como la futura cotizacion obli-
gatoria de trabajadores independientes, el subsidio a
la cotizacién de jovenes, los bonos por hijo y el APV
individual y colectivo). Sin embargo, estos cambios han
sido insuficientes para revertir la caida tendencial en
las tasas de reemplazo actuales, que continuara en el
futuro si no se aplican reformas correctivas.

4 De acuerdo con la Encuesta de Proteccion Social, en Chile las personas tienen una expectativa promedio para su tasa de

reemplazo de 70%.

5 Como se nota en el Cuadro 5, estas simulaciones para las tasas de reemplazo en las condiciones econémicas y demogra-
ficas actuales son similares para las personas que han cotizado toda su vida laboral y para las que lo han hecho en forma
interrumpida, si las lagunas previsionales de estos ultimos se distribuyen homogéneamente a lo largo de su vida laboral.

6 Debido a la influencia de los dos primeros factores, las tasas reales de rentas vitalicias han caido desde 5,2% en los afios

noventa a 3,2% en los Ultimos afos.
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Cuadro 5

Efectos de los aumentos en las tasas de cotizacién obligatoria

y edades de jubilacion sobre las tasas de reemplazo

Edad de

Tasa de reemplazo de mujeres (%)

Tasa de reemplazo de hombres (%)

jubilacién  Tasa cotiz. 10%

60 39 50
61 41 53
62 44 57
63 46 60
64 49 64
65 52 68
66 55 72
67 59 77

Tasa cotiz. 13%

Tasa cotiz. 10% Tasa cotiz. 13%

40 52
43 56
46 59
48 63
51 67
55 71
58 76
62 81

Fuente: Estudios actuariales de la Subsecretaria de Prevision Social.

Nota: Las tasas de reemplazo se calculan como la razén entre la pension y el salario promedio obtenido
en los diez afios previos a la jubilacién. Con ello, estas tasas no son diferentes para personas con o sin
lagunas previsionales, en la medida en que presenten porcentajes similares de periodos sin cotizaciones
durante los Ultimos diez afios previos a la jubilacién y los observados entre su entrada al mercado laboral y
el aino 11 antes de su jubilacion. Ademas, estas simulaciones suponen una tasa real anual de rentabilidad
de los fondos de 4,5%, una tasa de crecimiento real anual de remuneraciones de 1,5%, un capital
necesario unitario de 3,7% y se considera al cényuge como Unico beneficiario de pension.

La propuesta, que consta de las tres partes que se
presentan a continuacion, tiene el doble objetivo de
incrementar significativamente los niveles de las pen-
siones (0 las tasas de reemplazo) y los niveles de ahorro
obligatorio, total privado y nacional del pais.

Elevar gradualmente (un punto porcentual al afo)
la tasa de cotizacion obligatoria de 10% a 13%
del sueldo imponible

Este aumento podria ser financiado por un aporte del
empleador (incrementando en los primeros afos el costo
total bruto del trabajo) o por un aporte del empleado
(reduciendo en los primeros afios su sueldo liquido).
Cabe destacar que en el largo plazo (quizas después
de 5 afios) es indiferente quién haga el aporte, porque
los sueldos netos y brutos se ajustaran en montos que
dependen de las correspondientes elasticidades-salario
de las ofertas y demandas laborales, asi como de la
percepcién del trabajador respecto de cuanto de la
cotizacion corresponde a un impuesto.

Elevar gradualmente las edades legales de
jubilacién de 60 a 67 ainos para las mujeres

y de 65 a 67 anos para los hombres

Se propone elevar gradualmente las edades minimas
legales de jubilacion de las mujeres, desde los 60 a los
67 anos de edad, y de los hombres, desde los 65 a
los 67 afios de edad. Para su implementacion gradual

existen muchas alternativas; aqui se propone una, solo a
modo ilustrativo. Distintas consideraciones econdémicas
y politicas determinaran la forma en que se acordara esta
puesta en practica gradual. La opcién que sugerimos a
continuacion esta acorde con la experiencia internacional.
Consiste en elevar gradualmente las edades minimas
legales de jubilacion para las mujeres en medio afio de
edad de jubilacion por cada afo calendario. En este
caso, la transicion sistémica para las mujeres afecta-
das por este cambio sera por un periodo de 14 afios.
De forma anéloga, se propone elevar gradualmente las
edades minimas legales de jubilacién de los hombres,
también en medio ano de edad de jubilacion por cada
afo calendario. Ademas se propone (también podria ser
de otra forma) comenzar la transicién de los hombres al
afio 11 de la transicion de las mujeres, para que ambos
grupos completen su transicion al afio 14.

También acorde con la experiencia internacional, se plantea
considerar la exclusién de las cohortes de mujeres que
caen bajo cierto umbral de edad (por ejemplo, de 55 afios)
en el afio en que comienza la transicion de las mujeres.
En el caso de los hombres, se propone no excluir a nin-
guna cohorte de menores de 65 afios, pues en su caso
laimplementacién gradual comenzaria mucho mas tarde.

Esta reforma también podria considerar una jubilacion
anticipada, anterior a la nueva edad de jubilacion de

95 propuestas para un Chile mejor



67 afos, condicional al cumplimiento de un nivel de
ahorro pensional privado que permita financiar una
pension de renta vitalicia (o su equivalente en retiro
programado) tal, que en combinacién con el aporte
pensional solidario (cuando corresponde obtenerlo)
permita alcanzar una cierta tasa de reemplazo, por
ejemplo de 70%.

Para el largo plazo, después de esta reforma se podria
considerar indexar las edades legales de jubilacién a las
expectativas de vida, que van aumentando en el tiempo.

Complementar las reformas anteriores con

un aumento gradual del tope imponible de la
cotizacion obligatoria y hacer imponibles, también
en forma gradual, todos los ingresos del trabajo

La proporcion de afiliados que cotizan por el tope im-
ponible ha aumentado de 6% en el afio 2002 a un 8,2%
en 2011. A la luz de esta evolucién, se propone elevar
el tope imponible (actualmente de UF 70,3 por mes) a
UF 80 mensuales. Complementariamente se propone
hacer imponibles todos los ingresos del trabajo, inclu-
yendo el actual promedio de 18% no imponible (bonos
de transporte, colacion y productividad). Se propone
implementar ambos cambios en forma gradual.

Efectos de la reforma al sistema

de ahorro previsional obligatorio

En lo que sigue evaluamos los posibles efectos de las
tres propuestas anteriores sobre las tasas de reemplazo,
el ahorro y otras variables.

El efecto combinado de las dos primeras reformas
sobre las tasas de reemplazo promedio se presenta en
el Cuadro 5. Para las mujeres de 60 afios que elevan
su tasa de cotizacion de 10% a 13% durante toda su
vida laboral, su tasa de reemplazo aumenta de 39%
a 50%. Y el aumento en la edad de jubilacién de las
mujeres hasta los 67 afios (dada una contribucion de
13%) eleva su tasa de reemplazo del 50% al 77%.
Para los hombres de 65 afios que aumentan su tasa
de cotizacion de 10% a 13% durante toda su vida
laboral, su tasa de reemplazo aumenta de 55% a 71%.
Ademas, el aumento en la edad de jubilacion hasta los
67 anos (dada una contribucion de 13%) eleva su tasa
de reemplazo del 71% al 81%.

La tercera propuesta (aumento del tope imponible y hacer
imponibles los componentes actualmente no imponibles)
tiene efectos adicionales sobre las tasas de reemplazo,
pero no se han cuantificado. El efecto combinado de las
tres propuestas llevaria a aumentos significativos en los

niveles de pensiones y, por tanto, en las tasas de reempla-
z0, que excederian el 70%. En el caso de los cotizantes
con menor densidad previsional, sus tasas de reemplazo
subirian en proporciones similares, pero las pensiones
absolutas aumentarian proporcionalmente menos.

Los efectos sobre el ahorro son los siguientes. El au-
mento de la tasa de cotizacién obligatoria de 10% a
13% incrementa el ahorro obligatorio de los hogares en
30%, lo que equivale aproximadamente a un aumento de
1,0% del PIB, lo que se traduce en un incremento estimado
del ahorro nacional de 0,5% del PIB. El aumento de las
edades de jubilacién también tiene efectos positivos sobre
el ahorro obligatorio de los hogares (ya que se incrementa
el periodo de ahorro obligatorio y se reduce el periodo
de desahorro pensional) y un aumento proporcional (por
la mitad) en el ahorro nacional. EI aumento del tope im-
ponible y hacer imponibles todos los componentes de
los ingresos del trabajo tienen efectos adicionales sobre
el ahorro obligatorio de los hogares y el ahorro nacional.
Estimamos que el efecto combinado de las tres propuestas
podra incrementar el ahorro nacional en 1% a 2% del PIB.”

Otras variables afectadas por estas reformas son la
participacion laboral, el empleo en el sector formal y
el ahorro fiscal. La participacion laboral y el empleo
total aumentaran con los mayores periodos de trabajo
de tres grupos de trabajadores: (i) los que obtienen
APS y que jubilaban antes de los 67 afos; (ii) los que
jubilaban voluntariamente antes de los 67 afos, que
no obtienen APS y no alcanzan el monto requerido
para jubilar anticipadamente respecto de los 67 afios,
y (iii) un retraso en las edades de jubilacion de parte de
aquellos que jubilan voluntariamente a edades menores
a las nuevas edades de jubilacién y que no obtienen
APS debido a efectos de pares y una posible mayor
empleabilidad de personas entre 60 y 67 afos.

También es posible que, producto del alza de la tasa de
contribucion previsional del 10% al 13%, cambie algo
la composicién del empleo desde trabajos formales
(con cotizaciones previsionales) a trabajos informales
(sin cotizaciones). Esto ocurriria en el caso de aquellos
trabajadores que tienen una alta tasa personal de des-
cuento y consideran al menos parte de su cotizaciéon
previsional como un impuesto, y cuyos empleadores
estuviesen dispuestos a contratarlos informalmente.
Para reducir estos efectos, mas adelante se plantea la
propuesta de fomento de la formalizacion.

Finalmente, las tres propuestas anteriores reducen los
pasivos pensionales del Estado (los pagos de APS), ya

7 Estos efectos se verificarian gradualmente en el mediano a largo plazo (entre 1 y 30 afios), pero no en el estado estacionario
sistémico posreforma (mas de 50 afios), porque en el estado estacionario los incrementos en el ahorro son compensados
en gran medida por el mayor desahorro de los pensionados. Estos efectos dinamicos (y muy disimiles en el tiempo) solo se
pueden cuantificar haciendo uso de un modelo dindmico de generaciones traslapadas y de equilibrio general, que no esta

disponible para hacer esta evaluacion.
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que se incrementa significativamente la proporcién de la
pension que es autofinanciada (a través de cotizaciones
previsionales) por los trabajadores de ingresos bajos.

Propuesta 11
Reforma de la regla

fiscal y de la
institucionalidad fiscal

La regla fiscal y la institucionalidad de la cual la regla
forma parte son buenas en comparacion internacional,
pero también son perfectibles. La regla fiscal, basada en
una estimacion del balance fiscal ciclicamente ajustado
(BCA), define un nivel de gasto fiscal agregado igual
a la estimacién del ingreso fiscal de tendencia menos
la meta de BCA. El ingreso fiscal de tendencia se es-
tima de acuerdo con estimaciones anuales del PIB de
tendencia (y luego de la brecha de producto) y de los
precios de largo plazo del cobre y del molibdeno. Por
lo tanto, la regla fiscal es aciclica para el gasto fiscal,
porque este crece con los ingresos fiscales estimados
de tendencia y es insensible a las condiciones ciclicas
de la economia. El beneficio de esta regla es que evita la
prociclicidad del gasto fiscal (observada en el pasado en
Chile y actualmente en muchos paises del mundo), que
perversamente contribuye a incrementar la intensidad
de los ciclos econémicos. Pero la aciclicidad actual no
permite usar el gasto (ni menos las tasas de impuestos)
como una herramienta contraciclica de estabilizacién
del gasto agregado y del PIB. Esta inflexibilidad ciclica
del gasto, congruente con la regla fiscal actual, explica,
por ejemplo, la muy significativa desviacién respecto
de esta regla fiscal, en que se incurrié en enero de
2009 para adoptar una politica fiscal contraciclica en
respuesta a la recesiéon de 2008-09.

La politica fiscal del periodo 2011-2013 se ha an-
clado a un objetivo para el BCA de -1% del PIB.
Esta meta es mas modesta que la adoptada entre
2001 y 2007 que fijaba un BCA de 1% a 0,5% del
PIB (aunque mas ambiciosa que el -3,1% del PIB en
2009). Aunque la meta del -1% del PIB es coherente
con el objetivo de sostenibilidad fiscal, no realiza
un aporte importante al ahorro publico y, por ende,
tampoco al ahorro nacional.

Implementar gradualmente modificaciones
a la regla fiscal basada en el BCA

A la luz de los antecedentes anteriores, se propone
adoptar dos cambios a la regla fiscal actual, ninguno
de los cuales requiere de modificaciones legales. Como
lo estipula la ley de responsabilidad fiscal de 2006, es
potestad y obligacion de cada gobierno entrante fijar,

en un documento que debe publicar al comienzo de su
periodo, el marco de su politica fiscal, incluyendo los
parametros de la regla fiscal, como los que se propone
modificar a continuacion.

El primer cambio propuesto consiste en incrementar
la meta del BCA desde -1% del PIB a un balance de
0% del PIB, implementado gradualmente. Esta reforma
incrementara el ahorro publico en un 1% del PIB y el
ahorro nacional estimado en un 0,5% del PIB (si el mayor
ahorro publico refleja una combinacion de financiamiento
a través de menor gasto y mayores impuestos) o mas
(si el financiamiento es mayoritariamente por ahorros
fiscales derivados de la reforma previsional, mayores
impuestos al consumo y reducciones de gasto). Se
estima que los efectos combinados de la reforma del
sistema previsional obligatorio y de la regla fiscal con-
tribuiran a subir la tasa de ahorro nacional en torno a
2% del PIB al cabo de diez a veinte afos, cuando sus
efectos de largo plazo se materialicen.

El segundo cambio propuesto a la regla fiscal consiste en
reemplazar la actual politica fiscal aciclica por una contra-
ciclica, tal como lo sugiri6 el Comité Asesor para el Disefio
de una Politica Fiscal de Balance Estructural de Segunda
Generacion para Chile (2011), en adelante, Comité Asesor
(2011). Este cambio implica reemplazar la meta fija o aciclica
del BCA por valores prociclicos para dicha meta, que sean
proporcionales a la brecha estimada del producto. Asi, en
afios de bonanza o expansion ciclica (con una estimacion
de brecha de producto positiva, vale decir, un producto
efectivo que excede al producto de tendencia), la meta
sera superior a la de largo plazo, con lo que se ahorrara
mas que en afios de brecha de producto negativa.

La implementacién de esta politica fiscal contraciclica
puede reflejarse en un gasto fiscal agregado contra-
ciclico, en impuestos (o algunas tasas impositivas,
como el IVA) prociclicos o en una combinacién de
ambas medidas. Considerando el amplio rango de
las estimaciones de los multiplicadores de corto pla-
zo (dentro de un afo) del déficit publico y del gasto
publico, tomamos el rango intermedio, mas estrecho,
de 0,5 a 0,7 (Blanchard y otros, 2008; Spilimbergo y
otros, 2009; OCDE, 2009) como representativo de lo
que podria esperarse para Chile. Bajo este supuesto,
cabria esperar que, en promedio, un aumento (dis-
minucion) de un 1% en el BCA y en el balance fiscal
efectivo, coherente con una brecha positiva (negativa)
del PIB sobre su nivel potencial estimado, contribuya
a reducir (aumentar) el PIB entre 0,5 y 0,7 puntos
porcentuales en el afio correspondiente.

Por lo tanto, se anticipa que este cambio puede aportar
a la estabilizacién del producto y del empleo en Chile.
Con ello, el ahorro publico y el ahorro nacional se haran
mas prociclicos, aunque no se afectaran sus valores
de tendencia o de largo plazo.
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Fortalecer la institucionalidad fiscal

La mejor préactica internacional sugiere que las politicas
fiscales y la adopcion de reglas fiscales se fortalecen
con la creacién de organismos encargados de auditar
las proyecciones y el cumplimiento de los objetivos de la
politica fiscal, asi como de promover su transparencia.’
En paralelo, los gobiernos de muchos paises adoptan
reformas que refuerzan la transparencia y la rendicion
de cuentas en la formulacion y ejecucion de su politica
fiscal y de sus presupuestos.

La institucionalidad fiscal chilena es, en términos
generales, relativamente madura en comparacion
internacional. Sin embargo, exhibe algunas debili-
dades que pueden afectar adversamente su credi-
bilidad. Una debilidad es la ausencia de un Consejo
Fiscal auténomo. La segunda radica en falencias en
la transparencia, la rendicion de cuentas y la cohe-
rencia intertemporal de la politica fiscal chilena. Estas
falencias estan reflejadas en la posicion no estelar de
Chile en el ranking global de transparencia y rendicién
de cuentas de la politica fiscal, con 72 puntos sobre
100, bastante rezagada respecto de los punteros
mundiales, que son Sudéafrica (92 puntos) y Nueva
Zelanda (90 puntos) (Open Budget Survey 2010 de
International Budget Partnership). Asi, siguiendo las
recomendaciones internacionales y del Comité Asesor
(2011), se propone fortalecer la institucionalidad fiscal
a través de los siguientes cambios.

Primero, se propone adoptar un Consejo Fiscal auténomo
del Ejecutivo y del Congreso, creado por ley especial,
con un mandato y tareas especificas determinadas por
la ley, sin delegacion de autoridad de la politica fiscal
ni de sus parametros. El Consejo Fiscal seria apoyado
por consejos consultivos o asesores, y encabezado
por un consejo de tres miembros. Este consejo seria
propuesto por el Ejecutivo y ratificado por el Congreso,
con periodos de permanencia traslapados e indepen-
dientes del ciclo presidencial.

El mandato del Consejo Fiscal seria servir como 6rgano
auténomo del Estado en la evaluacién técnica de la
politica fiscal y el monitoreo de su implementacion, y
dar cuenta publica de su trabajo al Congreso y al publico
general. Hacemos nuestras las propuestas del Comité
Asesor (2011) respecto de ocho funciones especificas
que le deberia asignar la ley en materias relativas a la
formulacion de la politica fiscal, su evaluacion técnica
y sus impactos fiscales y macroeconémicos de corto y
largo plazo, el monitoreo de la ejecucién presupuestaria,

y la emision de opiniones fundadas sobre la politica
fiscal en informes regulares y sobre asuntos en que es
consultado por la autoridad fiscal.

Segundo, se plantean recomendaciones para forta-
lecer la transparencia y la rendicion de cuentas de la
politica fiscal y su ejecucion. La mayor parte de estas
propuestas tampoco requieren cambios legales y se
refieren a cuatro ambitos: (i) hacer plenamente trans-
parente y, por ende, perfectamente replicable el calculo
del balance ciclicamente ajustado; (ii) perfeccionar la
informacién y el andlisis presentados en el Informe Anual
de Finanzas Publicas; (jii) elevar a obligacion legal la
provision de cierta informacion sobre el presupuesto
y la Hacienda Publica, y (iv) extender la entrega de es-
tudios e informacién sobre la politica fiscal en &mbitos
que incluyen los flujos presupuestarios, el balance de
activos y pasivos del gobierno, y los efectos actuaria-
les de cambios legales con impacto presupuestario.
También aqui hacemos nuestras las propuestas del
Comité Asesor (2011) respecto del detalle de los cuatro
ambitos anteriores.

Se anticipa que estas importantes mejoras en la ins-
titucionalidad del pais contribuiran a la transparencia
y estabilidad del régimen fiscal y, por lo tanto, a la
credibilidad y predictibilidad de la politica fiscal, lo que
podria reducir aun mas el riesgo soberano de Chile y
las tasas de interés internas, todo lo cual atraera la
inversion en Chile.

Politicas de inmigracion

Como se haindicado, otro factor relevante para explicar
el crecimiento es el crecimiento de la fuerza laboral.
A este respecto, la economia chilena ha entrado en
una fase demografica mas propia de paises ricos, en
la que se observa una restriccién activa en el proceso
de crecimiento. Hay quienes sostienen que para en-
frentar esta restriccién Chile debiera tener una politica
absolutamente abierta a la inmigracién. No compar-
timos dicha postura. Si se tratara de mano de obra
calificada bien podria ser asi, pero no es el caso con
la mano de obra no calificada, que podria ayudar a
subir el PIB pero sus efectos ultimos sobre el PIB per
cépita son mas bien ambiguos, ademas de que podria
tener efectos adversos sobre la igualdad de ingresos.
Consecuentemente, sostenemos y abogamos en este
punto por la necesidad de una politica de inmigracion
que distinga trabajo no calificado del calificado.

8 Entre los paises que hoy en dia cuentan con algun tipo de Consejo Fiscal estan Austria, Bélgica, Dinamarca, Estonia, Francia,
Alemania, Grecia, Hungria, Italia, Luxemburgo, Paises Bajos, Portugal y Reino Unido (Debrun y otros, 2009). Fuera de la Unién
Europea, Suecia Y Japoén cuentan también con Consejos Fiscales. En el pasado mas reciente, y frecuentemente en reaccién
a la critica situacion fiscal de Europa, se estd observando una nueva ola de adopcién o de reformas de Consejos Fiscales,
especialmente en paises desarrollados, incluyendo a Francia y el Reino Unido.
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Propuesta 12

Una nueva politica
de inmigracioén

Para el trabajo calificado postulamos una politica lo
mas abierta posible. Para el no calificado, planteamos
la necesidad de una politica que, al tiempo que vele por
un mayor control del ingreso ilegal de mano de obra,
facilite, bajo esquemas bien definidos, la importacién
temporal de mano de obra. Nuestras propuestas con-
cretas son las siguientes.

Adoptar politicas generales que favorezcan
lainmigracién de trabajadores calificados
La experiencia estadounidense es concluyente respecto
de los beneficios econémicos que traen aparejados estos
trabajadores; ademas, los problemas causados por la
ausencia de trabajadores, como ocurre actualmente en
Alemania, nos llevan a pensar que es necesario aumentar
la mano de obra calificada en nuestro pais. Una politica
de “puertas abiertas” a este tipo de trabajadores es muy
recomendable. Hoy la inmigracion de profesionales se
ve limitada debido a procesos demasiado engorrosos
de convalidacién de titulos, entre otras razones. Deben
proveerse medidas que faciliten la convalidacion de
titulos profesionales y la inmigraciéon de empresarios
que acrediten la disposicion a invertir determinados
montos de capital, como lo hace Estados Unidos.

Adoptar politicas de inmigracion controlada
de mano de obra no calificada

Junto con un mayor control a la inmigracion ilegal, se
postula la incorporacién de mano de obra extranjera
temporal a determinadas actividades econémicas.
Tenemos en mente aqui a ciertos sectores, como la
fruticultura de exportacion, que a diferencia del sector
construccioén o servicios (que también son empleadores
relevantes de mano de obra no calificada), no pueden
pasar a precios las alzas de costos porque enfrentan
un mercado internacional con precios dados, por lo
que deben ajustarse, como consecuencia de un alza
en el salario de trabajadores no calificados, a través
de la sustitucién de trabajo no calificado por capital —lo
que ya esta ocurriendo- o trasladando la produccion a
otros paises, como también se observa. Los efectos de
la estrechez del mercado laboral en el sector agricola
ya estan a la vista. También se observa una sustitucion
desde plantaciones intensivas en mano de obra, como
la uva de mesa, por otras menos intensivas, como
las nueces y almendras. Esta sustitucion, que podria
lucir éptima y socialmente deseable en un marco de
economia cerrada a la inmigracion, resulta mas bien
indicativa de una pérdida social si se tiene en cuenta un
marco alternativo que permita la inmigracion temporal
de mano de obra no calificada.

En consecuencia, en este campo proponemos una
politica de inmigracién controlada. Con un programa
de este tipo, un empleador podria superar la regla que
establece que no mas del 15% de su planta sea extran-
jera (de trabajadores no calificados), en la medida que
la entrada al pais de esas personas esté directamente
relacionada con su contrato de empleo, que debe ser de
naturaleza temporal (por ejemplo, de seis meses). Los
trabajadores temporales tendrian un estatus especial
en nuestra legislacion y los beneficios de las politicas
sociales se debieran reducir. En definitiva, esta politica
consta de dos aspectos. Por un lado, implica un control
mas estricto del trabajo ilegal —los inmigrantes que entran
a Chile como turistas y se quedan a trabajar-y, por
otro, implica una formalizacién del trabajo temporal del
inmigrante, que emula en cierto modo la politica seguida
en la posguerra por Alemania y actualmente por muchos
paises productores de petréleo en el Medio Oriente.

Politicas de inversion

La inversion es una fuente clave de crecimiento econo-
mico porque incrementa el stock de capital fisico por
trabajador, lo cual redunda en una mayor productividad
(a través de la mecanizacion de faenas). Ademas, la
nueva inversion suele destinarse a los rubros de mayor
rentabilidad, lo que redunda en un incremento en la
productividad de factores (por ejemplo, resolviendo
cuellos de botella en infraestructura, o expandiendo
sectores que han sido objeto de cambios tecnolégicos
u otras innovaciones). Por Ultimo, el nuevo capital suele
traer consigo tecnologias mas avanzadas.

Para elevar la tasa de inversién bruta en capital fijo en
los 4 puntos porcentuales del PIB identificados arriba
para crecer mas, se deberan hacer importantes esfuer-
z0s para incrementar la inversion publica y privada. A
continuacién se presentan nuestras propuestas para
impulsar la inversién y asegurar que se focalice en los
proyectos de mayor rentabilidad econdémica social.

Propuesta 13
Nueva institucionalidad

para la evaluacién social
de proyectos de
inversion publica

En una economia de mercado la mayor parte de la
inversion y su asignacion la determina la accién de los
mercados. Pero la inversion publica debe jugar un rol
clave en la provision directa o indirecta de bienes y
servicios que, por estar sujetos a grandes economias de
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escala, altas exigencias de coordinacion entre diversas
entidades publicas o privadas o tener caracteristicas
de bien publico, no son de interés de los inversionistas
privados sin el apoyo del Estado. Las inversiones del
Estado deben, por lo tanto, ser sometidas a una rigurosa
evaluacion econdémico-social. En Chile el sistema de
evaluacién social de proyectos tiene mas de treinta
anos de existencia, ha sido basicamente exitoso y ha
servido de modelo en América Latina. Sin embargo,
todavia es posible fortalecerlo, por lo que se propone
una nueva institucionalidad para la evaluacién social
de proyectos, con las siguientes caracteristicas.

Dependencia institucional

Hoy el sistema depende del Ministerio de Desarrollo
Social, en circunstancias que su rol trasciende lo me-
ramente social. Se propone que sea responsabilidad
de una entidad autdbnoma (integrada por ejemplo en la
Agencia para la Competitividad, propuesta mas ade-
lante) y que se vincule con el Ejecutivo a través de un
Ministerio que se enfoque en politicas de crecimiento,
con visién de largo plazo; podria ser un Ministerio de
Economia reformulado, como se propone mas abajo.

Autonomia, transparencia

y rendicion de cuentas

Actualmente la evaluacién de proyectos publicos la
efectlian internamente funcionarios de gobierno, en un
proceso sin mayor transparencia ni rendicién de cuentas
via evaluaciones ex post, excepto por la participacion
consultiva de expertos externos. Es en ese aspecto donde
se pueden introducir mejoras sustanciales. Proponemos
que la accion de la entidad autébnoma a cargo de la
evaluacion de proyectos publicos esté sujeta a estrictas
normas de transparencia y rendicién de cuentas.

Ambito de accién

Hoy no todos los proyectos de inversion publica se
someten al sistema. Proponemos que se aplique a
todos los proyectos que involucran recursos publicos,
ya sea directa o indirectamente —via concesiones—, y
que se extienda también a los programas de subsidios
de mayor envergadura.

Propuesta 14
Mejorar el sistema

de inversién publica
en infraestructura
y concesiones

Si bien no se cuenta con informacién suficiente de los
beneficios sociales de las obras de infraestructura en
Chile, distintos elementos de juicio puntuales sugieren

que en nuestro pais, atendido su estado de desarrollo,
las inversiones de infraestructura exhiben elevados
retornos. Esta observacién coincide con los hallazgos
internacionales sobre el alto retorno para paises en
desarrollo (Kessides, 1997). Un primer factor es nuestra
geografia, crucial en una economia como la chilena,
donde la base exportadora, por tener en su mayoria
un sustrato en los recursos naturales, esta extendida
por el territorio. Un segundo elemento es la distancia
a los mercados internacionales, lo que convierte a los
aspectos logisticos en un factor fundamental para el
desarrollo. Un tercer elemento es el crecimiento mismo
de la economia, con el consecuente aumento de ingresos
y salarios y su consecuencia Ultima: el incremento en las
tasas de motorizacion y en el costo relativo del tiempo.
Entonces, la relacion entre infraestructura y crecimiento
se establece en dos sentidos: la infraestructura publica
influye sobre el crecimiento y un mayor crecimiento
empuja nuevas demandas por este tipo de inversién.

Chile ha sido relativamente exitoso en implementar un
marco que propicia las concesiones privadas de obras
publicas, capaces de movilizar importantes recursos
privados de inversion. Dicho marco, que también se ha
perfeccionado en el Ultimo tiempo, ha propendido a una
mayor competencia. Asimismo, el sistema implementado
en los noventa para la privatizacién de operaciones e
inversiones en puertos también ha funcionado razo-
nablemente bien, tanto asi que algunos puertos, como
Valparaiso y San Antonio, exhiben niveles de eficiencia
y calidad comparables a los de la OCDE.

Con todo, hoy por hoy se verifican retrasos en la lici-
tacion de diversas obras, asi como la necesidad de
mantener el ritmo en la inversion portuaria, todo ello
atendiendo al crecimiento observado y que se espera
continle en las toneladas transportadas. Asimismo, en
sectores con elevado potencial de crecimiento, como la
salmonicultura, no se advierte como nuestro pais podria
emular las mejores practicas regulatorias —como las
observadas en Noruega- sin emular al mismo tiempo
una infraestructura compatible con ello. Planteamos a
este respecto dos propuestas concretas, que si bien no
abarcan la totalidad de los desafios de los sistemas de
concesion de obras publicas, si propenden a resolver
algunos retos especificos que estimamos de primer
orden de importancia.

Mecanismos complementarios

de financiamiento publico

El mercado de capitales de hoy no es el mismo que
enfrentaron los gobiernos de Freiy Lagos en el periodo
de oro de las concesiones. No estamos hablando de la
época en que Endesa emitié un bono a cien afios y en
que las inversiones en Chile se reaseguraban por medio
de monoliners, agencias de alta calificacién de riesgo
Cuyo negocio era precisamente reasegurar los bonos
que emitian los concesionarios u otras empresas. Los
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monoliners desaparecieron como resultado de la crisis
financiera internacional, y hoy los bonos corporativos
dificilmente superan los veinte afios. Actualmente,
con las bajas tasas de financiamiento de los bonos
del gobierno, bien podria darse la paradoja de que el
costo financiero que deban soportar implicitamente
los usuarios via tarifa o peaje sea mucho mas alto
producto de los elevados costos de deuda privado vy,
muy particularmente, de la escasez de financiamiento
para la etapa de construccién que deberan enfrentar los
concesionarios. En Estados Unidos, este problema se
superd mediante el sistema TIFIA, que consiste en una
facilidad de financiamiento que se le agrega a obras
que se licitan, y en que el financiamiento es de largo
plazo a tasas bajas (igual al financiamiento del Tesoro
en el caso estadounidense). Usualmente tiene cinco
afos de gracia (capitalizacion de intereses), luego una
secuencia de obligaciones con una banda en funcién
de los ingresos efectivos, de manera que el saldo que
no se pueda pagar se remite al afio 25. Ello sustituye
en parte a los bonos, que ya practicamente no existen.
Los concesionarios compiten por la cancha por este
financiamiento y se requieren niveles minimos de capital
accionario para la sociedad concesionaria, lo que evita
acciones oportunistas o la especulacion por parte de
los inversionistas.

Mecanismos mas flexibles de recaudacion
En infraestructura publica —como también en industrias
con altos costos hundidos y sistemas de redes— son
usuales los casos en que una determinada inversién,
que aungue es socialmente rentable, no es financiable
por medio de cobros uniformes porque la curva de
costos unitarios esta por sobre la demanda, en todos
los puntos. Concretamente, existen proyectos de vias
urbanas, por ejemplo, que no son financiables a ningun
precio uniforme entre usuarios, pero que si podrian ser
financiables si se cobrase con algun grado de discrimi-
nacion, por ejemplo, mayores tarifas en horas punta.
De ahi la necesidad de permitir la discriminacién de
precios en dichos casos, como de hecho ocurre en otras
instancias tales como las lineas aéreas, los servicios de
telefonia y aquellos que descansan en redes en general.
Lo mismo ocurre en obras de infraestructura, y no es
de extrafiar que en Chile suceda con una frecuencia
cada vez mayor (la disparidad de ingresos da origen
a distintas disposiciones a pagar, para comenzar). La
necesidad de permitir la discriminacién de precios es
imperiosa ademas porque la percepcién es que los be-
neficiados con la obra son mayoritariamente grupos de
ingresos altos (por ejemplo, proyecto Vespucio Oriente).

En paises como Estados Unidos y Canada ello se ha
resuelto con mecanismos inteligentes de discriminacion
de precios, las Managed Lanes (ML). En ese esquema
el concesionario hace una nueva obra de infraestruc-
tura que se suma a las existentes (“un nuevo carril”),
se compromete a que en la nueva via la velocidad

promedio nunca esté por debajo de una meta, pero,
como contrapartida, tiene libertad para subir los precios
todo lo que sea necesario para lograr esa meta. Este
sistema es diferente al chileno, en que si bien existen
clausulas de alzas de precio por congestion, estas no
permiten al concesionario subir la tarifa todo lo que sea
necesario para reducir el trafico y aumentar la velocidad,
con el resultado de que el trayecto cuesta mas y es
también mas lento, lo que ha motivado una iniciativa
parlamentaria para prohibir este tipo de mecanismos
(ello sepultaria para siempre la posibilidad de tener
Managed Lanes en Chile).

Propuesta 15
Remover barreras y
mejorar regulaciones

para una mayor
atraccion de
inversion privada

Autorizaciones ambientales

Es conocido que la operacion del Sistema de Evaluacién
de Impacto Ambiental adolece de muchos defectos,
que lo hacen demoroso, burocratico e impredecible. Los
proyectos de inversién requieren ademas numerosos
permisos sectoriales que se tramitan independiente-
mente de la resolucién de calificacion ambiental (RCA)
y representan costos adicionales. La superposicién de
leyes y la correspondiente intervencion judicial ante
reclamos de particulares es otra fuente de paralizacion
o demoras. Rectificar estas fallas es crucial para gene-
rar un clima favorable a la inversion. El capitulo sobre
entorno sustentable y limpio se hace cargo de este
diagndstico y elabora las propuestas correspondientes.

Sectores regulados

La inversion privada en sectores sujetos a regulaciones
de tarifas o de otra indole es muy dependiente de la
calidad de esas regulaciones y de la accién de los
reguladores. Los marcos regulatorios aplicables para
concesiones de infraestructura, de transmision eléctrica,
de telecomunicaciones, de derechos de agua y otros
deben ser revisados a fin de hacerlos mas favorables
a la inversion eficiente.

Inversion extranjera

Aunque muy ligada al auge minero, Chile esta obteniendo
excelentes resultados en cuanto a inversion extranjera.
Segun la Cepal, en 2012 Chile fue el tercer pais de la region
en captar inversiones (tras Brasil y México) en volumen
absoluto (méas de US$ 20.000 millones) y el primero en
porcentaje del PIB (7%) en 2011. La inversion extranjera,
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ademas de ser una positiva fuente de financiamiento,
suele traer consigo incrementos en la productividad de
la economia receptora a través de la incorporacion de
nuevas tecnologias, modelos empresariales y potencia
competitiva. Respecto de la inversion extranjera nuestras
propuestas son las siguientes.

* Mantener el Estatuto de la Inversion Extranjera (DL
600) como instrumento para atraer inversion extranjera,
porque garantiza la estabilidad de las reglas de repatria-
cién y —en ciertos casos- ofrece estabilidad tributaria.

e Introducir un programa preferente para la atraccion
de nuevos proyectos de inversion extranjera directa, no
destinados a la mineria, ofreciéndoles por un lapso de
diez afios una reduccion de la tasa adicional que grava
las remesas de utilidades, de modo que estas en lugar
de estar afectas a un gravamen total de 35% tributen
un 25%. Esta propuesta se basa en la observacion
de que hay una intensa competencia entre los paises
por atraer inversiones mediantes estimulos tributarios
o de otra indole, y pretende contrarrestarla ofreciendo
una tributacion total a las rentas que los inversionistas
extranjeros perciban en el pais que sea competitiva.
La exclusion de la mineria se funda en que su alta ren-
tabilidad en Chile probablemente le permite enfrentar
bien esa competencia sin dicho beneficio.

* Para promover la inversiéon extranjera, planteamos
mejorar las instancias de todas las acciones que po-
tencian la “marca pais”, incluyendo la promocion de
exportaciones (ProChile), el turismo (Subsecretaria de
Turismo y Sernatur), CORFO (en la atraccion de em-
presas de alta tecnologia) y la Fundacién Imagen Pais,
dependiente del Ministerio de RR.EE.

Mercado de capitales

Chile cuenta con importantes mecanismos para fomentar
el ahorro de las personas para fines previsionales y el
ahorro empresarial mediante la retencion de utilidades
en sociedades. Dichos ahorros se canalizan al mercado
de capitales. Si las regulaciones de dicho mercado,
con un sesgo marcadamente averso al riesgo, alientan
financiamientos considerados mas seguros, como el
crédito para la vivienda, pueden desalentar inversiones
en rubros mas innovadores. De alli la importancia de
las regulaciones que afectan a los fondos de capital de
riesgo y el acceso al crédito de las empresas emergentes.
Por lo tanto, se propone potenciar la inversion privada
en proyectos y areas mas riesgosas e innovadoras.

Lo anterior implica revisar las normas tributarias y otras
que afectan los fondos de capital de riesgo, asi como las
normas relativas a la emisién de bonos “securitizados”
y bonos de alto riesgo. También se requiere promover
el desarrollo de bolsas para la cotizacion de empresas
de menor tamafo. Finalmente, se propone expandir
hacia intermediarios no bancarios —por ejemplo, bonos

securitizados- los programas de garantia estatal parcial
al financiamiento de las pymes que mantienen CORFO
y Banco del Estado (FOGAPE).

Politicas de productividad,
emprendimiento,
competencia e innovacion

No hay una explicacion Unica para el fenémeno que Chile
experimenté en los Ultimos veinticinco afios (“doce afios
de oro”, desde 1985 a 1997, y luego un nulo avance en
la PTF entre 1998 y 2011), pero probablemente inciden
en él los siguientes factores:

* Probablemente el fuerte crecimiento de la productividad
total de factores (PTF) en 1985-1997 incluya algo de la
recuperacion ciclica poscrisis de 1982-1983 y el sobreca-
lentamiento de 1996-1997. El periodo siguiente incorpora
dos recesiones (1998 y 2009) y la correspondiente subuti-
lizacion de capacidad productiva. La evolucion de la PTF
corregida por grado de uso de la capacidad productiva
también denota una desaceleracion, pero menos drastica.

* La desaceleracion de la PTF refleja en parte la disipa-
cion en el tiempo del impacto de las grandes reformas
estructurales de los afios 1970y 1980, las cuales dieron
lugar a una reasignacion de recursos que se refleja en
un alza en el nivel de la PTF, pero no necesariamente
en su tasa de crecimiento de largo plazo.

e La verificacion de importantes cambios en los precios
relativos puede haber desorientado las decisiones de
inversion. Durante buena parte del periodo el tipo de
cambio real ha caido —con breves interrupciones aso-
ciadas a las recesiones externas e intervenciones del
Banco Central-, lo cual puede haber provocado una
reasignacion de recursos hacia el sector no transable y
el sector minero que, temporalmente, puede reflejarse en
menor crecimiento y productividad. Ademas, en el ultimo
periodo el pais sufrié la pérdida del gas argentino y la
obsolescencia de las correspondientes inversiones (que
se reemplazaron sin ganancia neta de valor agregado).

e La progresiva incorporacion de regulaciones que -mas
alla de su posible justificacién— han subido los costos
de emprender debido a las trabas burocraticas y a las
barreras de entrada a los mercados.

Mas alla de la indagacion sobre las causas de la desace-
leracién de la productividad, una politica procrecimiento
debe plantearse como objetivo su pronta redinami-
zacion. Las propuestas que se presentan mas abajo
proponen impulsar el emprendimiento, la competencia
y la innovacion, con el fin de crear las condiciones
para el surgimiento de un proceso sostenido de alto
crecimiento en la productividad.

113



114

Propuesta 16

Impulsar el
emprendimiento

El incremento de la productividad es el resultado de
la incorporacién de nuevas ideas que se traducen en
nuevos tipos de bienes, procesos productivos o formas
de organizacion. Desde Schumpeter (1942), la introduc-
cién de esas innovaciones se considera el quehacer
principal de los emprendedores. Mas recientemente,
Harberger planted una vision similar: los incrementos
de la productividad son la contraparte de las reduc-
ciones de los costos unitarios de produccion que todo
empresario se esmera en hacer posible. Esta visién ha
sido realzada por variados estudiosos del crecimiento
econémico, como Romer (1990), y Aghion y Howitt (1992).
Estos ultimos, siguiendo a Schumpeter, ponen énfasis
en el proceso de “destruccién creativa” que surge del
nacimiento de nuevas empresas mas productivas y el
reemplazo de las empresas viejas y menos productivas.
Impulsar el emprendimiento es entonces un ingrediente
fundamental de la estrategia procrecimiento.

Creacion de empresas

Un importante avance fue la Ley 20.494, de febrero de
2012, que al modificar los procedimientos para obtener
patente comercial y timbraje de facturas, segun el Banco
Mundial redujo de 22 a 7 el nimero de dias necesarios
para iniciar una empresa simple y en 33% el costo co-
rrespondiente, lo que le permitié a Chile escalar desde el
puesto 62 al 32 en el correspondiente rubro del ranking
Doing Business del Banco Mundial (y contribuy6 a subir
desde el puesto 41 al 37 en el ranking general).

Aunque también pueden incidir otros factores, desde
la entrada en vigencia de la ley, el numero de empre-
sas creadas anualmente ha aumentado en 50%, lo
que mejoro la relativamente baja tasa de creacion de
empresas en Chile. Pero es necesario hacer mas y
lograr crear empresas en tan solo un dia. Siguiendo el
modelo neozelandés, se acaba de aprobar la Ley 20.659
para facilitar la constitucion de sociedades mediante
un formulario que puede llenarse por Internet (quienes
cuenten con firma electrénica avanzada) y crea un
registro digital de sociedades en reemplazo del actual
Registro de Comercio, administrado por el Ministerio de
Economia. La dictacién de los reglamentos correspon-
dientes y la correcta aplicacion de esta ley constituiran
un marco propicio al nacimiento de nuevas empresas.

Simplificacion de tramites

La creacion y el desarrollo de las empresas normalmente
exigen permisos de edificacion y otras aprobaciones
tales como las sanitarias, de servicios eléctricos, etc.
Respecto de los primeros, el ranking del Banco Mundial

nos sitla en el lugar 84, con una estimacion de 155
dias para obtener la autorizacion de edificacion de
un establecimiento industrial estandar. Otras fuentes
plantean que los plazos son muy superiores. El Banco
Mundial no compara otras autorizaciones importantes
como las sanitarias, requeridas en todo establecimiento
que procese o expenda alimentos. Sin desconocer que
la actual normativa en la materia aborda importantes
aspectos que deben tomar en cuenta los nuevos em-
prendimientos, la Agenda Impulso Competitivo (AIC),
puesta en marcha por el gobierno en 2011, se propuso
modificar sustancialmente los permisos de construccién
y modernizar la normativa y la gestion de las autorizacio-
nes sanitarias. Ambas estan siendo muy parcialmente
abordadas en las iniciativas hoy en tramite. Es necesario
ir mas alla y efectuar una reingenieria de las regulacio-
nes relativas a permisos de edificacion, autorizaciones
sanitarias y otras, con el objeto de eliminar la duplicidad
de normas y funciones, de cambiar el énfasis desde
la prevencion a la sancion, de introducir la féormula de
“silencio administrativo positivo” donde no opera, de
modernizar la “firma electrénica avanzada” para difundir
la realizacién de tramites en linea (hay proyecto de ley
en tramite sobre esta materia), y considerar cambios
institucionales (por ejemplo, traspasar la regulaciéon y
fiscalizacion de alimentos desde el Ministerio de Salud
a un ampliado Ministerio de Agricultura y Alimentos).

Nueva ley de quiebras

La normativa chilena relativa al cierre y quiebra esta muy
atrasada. En el ranking Doing Business del Banco Mun-
dial Chile se ubica en el puesto 98 en esta materia. La
resolucion de una quiebra toma 3,2 afios, en compara-
cién con los 0,6 afos en los paises mas eficientes, como
Japoén. Nuestro sistema no asegura la pronta resolucion
de los problemas de liquidez de las empresas viables nila
pronta disolucién y liberacién de los factores productivos
correspondientes en el caso de fallidos insolventes. Los
acreedores prendarios tienen un poder excesivo en el
proceso, lo que otorga a la posesién de garantias un valor
desmedido y probablemente restringe la competencia
bancaria. La quiebra es facilmente asociada al fraude
mediante la figura de la “quiebra fraudulenta” y el fallido
puede ser objeto de fuerte castigo civil o penal, asi como
del descrédito social. Todo ello atenta contra un clima a
favor del emprendimiento, que debe reconocer que la
innovaciéon avanza mediante un proceso de ensayo y
error, que admite fallas, quiebras y que permite volver a
emprender. Es necesario dictar una nueva ley de quiebras.
El proyecto de ley en tramite se hace cargo de buena
parte de las falencias de la actual legislacién en la materia.

Fomentar la formalizacion de la economia
La informalidad del empleo y de la produccion se observa
en sectores y actividades que escapan a la regulacién
del Estado. Principalmente, se concentra en empresas
pequefias, de productividad mas baja que sus competi-
dores formales. La informalidad se traduce tipicamente
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en la evasion de leyes laborales, de control sanitario, y
de calidad de productos y leyes tributarias.

Es cierto que la informalidad puede ser una respuesta
econdmica “6ptima” (un segundo mejor) a regulaciones
malas o excesivas (De Soto, 1986; La Porta y Shleifer,
2008). Sin embargo, en un marco legal y regulatorio
“razonable”, la informalidad refleja el intento exitoso de
evasion, una competencia desleal con la produccién
formal y niveles inferiores de productividad. En estas
condiciones se justifica, por lo tanto, contar con una
politica global y coherente de represion de la informa-
lidad y fomento de la formalizacion.

Los componentes esenciales de una politica integral que
fomenta la formalizacién de la economia son las propuestas
de reduccién de tiempo para la creacion de empresas y de
simplificacion de tramites, presentadas arriba, y las propuestas
de fomento de la libre competencia, que se detallan mas
abajo. Creemos que todas ellas deben complementarse con
las siguientes medidas dirigidas directamente a incentivar
la formalizacién y desincentivar la informalidad:

* Adoptar un programa nacional de subsidios tempo-
rarios y reducciones de impuestos transitorios para
actividades y emprendimientos informales que dejan
su informalidad y se formalizan en sus contratos con
trabajadores, proveedores, clientes, en sus pagos de
obligaciones impositivas y previsionales, asi como en su
cumplimiento de obligaciones laborales y ambientales.

* Adoptar/extender programas de capacitacion de
empresarios informales que se formalizan.

 Dotar al SlI, en colaboracion con las policias, de obli-
gaciones y facultades mas poderosas para controlar y
perseguir el comercio informal.

e Establecer un impuesto de 2% a las compraventas
de bienes usados en ferias y mercados. Ello también
ayudaria a reducir la delincuencia por bienes robados
y trafico de armas en dichas ferias y mercados.

* Controlar mas efectivamente la comercializacion in-
formal de productos agricolas.

Propuesta 17
Derribar barreras de

entrada para favorecer
la libre competencia

Debido a la amplia apertura de los mercados chilenos al
comercio exterior (con un arancel aduanero promedio de
solo 1%)y a la ausencia de barreras legales a la entrada

en la mayoria de los sectores, son pocas las restriccio-
nes a la libre competencia que podrian distorsionar la
accion de los emprendedores. Sin embargo, mas alla
de la necesaria vigilancia y rectificacién de practicas
anticompetitivas por parte de la autoridad competente
(tratados en el capitulo respectivo), es necesario revi-
sar algunas normativas que limitan la entrada a ciertos
sectores y desalientan el ingreso de nuevos actores,
emprendedores e innovadores. En la linea de lo planteado
en la AIC, proponemos actuar en los siguientes frentes.

Logistica

La cadena logistica, que es crucial en un pais que aspira
a ser potencia alimentaria, esta afectada por: i) la reserva
del cabotaje a naves nacionales (hay proyecto en el
Congreso para su levantamiento, como ya se hizo en
transporte aéreo, por la via administrativa); i) el monopolio
legal concedido a agentes de aduana; iii) las restricciones
a la instalaciéon de almacenes extraportuarios; iv) las
restricciones y exigencias impuestas a la navegacion en
aguas territoriales nacionales; v) altos cobros por “faros y
balizas”; vi) dificultades para la instalacién y operacion de
puertos impuestas por la autoridad maritima, restricciones
para la navegacion aérea y la operacion de aeropuertos
impuestas por la autoridad respectiva; vii) la subinversién
en la red ferroviaria por las dificultades financieras y de
administracion por parte de la Empresa de Ferrocarri-
les del Estado, y viii) posibles limitaciones a la entrada
en el transporte terrestre de pasajeros interurbanos y
de carga. En todos estos rubros es necesario arbitrar
las medidas legales o administrativas pertinentes para
despejar barreras de entrada.

Mercado de capitales

La competencia en servicios financieros (tanto credi-
ticios como transaccionales) esta limitada por la baja
movilidad de garantias; por las restricciones a la entrada
en servicios transaccionales (pagos electrénicos); por
la escasa competencia en el mercado crediticio no
bancario debido a que variadas regulaciones intentan
proteger la fe publica involucrada; por el insuficiente
desarrollo de aperturas bursatiles, particularmente para
empresas medianas, y por la insuficiente informacién
sobre y entre usuarios de productos masivos (la ley
de “Sernac financiero” debe ayudar a que se entregue
mejor informacion; el proyecto de ley de consolidacién
de deudas apunta en el mismo sentido). Es necesario
revisar la ley de bancos y modificar las normas que
limitan la competencia en la industria de servicios fi-
nancieros, con los debidos resguardos que cautelen
la fe publica involucrada en esta actividad.

Notarios y conservadores

Es necesario, con los resguardos que exige la preservacion
de la seguridad juridica de los actos de que dan fe, abrir la
entrada de notarios y licitar la funcion de los conservadores.
Esta medida se traducira en menores costos en dinero y
tiempo en los respectivos tramites, y en las consiguientes
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ganancias de productividad. La modernizacién de la firma
electrénica —de acuerdo con el proyecto de ley en tramite—
también introduce mas competencia.

Mercado farmacéutico

En la linea del proyecto de ley en tramite, es necesario
terminar con la exclusividad de las farmacias en la venta
de medicamentos sin receta, promover la informacién
sobre bioequivalencias y modernizar el Instituto de Salud
Publica para eliminar barreras burocréaticas impuestas al
ingreso de nuevos medicamentos. Cabe destacar que
este proyecto, en diversas versiones, ha sido tramitado
en el Congreso sin éxito, en buena medida debido a
presiones de los intereses afectados.

Energia

En generacion eléctrica no hay barreras legales a la entra-
da, excepto las dificultades ya comentadas para obtener
los permisos ambientales. Con todo, debe consignarse
que en el sector de generacion eléctrica los indices de
concentracion son muy elevados —al ser medidos por los
estandares usuales- tanto en el Sistema Interconectado
Central (SIC) como en el Sistema Interconectado del Norte
Grande (SING). Una posible area de accion en este campo
podria ser revisar la normativa que regula las licitaciones
de bloques de energia por parte de los distribuidores. Apa-
rentemente, esta normativa, procurando velar por el bien
superior que significa la seguridad en el suministro, ignora
del todo otro bien, cual es la promocion de la competencia
y la facilitacion de la entrada a nuevos competidores. En
lo que respecta a la distribucion eléctrica propiamente tal,
en la que operan concesiones monopdlicas, proponemos
explorar la posibilidad de que estas sean sometidas a
competencia mediante una suerte de multicarrier, con
las precauciones regulatorias del caso por tratarse de un
mercado complejo. Ello permitiria la entrada a comerciali-
zadores que contraten energia con generadores, la vendan
a clientes finales y la distribuyan a través de las redes de
la concesionaria (pagando cargo de acceso).

Abrir mas acceso a propiedades

y derechos fiscales

La mitad del territorio nacional (el 51% segun el Ministerio
de Bienes Nacionales) es propiedad del Estado, lo que
en determinadas regiones y actividades (por ejemplo,
para turismo o generacién edlica) se constituye en una
barrera de entrada que solo es superada por ventas o
concesiones ocasionales, obtenidas tras largas tramita-
ciones. Se propone poner en practica un amplio programa
de venta o concesion de terrenos de propiedad fiscal,
mediante licitaciones competitivas y transparentes. En
el caso de los parques nacionales se propone estimular
su utilizacién con fines turisticos, mediante concesiones
a operadores privados, otorgadas por licitacion y con el
debido resguardo de su patrimonio ecolégico.

El borde costero es propiedad del Estado, incluyendo
una franja de territorio terrestre de 80 metros de ancho

contados desde el mar (salvo excepciones anteriores al
gobierno militar). La asignacion de concesiones portuarias,
acuicolas, industriales, etc. es engorrosa, discrecional y
susceptible de corrupcién. Se propone modernizar los
procesos, traspasar las funciones a municipios costeros
y aplicar donde sea posible asignaciones por licitacion.

La asignacion de derechos de agua, de mineria y de
pesca extractiva estan mejor regulados, pero se debe
revisar las correspondientes normativas para propender
a su acceso mediante procedimientos competitivos y
transparentes. En el caso de la mineria hay restricciones
legales al otorgamiento de concesiones para hidrocar-
buros, litio y otros productos, y una alta concentracion
de pertenencias en empresas publicas. En pesca, la ley
recientemente aprobada mejora la transabilidad de las
licencias de pesca, pero no abre la licitacion de cuotas
sino muy limitadamente. En acuicultura el otorgamiento
de concesiones es engorroso y poco transparente.

Propuesta 18

Potenciar la innovacion

Los incrementos de la productividad operan a través
de la innovacion, que es la incorporacion de nuevas
ideas, ya sea fruto de invenciones o de la aplicacion a
nuevos usos de invenciones ya efectuadas, a la pro-
duccion de valor. La cadena de la innovacion abarca
asi desde la investigacion y desarrollo (I+D), que insume
recursos para generar ideas, al surgimiento y finan-
ciamiento de nuevos negocios (start-ups), que ponen
esas ideas a crear riqueza. Para estimular este proceso
es necesario poner en marcha un conjunto de piezas
cuidadosamente ensambladas —el “ecosistema de la
innovacion”-y tener paciencia, porque los cambios se
verifican muy paulatinamente. Nada menos aconsejable
que las impaciencias politicas que redundan en fron-
dosas burocracias estatales y dispendio de recursos.

Durante los ultimos afios ha sido politica del gobierno
de Chile promover la innovacién a través de diferentes
instrumentos. Aunque todavia es muy prematuro, la
evaluacion de los resultados a la fecha es mixta. En los
rankings respectivos, Chile aparece relativamente bien
posicionado —entre paises de similar desarrolloy en la
regién— en cuanto a recursos humanos y financieros
destinados a este objeto, pero los resultados son mas
bien pobres en registro de patentes de valor comercial y
formacién de empresas de alta tecnologia. Desde luego,
tanto los esfuerzos destinados como sus resultados
son claramente insuficientes en comparacién con los
observados en economias desarrolladas.

El avance de la estrategia de innovacion debe ser una
preocupacion central de la estrategia procrecimiento.
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Como se sabe, Chile cuenta con grandes ventajas en la
produccién de recursos naturales, o bien, no renovables,
que estan sujetos a riesgo de extincion u obsolescencia.
Se trata, en definitiva, de preparar hoy el camino para el
desarrollo de nuevas ventajas comparativas.

La estrategia de innovacién debe estar inspirada por una
serie de consideraciones generales. En primer lugar, el
Estado debe intervenir para resolver fallas de coordinacién
de agentes privados, generacion de bienes publicos,
externalidades, pero no debe sustituir al mercado en
la planificacion de éareas prioritarias. Por otro lado, se
debe orientar a los resultados, esto es, a crear ideas
que generan valor, por ejemplo, nuevas empresas tec-
noldgicas. El enfoque ha de ser eminentemente global.
En relacién con los clusters, es perfectamente valido
concentrar la accion del Estado en remover primero los
obstaculos que se aprecian mas importantes en sectores
previamente identificados como los de mayor potencial.
La seleccion de esos sectores y la deteccion de esos
obstaculos mediante grupos de trabajo sectorial, de escala
nacional o regional, es un método apropiado mientras no
genere burocracia o estimule la formacién de lobbies. En
cambio, parece demasiado rigido y susceptible de crear
distorsiones determinar a priori la exclusién o reduccion
del acceso a programas de apoyo financiero o tecnolégico
a rubros productivos que no se consideran prioritarios.

A continuacion se presentan los principales lineamientos
de una agenda que, a partir de lo avanzado hasta la
fecha, pretende incrementar el volumen y la produc-
tividad de los esfuerzos para apoyar la innovacion.

Financiamiento de investigacion y desarrollo
De acuerdo con la Ultima estimacion disponible, el gasto
total en Chile destinado a 1+D (que mide los recursos
destinados tanto la creacion de nuevas tecnologias de
produccion o administracién como a la adopcién de aquellas
desarrolladas en el exterior) equivale a solo el 0,5% del PIB,
cifra inferior a la meta de 1% repetidamente pregonada
por sucesivos gobiernos, y muy inferior al 2,4% observado
en promedio en los paises de la OCDE. Mayoritariamen-
te, dicho gasto es financiado por el gobierno, mientras
que la participacion de la empresa privada representa un
40% (en la OCDE es de un 66% en promedio). Mientras
algunos de los insumos necesarios para el despegue de
la actividad de I+D en Chile se desarrollan en relacién
con la region latinoamericana (como las instituciones
y la sofisticacion de los mercados y del ambiente de
negocios), su productividad en términos de patentes y
del surgimiento de negocios tecnolégicos es ain muy
limitada.® Nuestras propuestas son las siguientes:

* Poner como meta triplicar la tasa de inversién en |+D,
pasando desde el 0,5% del PIB al 1,5% en diez afios. Esto
implica incrementar el presupuesto correspondiente en 17%
real por afio. El grueso del esfuerzo deberia efectuarlo el sector
privado, que debe pasar del 40% de la inversion al 60%.

* Ampliar el apoyo estatal al financiamiento de investiga-
ciones individuales o en equipo mediante fondos estatales
concursables (Fondecyt e Iniciativa Milenio) y potenciar un
fondo concursable para la adquisicién de equipos cienti-
ficos (Fondequip, hoy en estado incipiente). Al respecto
cabe considerar la amplia oferta de nuevos doctores
en disciplinas cientificas provenientes de universidades
nacionales y de los programas de becas al extranjero.

* Fortalecer la formacién de capital humano avanzado,
perfeccionando Becas Chile y privilegiando estudios de
doctorado y posdoctorado en universidades de reputa-
cién con buena vinculacion con universidades chilenas.

* Fortalecer la investigacion en las universidades, condicio-
nando el aporte fiscal directo a sus esfuerzos y resultados
de I+D, particularmente en lo que se refiere a sistemas de
incentivos relacionados con la distribucion de los réditos
de eventuales patentes.

e Impulsar la inversion de las empresas en I+D mediante
la utilizacién del estimulo tributario del 35%, creado en
2006 y recientemente ampliado y flexibilizado (Ley 20.241).
Este estimulo puede perfeccionarse para equipararlo a
los estandares de la OCDE. Especificamente, se debe
establecer como opcidn voluntaria la fiscalizacién ex post
en lugar de la aprobacién previa por parte de CORFO
de los proyectos susceptibles de estimulo tributario y
extender la aplicacién del correspondiente crédito tribu-
tario a los impuestos global complementario y adicional.

Estimular la conexién con el exterior
Para pensar en una estrategia de innovacion exitosa
en la economia global es necesario dar a todos los
esfuerzos dedicados a este campo una orientacién
hacia el exterior, y de este modo generar una conexion
con los principales centros globales de la innovacion.
Proponemos hacerlo de la siguiente forma:

* Mantener y acentuar el programa iniciado por COR-
FO afos atras, destinado a atraer —con financiamiento
estatal parcial- centros de investigacion tecnolégica de
excelencia mundial, seleccionados competitivamente, en
asociacion con universidades nacionales. Ya hay cuatro
centros adjudicados (vinculados a clusters) en biotecno-
logia, metalurgia, informatica y tecnologia alimentaria.

9 Por ejemplo, segin OCDE (2012), de una muestra de 42 paises desarrollados y emergentes, Chile ocupa el lugar 36 en el
numero de patentes solicitadas simultaneamente a las oficinas respectivas en Europa, Estados Unidos y Japon (triadic patent
families) por cada millén de habitantes. En la medicién, esta cifra corresponde a 0,5 para Chile, mientras que la media y me-

diana de la muestra llegan a 25,4 y 11,6, respectivamente.
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* Mantener y acentuar el programa iniciado por el
gobierno el afio 2010 para apoyar la modernizacion
a las escuelas de ingenieria mediante acuerdos con
universidades extranjeras de excelencia (hoy ya hay
acuerdos con Stanford, MIT y Harvard).

* Mantener y promover los programas CORFO de atrac-
cién de empresas de alta tecnologia y de conexién de
innovadores nacionales con incubadoras de éxito mundial.

* Mantener el programa Start Up Chile, que otorga
becas a emprendedores nacionales o extranjeros para
el desarrollo inicial de sus proyectos de innovacion.
El programa, que comenzé como piloto en 2010, a la
fecha ha becado a 700 jévenes de 35 paises, que estan
contribuyendo a crear una masa critica de innovadores
cuya interaccion parece ser crucial en el desarrollo de
un ecosistema innovador.

Apoyar la creacion de negocios innovadores
* Mantener y perfeccionar los programas CORFO de
aportes de “capital semilla” para proyectos innovadores
de emprendedores individuales o pymes. En lugar de
que tales aportes tengan el caracter de subsidio que
tienen actualmente, proponemos que adopten la forma
de créditos subordinados.

e Continuar perfeccionando la institucionalidad aso-
ciada a la proteccién de la propiedad intelectual tanto
en relacion con su adecuada proteccion como con la
agilizacion de los procedimientos de registro.

Fomentar la economia digital y de servicios
El desarrollo de la economia digital se alimenta con la
innovacién y a su vez promueve un ecosistema innovador.
Para incentivar dicho desarrollo, se propone lo siguiente:

* En relacion con las exportaciones de servicios, ampliar y
flexibilizar el tratamiento del IVA tanto en cuanto a exceptuar
las ventas de servicios hacia el exterior de dicho impuesto,
como la devolucion del IVA correspondiente a los insumos
necesarios para la prestacion de tales servicios. Hoy existen
categorias de servicios que se excluyen de este tratamiento,
pero su administraciéon por Aduanay el Sll no asegura un
criterio favorable al desarrollo de la actividad.

¢ Para las importaciones de servicios, revisar y rebajar los
impuestos adicionales que hoy se aplica a los pagos
al extranjero de royalties, patentes y asesorias. Los
referidos impuestos pretenden evitar la transferencia al
exterior de utilidades tributables, ya que asi se elude el
impuesto adicional a la renta que grava tales remesas.
Por eso, la rebaja propuesta debe cuidar que los pre-
cios de transferencia aplicados a los servicios sean de

mercado y debe mantener las actuales tasas cuando
no sea posible probar tal caso.

* En relacién con la banda ancha y con el fin de ace-
lerar la introduccién de nuevas tecnologias (como la
tecnologia 4G, materia en la cual estamos retrasados),
facilitar la comparticién de redes, manteniendo los
incentivos adecuados a su expansion y buen servicio.

Propuesta 19
Una nueva

institucionalidad
para la innovacion
y la competitividad

Las reformas propuestas se deben reforzar con cambios
institucionales que aseguren los incentivos apropia-
dos para mantener como objetivos centrales de las
politicas publicas la promocion del emprendimiento,
la competencia y la innovacion. Por eso, proponemos
los siguientes cambios institucionales.

Institucionalizar el sistema de innovaciéon
Dada la importancia del tema, se propone agrupar
innovacion, ciencia y tecnologia en un Ministerio. Una
opcioén es transferir Conicyt desde el Mineduc al Minecon
(que podria desprenderse de Pesca y de Turismo). Asi,
el sistema de innovacion seria dirigido por el Minecon
—como ya en parte ocurre-y asesorado por una comision
de alto nivel, de caracter publico-privado, lo que es hoy
la Comisiéon Nacional de Innovacién y Competitividad
(CNIC), cuya misién seria sugerir lineamientos para la
estrategia de innovacion. Los principales brazos eje-
cutores de la estrategia deben ser Conicyt y CORFO.
La primera de estas entidades debe ser gobernada por
un directorio autbnomo, conformado por cientificos
y expertos de alto nivel, nacionales o extranjeros. La
calidad de los expertos que integren tanto el CNIC
(como érgano consultivo) como el consejo de Conicyt
(como érgano operativo en cuanto a investigacion) debe
asegurar que la estrategia de innovacion resguarde el
necesario equilibrio entre la promocién de las diferentes
ramas de la ciencia (incluyendo las ciencias sociales),
asi como entre la investigacion basica y la aplicada.

Crear una Comision de Competitividad

Siguiendo el modelo de la Productivity Commission de
Australia, se propone crear una comisién auténoma que,
a solicitud del Ejecutivo, revise regulaciones desde la
oOptica de la productividad y la competitividad, proponga
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reformas y efectle evaluaciones de impacto regulatorio de
modificaciones legales o reglamentarias. Cabe establecer
también que tal evaluacion sea obligatoria y acomparie a
los proyectos de ley ingresados al Congreso. Se propone
ademas que se estudie la posibilidad de que esta agencia
se haga responsable de la evaluacién socioeconémica
de los proyectos del gobierno general.

Modernizar el Sistema de

Empresas Publicas

Las empresas publicas siguen teniendo un lugar de
importancia en sectores clave (mineria, energia, trans-
porte, banca). Su capacidad de innovacién, inversion
y mejora de eficiencia esta muchas veces limitada por
restricciones presupuestarias y por su dependencia de
las autoridades politicas.

Nuestra propuesta tiene dos componentes centrales:

¢ Fortalecer el Sistema de Empresas Publicas (SEP). Se
propone fortalecer la institucionalidad y autonomia del
SEP, incluyendo en él a todas las empresas publicas
excepto Codelco (por su dimension) y otorgandole un
auténtico rol de holding de las empresas del Estado.

* Constituir empresas publicas en sociedades anoni-
mas, con la colocacion del 33% en manos privadas.
Como criterio general, proponemos que toda empresa
publica se constituya en sociedad anonima abierta que
mantenga un tercio de su propiedad en manos privadas
(excepto las no rentables, como el Metro de Santiago)
y sus acciones sean preferentemente cotizadas en la
bolsa. En su venta se debe considerar férmulas para
hacer participar a sus trabajadores y al publico gene-
ral. Esta propuesta persigue que la inversion que el
Estado mantiene en empresas publicas de orientacion
comercial se sujete a las exigencias de transparencia
y se administre con los criterios de eficiencia usuales
en las sociedades transadas en la bolsa. La retencién
del Estado de la mayoria absoluta de las acciones (y
el quorum de dos tercios requerido para ciertas deci-
siones) mantendria la calificacion de estatales de las
correspondientes empresas, asi como ocurre con la
mayoria de sus similares en el mundo, que registran
un desempefo exitoso.

Propuesta 20
Potenciar sectores

clave: los recursos
naturales renovables

Un sector fundamental en la economia chilena es el de
los recursos naturales renovables, que incluye la agricultura
y la agroindustria, la pesca y la acuicultura, y el sector
forestal. En conjunto, da cuenta de US$ 20.500 millones
en exportaciones (la mitad de las exportaciones de cobre
y cerca de un 30% del total exportado). Se trata de un
sector relativamente intensivo en mano de obra —-muy
particularmente la agricultura y acuicultura—, con mucha
importancia en la ocupacién del territorio e influencia sobre
zonas rurales de menor desarrollo, con diversos efectos
de encadenamiento productivo. Debido a su relativa in-
tensidad en el uso de mano de obra, particularmente la
menos calificada, este sector podria contribuir en gran
medida a elevar la productividad de la economia.

Contrariamente a cierto pensamiento tradicional, que
asocia este sector a estructuras econémicas menos
desarrolladas, este puede ser un componente muy re-
levante de una economia con ingresos elevados. Basta
notar al respecto la importancia de la pesca en Islandia,
uno de los paises con mayores ingresos per capita del
mundo; la relevancia de la acuicultura en Noruega, don-
de coexiste, al igual que en Chile, con un gran sector
extractivo generador de rentas (petréleo en ese caso), o
el desarrollo forestal de Nueva Zelanda y el agropecuario
de Australia (donde coexiste con la mineria).

La literatura especializada ha enfatizado que para que
sectores como estos se transformen en un componente
dinamico de la estructura econémica general de un
pais en crecimiento, es menester atender con especial
cuidado a los factores institucionales y legales. En
particular, resulta de extrema importancia contar con
derechos bien definidos de propiedad, como los que
rigen a la pesca en Islandia, con estructuras institucio-
nales eficaces y eficientes, o como los que rigen a la
acuicultura en Noruega. Asimismo, es menester contar
con mecanismos que permitan la rapida adopcion de
tecnologia. De alguna forma, la triada de institucionali-
dad, derechos de propiedad y adopcién de tecnologia
constituyen los pilares del desarrollo de este sector. Aun
mas, dado su clima y geografia, Chile esta en condi-
ciones de adoptar las mejores practicas de muchos
paises desarrollados que cuentan con un sector de
recursos naturales renovables de alta productividad
que coexiste con otros de muy diversa naturaleza.

Quiroz (2013) propone un significativo conjunto de
medidas procrecimiento en los sectores de recursos
naturales renovables, que hacemos nuestras. Estas pro-
puestas siguen en términos generales la triada sefialada
de mejores practicas institucionales, reforzamiento de
los derechos de propiedad y apoyo a la adopcién de
nuevas tecnologias.
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Impacto fiscal

Varias de las propuestas planteadas en este capitulo
tienen efectos notorios sobre el presupuesto publico.
Algunas implican un mayor gasto publico (0 menor
recaudacion fiscal), como la propuesta de potenciar la
innovacion, para la que, entre otras cosas, se requiere
elevar la inversion publica en 1+D en 0,3% del PIB anuales
de aqui a diez anos. Por otro lado, hay propuestas con
impacto fiscal positivo, como el ajuste de la meta de
balance ciclico ajustado, que significard una combi-
nacién de mayores impuestos y menor gasto publico
por un monto total equivalente al 1% del PIB al afo.

En el caso de otras propuestas solo conocemos cua-
litativamente su impacto presupuestario, puesto que
enfrentamos dificultades analiticas para cuantificarlo
con algun grado de certidumbre. En esta categoria se
encuentra, por ejemplo, la propuesta de licitaciones
competitivas de terrenos en manos del Estado y la co-
locacién en manos privadas de un tercio del valor de
capitalizaciéon (que hoy no existe porque no se transa
en la bolsa) de las empresas publicas. En ambos casos
es previsible un impacto significativo sobre los ingresos
de capital del Estado, pero también que habra menos
transferencias futuras de excedentes de empresas pu-
blicas al gobierno central.

Una incertidumbre andloga, pero de signo opuesto, se
observa respecto de la propuesta de reduccion del impuesto
adicional para las remesas de utilidades de inversion ex-
tranjera no minera. Si bien el efecto directo de corto plazo
implica una menor recaudacién producto de la rebaja de
tasas, parte de ella puede compensarse por un aumento
en la base tributaria correspondiente, siempre que dicha
rebaja incremente la inversion extranjera no minera.

Con todo, las dificultades analiticas y la incertidumbre
en las estimaciones hacen poco razonable presentar
una cuantificacién del impacto fiscal del conjunto de
propuestas, aungue esperamos que una implementa-
cién completa del paquete de propuestas aumente la
fortaleza de la posicion fiscal mediante el incremento
del saldo presupuestario del gobierno central.
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Capitulo 5

Un nuevo
trato para
la energia

Jorge Quiroz / Andrea Tokman

Sintesis

Chile se encuentra en una fragil situacién energética,
con altisimos costos como resultado de paralizaciones,
cancelaciones y retrasos significativos en nuevas inver-
siones en generacion. La ralentizacién de las inversio-
nes no proviene (hasta ahora) de un menor dinamismo
empresarial sino mas bien de oposiciones sociales de
diverso tipo, canalizadas por vias institucionales pero
también expresadas fuera del contexto institucional.
Esta oposicion proviene de diversos frentes; en parte la
motiva una demanda civil insatisfecha que tiene como
foco principal el tema ambiental; en parte tiene también
otras motivaciones no tan altruistas. En cualquier caso,
el resultado es contrario al propio interés ambiental ya
que menores inversiones en generacion no solo redun-
dan en elevados costos de energia -hoy tenemos los
precios de energia mas altos del mundo en el Sistema
Interconectado Central (SIC)- sino también en efectos
ambientales mas adversos que los que se observarian
si la inversién fuese mayor, toda vez que el sistema
debe operar al limite, usando en plenitud incluso las
unidades de generacion mas antiguas y contaminantes.
Asimismo, el equilibrio con menores inversiones implica
utilidades anormales para los actores establecidos. Altas
utilidades, negativo impacto ambiental y altos precios
configuran un equilibrio politicamente inestable. Tal
es el desafio que enfrenta hoy Chile en esta materia.

Nuestro diagnéstico es que hay una clara tensién entre
un marco legal de generacion eléctrica basado en un
mercado competitivo que suponia “libre entrada”, por
un lado, y los acumulativos cambios sociales y las
crecientes preocupaciones ambientales. Las multiples
oposiciones a los proyectos de inversion han echado
por tierra el supuesto de “libre entrada” sobre el que se

basa el modelo, y mientras ese problema no se resuelva,
viviremos con la triada ya anotada: altos precios, altas
utilidades, pobre desempefio ambiental. Se precisa
entonces de un nuevo trato.

Nuestras propuestas buscan perfeccionar el sistema,
partiendo de la conviccién de que los desafios energéticos
son de tal envergadura, y el atraso de las inversiones
de tal magnitud, que se precisa de acciones urgen-
tes, que tengan resultados lo méas inmediatos posible
sin perjuicio del establecimiento de nuevas reglas del
juego que tengan efecto en horizontes de tiempo mas
amplios. En algunos casos estimamos necesaria la
accion directa del Estado en la transicion de corto
plazo, para ir desapareciendo gradualmente una vez
que se consolide el nuevo marco de reglas del juego.
Especificamente, vemos un rol potencial, transitorio,
para el Estado en apurar una nueva configuracién de
mercado donde la tecnologia de expansién sea el gas
natural, en oposicion al carbon. Esta opcion tiene un
doble fundamento. Por un lado, las emisiones de CO2
por cada kWh generado a partir de gas natural son
la mitad que a base de carbén; el gas natural conci-
lia de mejor modo el equilibrio entre las necesidades
energéticas y las demandas ambientales, amén del
hecho de que se complementa mucho mejor desde
un punto de vista técnico con las energias renovables
no convencionales (funciona mejor en condiciones de
intermitencia de una fuente complementaria). Por otro
lado, los desarrollos recientes de shale gas en Estados
Unidos permiten pensar que Chile podria tener mayor
acceso a este tipo de energético en el futuro. El Estado
podria contribuir a este objetivo de multiples formas;
en este documento sugerimos algunas.
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Una segunda propuesta concierne a la generacion a
carbon, la que en el actual contexto solo vemos viable
mediante una suerte de ordenamiento territorial para el
desarrollo termoeléctrico, captando la renta y devolviéndola
a los usuarios (el carbén como opcién inframarginal del
sistema). Una tercera propuesta consiste en el desarrollo
paulatino del potencial edlico y solar introduciendo un
nuevo instrumento de politica -licitaciones de seguros
de precio—, y la ultima propuesta consiste en declarar
de modo inequivoco el caracter estratégico de la gran
hidroelectricidad del sur, coinvirtiendo con el sector privado
en lalinea de transmision. Estas ideas deben considerarse
y presentarse como un todo, es una propuesta de “nuevo
trato” que por su naturaleza diversa busca explicitamente
un equilibrio entre aspiraciones y demandas ambientales
por un lado, y las necesidades propias del desarrollo y
ciertos estandares minimos de eficiencia, por otro. Por
ultimo, una vez implementado este “nuevo trato”, y asi
reducida la fragilidad estratégica de nuestro sistema de
energia, proponemos negociar acuerdos de integracion
energética mutuamente beneficiosos con nuestros vecinos.

Los costos fiscales de estas propuestas son cercanos
a cero. Donde se propone una intervencion directa del
Estado, son mas bien bajos y recuperables. En la me-
dida en que la participacién del Estado se va retirando
mediante la licitacién a privados, se recuperan costos
y se transfiere en parte las rentas desde los privados
a las arcas fiscales. En la propuesta sobre energias
renovables no convencionales (ERNC) el costo fiscal
dependera de como evolucione el precio de largo plazo
y el precio garantizado. Ante un shock inesperado que
haga caer el precio de largo plazo, el Estado estara pa-
gando a los productores de ERNC; sin embargo, como
este pago se correlaciona negativamente con otros
pagos del gobierno asociados al precio del petréleo
—que también se movera con este shock sorpresivo-,
habria una compensacién, con lo que el efecto final en
el gasto fiscal debiese ser cercano a lo neutral.

Energia y crecimiento

El desarrollo economico esté estrechamente ligado a
un consumo creciente de energia, en todas sus formas. A
modo ilustrativo, mientras en Estados Unidos a comien-
zos del siglo XX el consumo de energia por habitante
era de 87.000 kcal diarias, hoy alcanza a 217.000 kcal.
En Chile, en 1990 el consumo de energia era de 30.000
kcal diarias por habitante; hoy alcanza a 46.000 kcal.
Tratandose de energia eléctrica, las cifras de crecimiento
son incluso mas significativas: mientras en 1990 en Chile
se consumian 1,2 MWh por habitante al afio, la ultima
cifra disponible (2011) indica un consumo de 3,5 MWh,
esto es, un aumento de 192% en veintiun afos.

El crecimiento suele demandar un mayor consumo
de energia, en particular energia eléctrica. Ello es par-

ticularmente relevante para paises en el estadio de
desarrollo de Chile. La relacién crecimiento-consumo
de energia logra abatirse parcialmente, y en algunos
casos quebrarse del todo, con politicas especificas de
ahorro de energia (politicas de “eficiencia energética”),
pero ello aparentemente es mas facil una vez alcanzados
ciertos umbrales de consumo de energia. En el caso
de nuestro pais, si bien se observan algunos avances
en esta materia, estamos aun lejos de alcanzar dichos
umbrales. Ello no quiere decir que no sean pertinentes
politicas especificas de ahorro de energia —que no cu-
brimos en este informe—, sino mas bien que, dado el
estadio de desarrollo en que nos encontramos, seria
iluso pensar que logren abatir de modo significativo la
demanda por energia que se deriva de un proceso de
crecimiento sostenido.

De cara a esta estrecha relaciéon entre crecimiento y
consumo de energia, particularmente la eléctrica, no
cabe sino colegir que el devenir econdmico de los
paises depende crucialmente de como resuelvan sus
necesidades energéticas. Si bien no es posible inferir
reglas de aplicacién general, parece ser que aplicar una
buena dosis de pragmatismo, poner debida atencion
a que las sefales de precio reflejen efectivamente los
niveles de escasez, acomodar las reglas del juego para
facilitar el desarrollo de fuentes de energia locales re-
lativamente competitivas, proveer un marco normativo
y de mercado propicio a la iniciativa individual y a la
adopcion del cambio tecnoldgico, atender a la con-
formacién de una matriz de generacion equilibrada y
la promocién de una fuerte “diplomacia de la energia”
son todos elementos comunes en casos exitosos. A lo
anterior podemos agregar la necesidad de incorporar
una mayor proporcion de energias limpias, para ser
consistentes tanto con las demandas ambientales de
la ciudadania como con las exigencias incipientes de
los mercados externos.

Paises como Japén durante la Ultima posguerra, con
escasas fuentes de energia locales, acomodaron las
reglas del juego para permitir el desarrollo masivo de
centrales nucleares, las que a su vez proveyeron un
solido soporte al crecimiento de marcado sesgo industrial
exportador que caracteriz6 al pais. Europa Occidental,
en plena guerra fria, aun a riesgo de provocar una cri-
sis diplomatica con el gobierno de Reagan, no dudé
en alcanzar un acuerdo con la Unién Soviética para
desarrollar uno de los gasoductos mas grandes del
mundo, Urengoy-Pomary-Uzhgorod, que se extiende
por 4.500 kilometros (mas de toda la longitud de Chile)
desde Siberia a Ucrania. Una década mas tarde esa
interconexion se profundizaria con otra obra de similar
envergadura, el gasoducto Yamal. Después de algunas
dudas, Estados Unidos dejé transmitir al mercado interno
las sefiales de precio que representaron las alzas del
petréleo después de la crisis de 1974; el resultado fue
un aumento sin precedentes en los niveles de eficiencia
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Grafico 1

Consumo de electricidad y crecimiento econémico, 1980-2010
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de los motores de combustién interna en los afos sub-
secuentes, situacion que se repitié en Europa 'y Japon.

Mas recientemente, de nuevo la combinacién entre
sefales de precio, inventiva individual y cambio tecno-
l6gico esta cambiando el mapa energético del mundo
con la irrupcion del shale gas, gracias al cual Estados
Unidos ha recuperado su liderazgo energético. Final-
mente, frente a la oposicién ciudadana al consumo de
fuentes fosiles, los paises desarrollados han emprendido,
con distintos grados de éxito, un desarrollo importante
de energias renovables no convencionales, asi como
politicas de eficiencia energética.

Parece ineludible entonces concluir que en el campo
de la energia, y especialmente en la energia eléctrica,
asi como en otros aspectos cruciales del desarrollo
econdmico y social, estamos frente al tipo de dialéctica
que el historiador Arnold J. Toynbee llamé de “desafio
y respuesta”. Dependiendo de cémo una sociedad

Fuente: Banco Mundial, World Development Indicators.

responda al desafio de la energia sera mas o menos
exitosay, lo que es mas importante incluso, ello definira
buena parte de su caracter. Nuestro pais tiene un de-
safio importante en la materia, el que se manifiesta en
una virtual crisis energética. Y dependiendo de cémo
lo resuelva sera como luzca buena parte del devenir
econdémico y social. ; Cual es exactamente la naturaleza
de ese desafio? A ello vamos ahora.

El desafio de Chile

El modelo chileno de desarrollo energético, si bien ha
sufrido algunos cambios y ajustes, en lo esencial data
de1982, afio de la promulgacién de la ley general de
servicios eléctricos. Cuando se dicto esa ley, el ingreso
per capita era de solo US$ 3.000 (PPC), 45% de la
poblacion vivia bajo la linea de pobreza, los proyectos
de inversién no precisaban de evaluaciones de impacto
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ambiental, las tecnologias disponibles eran basicamente
tres —hidroelectricidad, carbén y diésel-, no existia
prensa libre, tampoco Internet ni redes sociales en la
forma como las conocemos ahora. Postulamos aqui
que este modelo de desarrollo se ha visto tensionado
por la creciente preocupacion por el medio ambiente y
por el efecto acumulativo de todos los cambios sociales
ocurridos en las ultimas tres décadas: el advenimiento
de la democracia y cada vez mayor participacion ciu-
dadana; el aumento del ingreso per cépita y la menor
incidencia de la pobreza, con la consecuente irrupcion de
las capas medias; la promulgacion de diversos cuerpos
legales que obligan a hacer extremadamente prolijos
los procesos de inversion y multiplican las fuentes de
oposicién legal; prensa y television libre, ciberespacio,
comunicacioén practicamente instantanea y crecientes
demandas por transparencia.

A ello se agrega la irrupcién de nuevas fuentes de energia,
que afectaron el desarrollo del sistema y tuvieron conse-
cuencias; en particular el gas natural argentino, que —-dado
que el sistema legal vigente no se pronuncia respecto de
cémo debe ser la “matriz energética— propicié “soluciones
esquina” (todo el crecimiento basado en gas natural), con
el consiguiente shock cuando Argentina corté el suministro,
impacto del que el sistema eléctrico ain no se recupera.

La tension entre ambos mundos —el marco legal original,
que como veremos no hacia otra cosa que consagrar un
mercado “marshalliano” en la generacion eléctrica, donde
se suponia amplia competencia como resultado de la
“libre entrada”, y por otro lado los acumulativos cambios
sociales y la preocupacion por el medio ambiente-no ha
sido resuelta, lo que ha tenido como consecuencia una
cuasi pardlisis de las inversiones. A su vez, esta ralentiza-
cion de inversiones ha ocasionado que los precios de la
energia en Chile se empinen 100% o mas por sobre los
de muchos de nuestros competidores, lo cual sin duda
amenaza las perspectivas del crecimiento econémico
y, con ello, un mayor bienestar."

Sin embargo, al decir que el modelo de desarrollo eléctrico
original aparece tensionado, y acaso sobrepasado, por
una sociedad muy distinta de la de ayer no pretendemos
adelantar un mal juicio del desempefio de este modelo
en el pasado. Muy lejos de eso, resulta evidente, para
cualquiera que vea las cifras, que aquel modelo fue capaz
de proveer energia a precios competitivos, asegurando
el suministro y la calidad, por mas de veinte afos, y
todo ello en un pais que vio multiplicar su demanda de
energia eléctrica desde 13.500 GWh en 1990 a 57.000
GWh en 2011, esto es, un aumento del 322%.Asimis-
mo, a pesar de todas las oposiciones de naturaleza

ambiental, resulta destacable que nuestro pais exhiba
tasas de emision de CO2/kWh de generacion eléctrica
muy similares a los de la OCDE (IEA, 2012b: 111). Pero
tan evidentes como las fortalezas pasadas son también
las debilidades que hoy exhibe el modelo de desarrollo
eléctrico; basta sefalar que, atendiendo a las obras hoy
en ejecucion, la incertidumbre de suministro es casi
total, o en el mejor de los casos habra un suministro a
precios récord de altos, para el afio 2016 en adelante,
particularmente en la zona central del pais (Sistema
Interconectado Central, SIC).

El Grafico 2 muestra cémo se ha comportado el costo
marginal en el SIC desde 1990 a la fecha. La figura habla
por si sola. Hasta 2004, el costo marginal, con fluctuacio-
nes al alza y a la baja, se movia en torno a 26 US$/MWh;
desde esa fecha hasta ahora ha escalado, también con
fluctuaciones, a niveles de US$ 200/MWh, esto es, un
alza del 670%. Es cierto que hasta 2004 el pais disponia
de gas natural barato desde Argentina, fuente con la
que ya no se cuenta. Pero seguimos teniendo, en teoria
al menos, el carbén. Y el costo marginal de largo plazo
para una central a carbodn (aquel que remunera el costo
de operacion y también el capital, asumiendo un 10% de
retorno) se sittia hoy en US$ 90/MWh, lo que en el grafico
se ilustra con una linea roja horizontal. Claramente, el
costo marginal del sistema esta hoy un 122% por sobre el
costo de largo plazo que supondria una central a carbén.

¢Qué explica esta situacion? Simple: el rechazo o
postergacion de numerosas centrales a carbén. Solo
en los Ultimos dos afos los proyectos rechazados o
postergados suman 2.900 MW de potencia instalada,
equivalentes a seis aflos de consumo eléctrico nacional;
tal es la magnitud del problema. El Consejo Asesor
para el Desarrollo Eléctrico (CADE) estimo que atrasos
de un afo en obras aumentan los precios en un 20%;
dicho 20% equivale a unos US$ 5.000 millones en valor
presente. Estamos muy por sobre ello.

Esto nos lleva al quid del asunto. El modelo de desa-
rrollo energético suponia que cuando el costo marginal
del sistema subia por sobre el costo marginal de largo
plazo de una determinada tecnologia que se suponia
la mas competitiva (la “tecnologia de expansién”), los
inversionistas reaccionaban a la sefial de precios, inver-
tian, aumentaba la oferta y entonces el costo marginal
volvia a bajar. Como el costo marginal estaba solo por
un lapso breve por sobre el costo marginal de largo plazo
de la tecnologia de expansion, los generadores tendrian
interés en cerrar contratos de largo plazo con los grandes
clientes y distribuidores en torno a esos niveles, para
protegerse contra futuras bajas en el costo marginal.

1 A modo de referencia, el precio de la energia eléctrica al sector industrial en Chile de 154 US$/MWh se compara con un
precio de 69 US$/MWh en Estados Unidos (Energy Prices and Taxes, FourthQuarter 2012, IEA) La comparacion con paises

como Peru es igualmente impresionante.
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Grafico 2
Costo de la energia eléctrica en el SIC, 1990-2012
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Fuente: Centros de despacho econdémico de carga (CDEC) del Sistema
Interconectado Central (SIC) y del Sistema Interconectado del Norte Grande (SING).

Como se puede ver en el Grafico 2, esa fue precisamente
la situaciéon entre 1990 y 2000: costos marginales que
subian y luego volvian a bajar; las bajas eran simplemente
la consecuencia de inversiones que respondian a las
sefales de precios y aumentaban la oferta cuando los
precios subian. Posteriormente, desde el afio 2000 en
adelante, con la irrupcién del gas natural de Argentina,
su precio resulté tan bajo que el sistema convergio
virtualmente a una solucién esquina: a abril de 2004
un 68% de las inversiones contempladas en el plan de
obras de la Comisiéon Nacional de Energia (CNE) para el
SIC correspondian a centrales que funcionaban sobre
la base de gas natural. Ello llevo a los costos margi-
nales mas bajos de la historia, entre los afios 2000 y
2004.% Después de la crisis del gas, cuando Argentina
incumplio unilateralmente el Protocolo de Integracion
Gasifera, los costos marginales se dispararon pero
ya no volvieron a exhibir el patrén de altos y bajos en
torno al costo marginal de la tecnologia de expansion
(supuestamente el carbdn): el sistema dejé de operar
como se habia concebido que lo haria. En jerga técnica,
se dice que hoy el sistema vive “desadaptado”.

¢ Qué pas6? El modelo que supone que los inversionistas
entran a invertir cada vez que la sefial de precios asi lo
indica, y asi abaten rapidamente los altos costos mar-
ginales que pudiera originar una situacion de escasez,
ignora la existencia de una sociedad civil a la cual no le
es indiferente qué central se instala y donde; crecien-
temente, las comunidades dentro del area de influencia
de los proyectos pueden adoptar medidas de presion,
exigir compensacion y realizar acciones que incluso
logran detener proyectos completos. No supone que
una obra tenga que pasar por un complejo sistema de
evaluacion, asi como dar cumplimiento a muchos otros
cuerpos legales (Convenio 169, Ley de bosque nativo
y Ley Lafquenche, por nombrar algunas), ni que dicho
sistema exige un didlogo con la comunidad, que esta
puede oponerse, que puedan sumarse ONG, que estas
pueden comunicarse rapidamente con la sociedad toda
haciendo uso de las tecnologias de informacién y co-
municaciones actuales, que las objeciones pueden ser
llevadas a la justicia, que los tribunales pueden fallar en
contra (atendiendo a multiples cuerpos legales nuevos)
o bien que el propio gobierno, cediendo a protestas

2 Con la ventaja que da conocer el pasado, podemos sefialar que un error regulatorio de la época fue no exigir algin grado de
“respaldo” (en unidades de carbén o diesel) para las inversiones basadas en gas argentino; ello, en un contexto de mercado
puramente marshalliano, propicié la “solucién esquina” mencionada. En el momento de la crisis del gas, casi un 30% de la

capacidad instalada en el SIC consistia en centrales a gas.
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ciudadanas, puede cancelar proyectos, todo lo cual ha
estado ocurriendo el Ultimo tiempo.

Solo a modo ilustrativo, podemos citar un estudio re-
ciente de la Universidad de Chile (2011) donde se indica
que en los 13 proyectos eléctricos mas importantes del
Ultimo tiempo se verificaron 47 recursos administrativos
y 37 judiciales (Cuadro 1).

Una buena forma de imaginar como habria operado
nuestro sistema marshalliano en ausencia de fricciones es
ver qué ha ocurrido en el SING (Sistema Interconectado
del Norte Grande). En el SING, donde la competencia
por el espacio es menor, donde existen locaciones
como Mejillones donde ya se ha producido una suerte
de ordenamiento territorial que lo ha conformado como
un nodo generador de energia (y puerto gasifero), donde
la densidad poblacional es mas baja, y las demandas
ciudadanas y de comunidades que obstruyen el proceso
de inversion son menores, los costos marginales si han
podido ser abatidos con mayores inversiones en centrales
térmicas, lo que no ha ocurrido en el SIC. La diferencia
en la evolucion de los dltimos afos entre SING y SIC se
aprecia en el Grafico 3. Con todo, existen hoy indicios
de que la dindmica social que ha frenado inversiones
en el SIC podria estar expandiéndose al SING, lo que
podria comprometer el promisorio desarrollo de la Gran
Mineria en el Norte Grande. En cualquier caso, el punto
esté claro: el modelo marshalliano no esta operando
como se supone que debiera hacerlo.

De seguro, estos procesos de cambio ya estaban en
curso durante la época del gas natural, pero la natu-
raleza relativamente amigable de este tipo de gene-
racién, unida a su relativa flexibilidad de localizacion,
permitieron que el sistema siguiera funcionando con

Cuadro 1
Judicializacién de los
procesos de evaluacion ambiental

Total | Con resolucion

Recurso administrativo -
(NUmero recursos)

Reclamacioén 27 20
Invalidacién 5 5
Reposicion 7 7
Jerarquico 8 8

Total  Con resolucion

Recurso judicial .
(Numero recursos)

Recurso de proteccion 33 23
Accion de mera certeza juridica 1 1
Accién de nulidad de derecho publico 3 1

Fuente: Universidad de Chile (2011).

Nota: El estudio citado considera trece importantes
proyectos recientes, entre los que se cuentan
Patache, Castilla, Campiche e Hidroaysén.

normalidad. Desaparecido el gas natural y hecha evidente
la nueva realidad, donde la tecnologia de expansién
seria el carbdn, las tensiones entre la sociedad civil y
el modelo marshalliano comenzaron a hacerse cada
vez mas evidentes. Se comenzé a producir entonces
una contradiccion social. Todos saben que, hecha ex-
cepcién de proyectos hidroeléctricos, el carbén es la
siguiente solucion econémicamente mas eficiente, a
los precios de hoy. Pero como las centrales a carbon
suscitan una fuerte oposicion, la relativa eficiencia de
costos termina siendo ilusoria: el sistema vive perma-
nentemente atrasado y los costos marginales estan
permanentemente muy por sobre lo que implicaria una
realidad con genuina libre entrada de nuevas inversiones
en centrales a carbén. Pero no es solo el carbon lo que
concita oposicién ciudadana hoy, también las centrales
hidroeléctricas, como lo ha demostrado la reaccion de
vastos sectores sociales ante el proyecto Hidroaysén.

Las consecuencias de esta suerte de paralisis son
complejas y van incluso mas alla de los obvios efectos
sobre la competitividad de la economia y el crecimiento,
lo que conduce a la contradiccion social a que hemos
aludido. En efecto, por definicion, coexisten con los
altos costos marginales del sistema empresas que
cuentan con generadores que producen a costos muy
por debajo del marginal, “los inframarginales”. Estas
empresas, lejos de perder con la situacion actual, tienen
enormes ganancias: tienen costos bajos y venden a
precios cercanos al costo marginal del sistema. Por
otro lado, la oposicién ciudadana, motivada en parte
al menos por una causa de naturaleza ambiental (solo
en parte, como argumentaremos luego), ocasiona un
retraso de inversiones y los costos marginales suben.
Pero los costos marginales altos son reflejo de que las
unidades que estan operando son las mas antiguas,
caras y contaminantes. Llegamos asi a una situacién
insostenible, una triada maldita de altos costos de
energia, altas ganancias para muchas generadoras
eléctricas y altos costos ambientales, con lo que la
insatisfaccién de la demanda civil solo puede aumentar.

El resultado es politica y socialmente explosivo. Por ello,
esta negativa configuracion de factores que caracterizan
hoy al sector de energia debe resolverse con premura
y coraje. Tal es el desafio.

Elementos para
una respuesta

La respuesta a este desafio, cualquiera que sea, debe
resolver el problema evidente de falta de inversion que
tiene los precios de la energia en niveles extremadamente
elevados, al punto incluso de amenazar la seguridad
de suministro en el corto plazo y los niveles de emisién
probablemente en rangos mayores que los que habrian
existido en un sistema “adaptado”. Sabemos que no

127



128

Grafico 3
Costo de la energia en el SIC y SING, 2006-2012

Costo marginal (US$/MWh)

= SING (nodo Crucero)

SIC (nodo Quillota)

Fuente: Centros de despacho econémico de carga (CDEC) del Sistema
Interconectado Central (SIC) y del Sistema Interconectado del Norte Grande (SING).

sirve seguir intentando con el sistema actual solamente:
el modelo marshalliano puro ya no funciona; debe ser
complementado con otros instrumentos. Debemos,
de alguna forma, acomodar el interés ambiental, las
demandas ciudadanas y la oposicion de la sociedad
civil de un modo mas provechoso, sin que se traduzcan
meramente en paralisis de inversiones, que a nadie
benefician, para retomar asi un proceso fluido de de-
sarrollo. Se precisa una suerte de acuerdo nacional,
que aqui hemos llamado “un nuevo trato”.

Sabemos que para un acuerdo de esta naturaleza no
existira nunca el concurso unanime de la sociedad; siem-
pre habra posiciones extremas, técnicamente inviables
y politicamente irresponsables. Pero, si no unanime,
creemos que si es posible un acuerdo nacional solido
en torno al tema de energia a partir de los elementos
que delineamos en lo que sigue.

Las reglas del juego:
esenciales pero no suficientes

De cara a este desafio, para muchos resultara natu-
ral encontrar la respuesta en un mejoramiento de las
reglas del juego; después de todo, de lo que se trata
es de adaptar las reglas de un mercado puramente
marshalliano a otro que, manteniendo los objetivos
de eficiencia y seguridad en el suministro, administre

mejor las otras demandas que hoy la sociedad impone
a las inversiones en energia. Por ejemplo, parte de la
oposicién ciudadana parece tener que ver con que se
precisa de mas tiempo, y de recursos, para que los
procesos de evaluacion ambiental ganen credibilidad
y aceptacion, lo que nos conduciria a explorar posi-
bles perfeccionamientos a nuestra institucionalidad
ambiental. También, parcialmente al menos, parte de
la oposicion a los proyectos debiera tratarse por la via
de institucionalizar —y predefinir—- montos monetarios
con que se compense a las comunidades afectadas,
un tema sobre el cual volveremos. Otro frente de ac-
cioén natural podrian ser las politicas de ordenamiento
territorial: definir zonas de desarrollo termoeléctrico, por
ejemplo, con cuencas susceptibles de ser intervenidas
versus otras cuencas libres, etc.

Concordamos plenamente con este enfoque. Tampoco
se trata de algo nuevo. Algunas de estas ideas para
adaptarlas reglas del juego a las nuevas condiciones
politicas, ambientales y sociales estan por ejemplo en
el CADE; otras (ordenamiento territorial) han sido reco-
gidas por algunas precandidaturas presidenciales; otras
se encuentran en proceso de implementacién, como
la nueva institucionalidad ambiental y los tribunales
ambientales. Sin embargo, no es suficiente. Los desa-
fios energéticos son de tal envergadura, y el atraso de
inversiones de tal magnitud, que se precisa de acciones
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concretas que tengan resultados mas inmediatos, que
sean aparentes y visibles en el curso de los proximos
cuatro afos, las cuales pueden perfectamente coexistir
con otras de caracter mas general. Nuestra propuesta
considera esta urgencia y comprende medidas en las
que incluso se estima necesaria la accion directa del
Estado, la cual a mas largo plazo, en un horizonte de
cinco a diez afios, podria removerse una vez que se
consolide el nuevo escenario. En breve, pensamos
que el tiempo es de la esencia del problema 'y, conse-
cuentemente, la respuesta al desafio energético que
proponemos se hace cargo de ello.

Propuestas

Propuesta 21

El gas natural,
parte de la solucién

Nuestro primer punto es llamar la atencién sobre
los desarrollos recientes en lo que respecta al shale
gas, o gas de esquisto, que se conoce hace décadas
pero que se consideraba imposible de recuperar. La
situacion cambid en los Ultimos afios como resultado
de avances tecnoldgicos en materia de exploracion y
extraccion, lo que ha originado una verdadera revo-
lucién en Estados Unidos, que comienza también a
expandirse a otros lugares del mundo. Las reservas
extraibles de gas natural en el mundo se estima que
se han expandido en un 40% como resultado de es-
tas innovaciones. En Estados Unidos, pais que lleva
la delantera en este desarrollo, el aumento de oferta
de gas natural llevo los precios de este energético a
niveles en torno de US$ 3,5 por MMBTU, un cambio
inmenso si se comparan con los precios a los que
tuvo que contratar Japén cuando removio sus plantas
nucleares, y que alcanzaron la cifra de US$ 16 por
MMBTU. La expansién de oferta estadounidense ha
transformado a ese pais de deficitario en autarquico,
y se espera que pronto inicie las exportaciones (antes
debe convertir las antiguas plantas de gasificacion,
propias de un pais importador de gas natural liquido,
en unidades de licuefaccién). Las exportaciones posi-
blemente tendran algunas restricciones politicas, y en
principio tendran prioridad los paises con los cuales
hay firmados tratados de libre comercio.

La mayor oferta de gas natural, a precios muy bajos, ha
dejado fuera del mercado a centrales de carbén, con

el resultado de que hoy Estados Unidos es un expor-
tador neto de carbén. Una consecuencia entonces de
la irrupcion del shale gas son precios mundiales mas
bajos del carbén, los que alimentan la demanda de
paises con menores restricciones ambientales, como
China, que da cuenta de casi el 50% del consumo de
este combustible. A pesar de ello se espera que China,
también con reservas importantes de shale gas, en
algun momento inicie exploraciones, lo que deberia
profundizar la baja de precios del carbén en el mundo,
y, finalmente, también del gas.

Aun se desconoce bajo qué modelos contractuales
exportara Estados Unidos el gas natural liquido (GNL),
pero al menos el actor que tiene actualmente el liderazgo,
Cheniere, ha establecido un modelo de negocios con el
sistema de take-or-pay por el uso de la infraestructura
de licuefaccion: US$ 3 por MBTU mas el costo del gas
sobre una base Henry Hub (mercado de referencia)
de un 15%. A los precios actuales del Henry Hub de
US$ 3,29/MMBTU, eso deja el precio fob del GNL en
US$ 6,76/MBTU. Si se agregan costos de transporte y
costos de porteo y regasificacion, el gas podria llegar
a Chile en torno a US$ 9,91/MMBTU. Un precio en ese
rango podria significar que el costo variable de una
central que utiliza gas natural (ciclo combinado) podria
alcanzar los US$ 72,3/MWh.® Si sumamos a eso un
costo de capital en torno a los US$ 36/MWh se obtiene
un costo de largo plazo de 108,3/MWh, esto es, un
47% inferior al costo marginal actual (US$ 203/MWh),
un 20% mayor que el costo de desarrollo del carbon
en el largo plazo (US$ 90/MWh), pero muy cercano
al precio promedio de los contratos actuales con los
distribuidores (US$ 107/MWHh). Todo ello, ademas, con
centrales significativamente menos contaminantes que
las mas avanzadas centrales a carbén (medido como
emision de CO2 por kWh generado).

Esta situacion plantea todo un dilema para nuestro
sistema eléctrico. El desarrollo del shale gas ha aumen-
tado su disponibilidad y, bajo ciertas circunstancias,
Chile podria optar a comprarlo a precios del orden de
US$ 9,9 por MMBTU. Aun asi se trata de una solucién
mas cara que el carbon. Sin embargo, hoy por hoy,
formular y aprobar un proyecto de generacién a car-
boén es una empresa de alto riesgo. De esta forma, si
bien en teoria el carbon debiera ser la tecnologia de
expansion, en la practica no lo es. Pero, para aquellos
empresarios que tengan la suerte de obtener aproba-
ciones para una inversion en una central a carbon, el
premio es una renta considerable: la diferencia entre
un alto costo marginal actual y un costo de largo plazo
de US$ 90/MWh. El sector privado hoy enfrenta este
dilema. Proyectos como el de la Central Bulnes en la

3 Célculo a partir del consumo especifico promedio de gas natural por MWh de las centrales de gas natural del SIC y SING (7,3
MBTU/MWh). Informacién disponible en los informes de precio nudo de abril de 2012 de ambos sistemas, provistos por la CNE.



VIII Regioén (700 MW) han optado derechamente por el
gas; otros esperan aun sus aprobaciones para carbon...
Paulatinamente, sin embargo, el propio sector privado
va internalizando los riesgos de rechazo y dilaciones que
significa una central a carbén y ha estado optando por el
gas. En particular las mineras, mas sensibles al tema de
la huella de carbono, estan optando por el gas (Codelco
por ejemplo, con los proyectos Luz Minera de 780 MW).

Postulamos aqui que mientras antes el sistema se con-
venza de que la verdadera “tecnologia de expansion”
es el gas natural, y no el carbén, antes comenzara a
resolverse el estancamiento de inversiones y antes
bajaremos los costos de energia, desde la ilusiéon de
los US$ 90 por MW que promete el carbon (y que en
la practica son mas de US$ 200 por MW de costo
marginal) a la realidad de los US$ 108 del gas natural.

Desde luego que una central a gas natural contamina
también, pero tiene al menos dos ventajas que la hacen
preferible y hacen presumir una menor oposicion social:
a) la contaminacion de una central de este tipo es de
400gC0O2/kWh, lo que se compara con 890 gCO2/kWh
de una a carbon (IEA, 2012: 41); y b) las centrales a gas
natural se complementan mucho mejor con la intermitencia
proveniente de centrales basadas en energias renova-
bles no convencionales; y esto es relevante porque la
iniciativa reciente de subir las ERNC a un 15% del total
tiene, ademas de costos directos, importantes costos
externos en términos de como afecta el funcionamiento
de las otras unidades; esos costos externos (“reserva
de giro”) son mayores con carbén que con gas natural.

En definitiva, cuanto antes y mas rapido el sistema se
mueva hacia un reordenamiento que tenga a las uni-
dades de gas natural como tecnologia de expansion,
mas rapido se abatiran los costos de energia porque,
siendo todo lo demas constante, menores seran el
impacto y la oposicién ambiental. Pensamos que el
Estado tiene aqui un rol ineludible, el que podria tra-
ducirse en distintos grados de intervencién, a saber:

a) Rol diplomatico: le cabe una gestién ante Estados
Unidos, haciendo representar la calidad de socio co-
mercial de Chile, con tratados de libre comercio, lo que
deberia propiciar un marco amistoso para la conforma-
cién de proyectos privados que usen la disponibilidad
exportadora de shale gas de Estados Unidos (la que el
gobierno estadounidense vaya a permitir).

b) Accién reguladora: crear algun tipo de seguro de
aprobacién ambiental o via rapida, una suerte de ar-
ticulado transitorio para facilitar el desarrollo de este
tipo de centrales.

c) Rol de fomento: 1) licitando por ejemplo facilidades
financieras para el acceso al gas, porque los contratos
take-or-pay para uso de infraestructura suelen ser a
muchos afios plazo, y los balances que se requiere
para actuar de contraparte en dichos contratos solo
los tienen conglomerados muy grandes, y 2) se po-
dria incluso propiciar la conformacién de un consorcio
publico-privado que traiga suficiente shale gas como
para abatir los costos marginales, al menos en el SIC.*

Como se ve, existe un amplio abanico de posibilidades,
desde las menos intervencionistas, como la gestion
diplomatica, hasta acciones mas heterodoxas como
la participacion directa del Estado en iniciativas mixtas
(como lo fue en su momento la participacion de Enap
en la construccion del Terminal Gasifero de Quintero).
Qué combinacion de instrumentos escoger dependera
de como esté evolucionando el sector. Si se mantie-
ne la tendencia actual, con el propio sector privado
viendo con interés la opcion del gas natural, quiza no
sea necesario llegar hasta el consorcio mixto y baste
con alguna combinacion de las opciones anteriores.

Esta propuesta, sin embargo, debe resolver el siguiente
problema: las centrales a gas que se formen al amparo
de este ordenamiento tendran un costo marginal de largo
plazo ligeramente superior al carbén, como ya se ha visto.
Mientras siga viva en el sistema la expectativa del carbdn
como tecnologia de expansion, el sector privado tendra
limitado interés en participar porque siempre estara el riesgo
de quedar con costos superiores a un supuesto costo
marginal de largo plazo dado por el carbdn. Bajo ciertas
circunstancias ello podria ser incluso ruinoso, si se tomaen
cuenta que el suministro de gas natural requiere incurrir en
obligaciones de largo plazo con las plantas de licuefaccion
y gasificacion, que deben pagarse independientemente del
volumen de gas efectivamente consumido. Entonces, la
mera expectativa de que el carbdén sea la tecnologia de
expansion podria inhibir las inversiones en gas natural, mas
incluso con la expectativa de precios de largo plazo mas
bajos del carbén, precisamente como consecuencia de la
irrupcion del shale gas. ; Como salir de ese circulo vicioso,
donde nuestro sistema marshalliano inhibe una tecnologia
de mayor aceptacion social ante la mera expectativa de que
termine dominando finalmente la que es “mas barata” pero
de menor aceptacion social y también mas contaminante?

Aqui hay dos soluciones posibles. Una es imponer un
impuesto a la emision de CO2 que, para los objetivos
de este capitulo, acercaria el costo privado del carbén
al del gas natural (la central a carbon emite casi el doble
de CO2). Los méritos y potenciales desventajas de esta
solucién a la luz del objetivo de internalizar el costo im-
puesto por las distintas fuentes en el medio ambiental

4 Paises como India han ido incluso mas lejos y han dispuesto recursos gubernamentales para convertir el gas natural en Estados
Unidos mismo en unidades de licuefaccion, asegurando el acceso al energético.
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global, son analizados en el capitulo de entorno de este
libro. Otra solucion es hacer de las centrales a carbén
una alternativa inframarginal, no la tecnologia marginal de
expansion, por medio de un conjunto de instrumentos que
incluyen entre otros, algunos elementos de ordenamiento
territorial. De ello se encarga la propuesta siguiente.

Propuesta 22

El carbén como
alternativa inframarginal

Ya hemos visto que considerar las centrales a carbén
como tecnologia de expansion en un sistema marginalista
como el chileno conduce a una trampa: todos esperan
que el carbdn sea la solucién, en la practica no lo es,
pero se inhiben las inversiones en otras opciones de
menor oposicién ciudadana como las de gas natural;
el resultado son precios altos, altas ganancias para los
inframarginales ya establecidos o incumbentes, y un
sistema que desde la perspectiva ambiental queda muy
lejos del éptimo, todo ello con generalizada oposicién
ciudadana. Nuestra propuesta es que, por la via de los
lineamientos contenidos en la propuesta anterior, sea
el gas natural y no el carbén la tecnologia de expansién
marginal. Pero, como es mas caro que el carbén, nuestra
matriz energética tiene que tener alguna fraccion de carbén
para que el costo promedio total no sea tan elevado.

En este punto es menester remover un mito ciudadano, el de
que la matriz de generacion chilena estaria excesivamente
“carbonizada”, porque no es asi: solo un 27% de la matriz
energética de Chile se compone de carboén, mientras que
en Estados Unidos en 2009 el porcentaje era de 42% y
para el mundo esta fuente representa un 37% (IEA, 2011).

Lo que si es evidente, como ya se ha visto, es la opo-
sicion ciudadana y de las comunidades a proyectos
termoeléctricos sobre la base de carbén. Parte de este
problema podria resolverse por la via de un cierto or-
denamiento territorial. La CADE propuso por ejemplo
que se determinasen “zonas aptas” para este tipo de
desarrollo termoeléctrico. Pero esperar a promulgar un
ordenamiento territorial, coordinar municipios con regiones
e incluso con nuevas legislaciones abarca un tiempo
que no se condice con la urgencia de este problema.

Proponemos en consecuencia una solucién mas directa:
que el Estado seleccione sitios de desarrollo termoeléctrico,
los adquiera si es menester (o bien podrian provenir de pro-
piedades de bienes nacionales) y, teniendo en cuenta una
cierta proporcién esperada de la participacion del carbén en
la matriz, que luego desarrolle los estudios de factibilidad asi
como todas las aprobaciones ambientales correspondientes.
Este conjunto de proyectos podria ser luego licitado al sector

privado. En equilibrio competitivo, el pago de los privados
por estos proyectos debiera ser igual al valor presente de
la renta econémica (utilidad sobrenormal), que vendra a su
turno dada por la diferencia entre la sefial de precio que dé
el gas natural y el costo marginal de largo plazo de desarrollo
de las unidades a carbon. El precio en el mercado entonces
seguira estando dado por las centrales a gas, pero el menor
costo que signifiquen las centrales a carbédn sera capturado
por el Estado. A su vez, el Estado podria devolver esta renta
asi capturada en la forma de subsidios a los consumidores
de energia eléctrica, de modo que el menor costo efectivo
del sistema se traduzca en un menor costo para los usuarios.
Si bien no se propone prohibir el desarrollo de centrales a
carbon en otros sitios, la sefial de politica, en conjunto con la
propuesta anterior, es lo suficientemente potente como para
que el mercado internalice que las centrales a carboén dejaron
de ser la tecnologia de expansion marginal del sistema. En
términos de asignacion de recursos, es similar a un nivel
del impuesto a las emisiones de CO2 que, dada la mayor
concentracion de emisiones de la generacion eléctrica en
base a carbdn, haga competitiva la generacion basada en
gas natural. La Unica diferencia es que en vez de determinar
el nivel del impuesto sobre la base de consideraciones ad hoc
y conjeturas de costos, seria el resultado de un proceso de
licitacion competitivo, asegurandose, por construccion del
sistema, que el tributo deje a ambas alternativas igualadas.

Desde luego, esta solucién no elimina las oposiciones
ciudadanas a las centrales a carboén, y el ordenamiento
territorial implicito que surgiria de las decisiones de lo-
cacién que adopte el Estado tampoco son la panacea,
pero, en el margen al menos, la participacion estatal en la
promocién de una cierta proporcion de energia a carbén
debiese mitigar algo el rechazo, y, esperamos, debiera
mejorar, en parte al menos, el destino de esta oposicion
en los tribunales. Con todo, para que esta iniciativa, que
es complementaria a la de gas natural, alcance un gra-
do de aceptacion social relevante requiere lanzarse en
conjunto con otras que satisfagan el interés de una parte
de la sociedad por ver en la matriz energética chilena un
mayor equilibrio entre soluciones tradicionales —carbén,
hidro, gas natural-y energias renovables no convencio-
nales de menor impacto ambiental. Se trata pues de un
paquete de politicas que debe ser presentado como tal.

Propuesta 23
Impulso a las energias

renovables no
convencionales

Consideramos en este grupo alas edlicas, solares
y geotérmicas. Desde la “ley Tokman” (Ley 20.257 de
2008), Chile dispone de un mecanismo que incentiva este
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tipo de soluciones. Este marco legal obliga a que una
fraccién creciente en el tiempo, hasta alcanzar un 10%
en 2024 (recientemente el porcentaje se elevo al 15%)
provenga de energias renovables no convencionales.
La ley tiene por instrumento una multa. Concretamente,
quienes retiran energia del sistema y la venden a los
usuarios deben contar con un minimo porcentaje de
ERNC so pena de una multa que asciende a 0,4 UTM
por cada mWh de déficit respecto de su obligacion.

Estimamos que si bien este sistema ha alentado el
desarrollo de ERNC tiene dos problemas relevantes.
El primero es que, dada la estrechez actual de ofertay
de inversiones en el sector, el poder de mercado esta
en manos de quienes ofrecen energia, no de quienes
compran. Asi, en muchos contratos entre generadores
y grandes clientes se establece de hecho que, de no
tener el generador la suficiente ERNC contratada en
la proporcion que la ley exige, la multa se pasa por
contrato directamente al cliente, con lo que no queda
del todo claro que la multa en cuestion actue, en las
condiciones en que actualmente opera el mercado,
como un incentivo suficientemente poderoso para el
desarrollo de estas alternativas, encareciendo los cos-
tos sin efecto alguno. El segundo problema es que la
misma situacion de escasez de energia en un mercado
relativamente concentrado hace que, si bien los pro-
yectos y emprendimientos de ERNC son muchos, en la
practica los compradores del atributo ERNC son muy
pocos, lo que inhibe desarrollos en mayor escala y la
eventual entrada de operadores de mayor tamaro. El
sistema sin embargo lleva poco tiempo funcionando y es
demasiado pronto para determinar si estos problemas
seran relevantes en el futuro: ain estamos en el umbral
donde las exigencias de porcentajes de ERNC no se
convierten en restricciones activas. De esta forma, la
misma evidencia admite dos lecturas. La nuestra es que
el sistema es insuficiente para acomodar una mayor
proporcién de ERNC a la matriz energética.

Pero hay mas. Existen dudas técnicas respecto de qué
posibilidades reales tiene el sistema para acomodar
eficientemente —a precios similares a otras energias com-
petitivas—a las ERNC, principalmente edlicas y solares.
En efecto, se constatan al menos tres problemas. Uno,
que esta relativamente bien identificado y para el que
ya hay soluciones propuestas, esta en el campo de la
transmisién eléctrica: cuellos de botella en el sistema
de transmisioén actian como un factor disuasivo para
nuevos entrantes en general y para ERNC en particular,
especialmente si se deben solventar tramos de conexion
que solo podrian cubrirse con inversiones de mayor
cuantia, y no con miniproyectos (uno de los problemas de
la ley actual, al no proveer un incentivo suficientemente
potente para inversiones en gran escala).

Un segundo problema, algo mas complejo, son las
dificultades de reserva de giro. Las centrales edlicas

y solares tienen costo de inversion (CAPEX) pero ca-
recen de costos operacionales relevantes (OPEX). En
consecuencia, tienen costos marginales de corto plazo
cercanos a cero y debieran estar siempre despachadas
(generando energia). Pero su energia es intermitente:
unas la proveen cuando sopla el viento y otras cuando
la radiacion solar supera ciertos umbrales. Este caracter
intermitente les hace muy dificil obtener contratos de
venta de energia con grandes clientes, ya que las obliga
a contar con algun tipo de respaldo o complementarse
con una fuente tradicional. Por otra parte, la intermi-
tencia en la generacion, cuando una edlica o solar esta
disponible en el sistema, obliga a que otras centrales,
a carbdn o gas, deban operar a media maquina para
hacer espacio a la eventual generacion proveniente de
estas centrales, lo que eleva el costo del sistema. Aqui,
dicho sea de paso, hay otra ventaja de las centrales a
gas, que tienen mayor flexibilidad de puesta en marcha
y cese de funcionamiento que las de carbon: se comple-
mentan mejor con las ERNC. En cualquier caso, como
el sistema, aun el que proyectamos aqui, es uno mixto,
con centrales a carbén y a gas (ademas de hidro, diésel,
etc.), la reserva de giro es un tema y cuanto es posible
acomodar en centrales edlicas y solares es algo que se
debe determinar, si bien existe relativo acuerdo en que
con solo un 4,5% de ERNC en el SIC y un 0,4% en el
SING hay al menos un trecho por recorrer sin que la
reserva de giro se constituya en una restriccion activa.

Un tercer problema es la efectiva disponibilidad de
potencial edlico y solar a precios competitivos. Los
costos de inversién de ambos sistemas han caido,
tanto por los cambios tecnolégicos como por la crisis
en Europa, que tiene a muchos proveedores produciendo
con altos niveles de capacidad ociosa. Sin embargo,
el costo de proveer esta energia no solo depende del
CAPEX sino del “factor de planta”, esto es, de qué
porcentaje del tiempo la planta estara efectivamente
operando, lo que es lo mismo que decir cuanto soplara
el viento y cuanto alumbrara el sol. Ello depende de la
naturaleza, y si bien puede medirse y se mide, siempre
habra un margen de incertidumbre que torna vital la
acumulacion de experiencia en este tipo de soluciones.

Las incertidumbres relativas a este tipo de tecnologias,
y lainsuficiencia del marco legal que hoy las promueve,
motivan nuestra propuesta, que basicamente consiste
en la licitacion de un seguro de precios, lo que resuelve
el problema de encontrar contratos para una energia
intermitente. Bajo el esquema de seguros propuesto,
el Estado llama a licitacién de una cierta cantidad de
megawatts instaladas en energias edlicas y solares, las
que como se ha dicho comparten una caracteristica:
ambas son intermitentes y ambas tienen solo CAPEX,
nada de OPEX. Como el OPEX es cero, sabemos que
ambas estaran siempre despachadas y por ende am-
bas percibiran siempre el costo marginal del sistema.
Se licita entonces por precio, se ordenan de menor a
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mayor y se corta en el precio que logra cortar allidonde se
satisfacen los megawatts licitados. El precio podria tener
también un techo, por ejemplo, el costo marginal de largo
plazo del gas natural, que bajo las anteriores propuestas
seria el costo de expansion del sistema en su conjunto.

Una vez hechas las licitaciones, hay dos situaciones posibles:
el costo marginal esta por sobre el precio licitado, en cuyo
caso la diferencia va al Estado, o, el costo marginal esta bajo
el precio licitado, en cuyo caso el Estado debe transferir la
diferencia. En situaciones de estrechez de energia como las
actuales, el costo marginal se mueve muy cercanamente al
precio del diésel, y cuando el precio del diésel sube el Estado
debe hacer transferencias en otras areas de la economia
(Transantiago y las diversas variantes de los mecanismos de
estabilizacion de precios del petréleo que ha tenido nuestro
pais). De este modo, durante periodos de estrechez de energia
este sistema tiene covarianza negativa con otros gastos e
ingresos del Estado: le da ingresos cuando el Estado tiene
que gastar, y viceversa. El sistema se puede perfeccionar
de modo que las transferencias se calculen con la misma
frecuencia con que se calculan los costos marginales, para
no distorsionar las sefiales de precio horarias, evitando asi
promover inversiones que generan energia cuando el costo
marginal horario es bajo.

Un sistema como el propuesto es una version perfec-
cionada de sistemas probados en otros paises (feeding
tariff). A diferencia de ellos, en este no se distinguiria
por tecnologia, el precio es resultado de una licitaciéon y
tiene como techo un costo marginal esperado de largo
plazo, ademas de distinguir finamente por hora del
dia (usa la misma frecuencia diaria con que el Centro
de Despacho Econémico de Carga CEDEC calcula el
costo marginal). Ello evita errores como los cometidos
en Espafa, donde las ineficiencias de los sistemas de
ERNC son publicas y notorias. Por otra parte, otorgar
un seguro de precios facilita la financiacién de proyec-
tos, lo que independiza a los nuevos emprendimientos
de la voluntad de los actores incumbentes y estimula
la entrada de nuevos participantes. Un esquema de
licitaciones por bloques de energia permite gatillar una
curva de inversiones y de aprendizaje, testeando de
modo paulatino la verdadera viabilidad de este tipo
de soluciones, en vez de tener metas ad hoc como
determinado porcentaje de ERNC para tal o cual afio,
lo que supone costos desconocidos sobre el sistema.

Terminamos esta seccién con una breve nota sobre
otras ERNC. La geotermia, la “minihidro” o centrales de
pasaday la biomasa, a diferencias de las energias edlicas
y solares, no son intermitentes, por lo que no tienen el
problema de encontrar contratos. Las restricciones para
este tipo de energia estan mas bien en sus elevados
riesgos de exploracion, por lo que los instrumentos de
fomento idéneos para integrarlas debieran ser los pro-
pios de los capitales de riesgo, como los recientemente
estrenados para la exploracién minera. Otro tema son las

facilidades para la obtencion de concesiones, asi como
el tema de los terrenos, toda un area donde el Estado y
en particular Bienes Nacionales tendria mucho que decir.

Sobre las minihidro, estimamos que es un error considerar
su fomento en el SIC. En zonas cada vez mas secas, como
la zona central de Chile, vulnerables al cambio climatico, un
alto nimero de centrales de pasada resulta ser ambiental-
mente cuestionable, porque un proyecto tipico de central de
pasada considera la acumulacion de mas de un afluente en
un mismo punto de caida, lo que se hace con desviaciones
entubadas del curso de agua. Eso deja solamente un “caudal
ecolégico” que, en zonas como la central, puede impactar
para mal en la flora y fauna circundantes. Proponemos en
consecuencia revisar la elegibilidad para este tipo de obras, al
menos en lo que respecta a los beneficios que otorgala ley.
Finalmente, la energia basada en biomasa, a diferencia
de las edlicas y solares, no tiene un costo operacional
igual a cero, por lo que no resulta elegible para un me-
canismo de seguro de precios, toda vez que no existira
seguridad alguna de que esté siempre despachada.

Propuesta 24

Compensacion a
comunidades

Hoy, en la practica, cada vez que se da comienzo a un
proyecto de energia, ocurre de facto una negociacion con
las comunidades bajo la zona de influencia, lo que en de-
finitiva da origen no solo a modificaciones del proyecto
en si sino también a compensaciones. Algunas de estas
compensaciones se establecen en el marco de la mitigacion
ambiental misma y otras por fuera. Al no conocerse qué
monto podria estar finalmente en juego, la negociacién se
torna costosa, incierta, poco transparente y con especiales
rentas para quienes se opongan hasta el final del proceso.
La oposicién pertinaz, entonces, tiene un premio, que si bien
es incierto resulta lo suficientemente elevado como para
motivar conductas extremas, todo lo cual se ve exacerbado
por posiciones politicas muchas veces irresponsables y
una desinformacion ciudadana que a veces adquiere ca-
racteres grotescos. A diferencia de las inversiones mineras,
que tardan muchos afios en concretarse —facilmente unos
diez afos desde los primeros sondajes hasta que sale el
producto final-, en energia los tiempos son mas cortos,
menos de cinco afios, por lo que la ventana de tiempo
para familiarizarse con la comunidad, entender mejor sus
motivaciones y afianzar los didlogos es menor.

Proponemos en este punto que, al margen de las
mitigaciones que se establezcan en el marco de la
evaluaciéon ambiental, las empresas que hagan inver-
siones sujetas a evaluaciones de impacto ambiental
deban aportar un 1% de aquellas a la comunidad y/o
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region en que invierten. Se propone un marco legal
que establezca que dicho monto sea deducible del
impuesto de primera categoria, y que ademas prohiba la
entrega de cualquier compensacion adicional. Se trata
de generar un punto focal: las partes deben conocer
con antelacion el monto disponible para compensa-
ciones, deben saber quién es elegible, y deben saber
que no existe ni se puede, so pena de entrar en un
acto ilicito, entregar mas. Ademas, la comunidad local
debe tener una bateria de proyectos preaprobados de
los cuales elegir aguellos que seran financiados con
la compensacién. Estimamos que esta aproximacion
debiese alinear mejor los incentivos y, sobre todo,
reducir los costos de transaccion y de negociacién.

Un marco como este debiera complementarse con un
sistema de gobierno que defina de modo absolutamente
preciso quiénes son beneficiarios, cual es la comunidad
bajo el area de influencia, cuanto ira para ella y cuanto, si
acaso, para laregion, y finalmente el plazo en que ocurran
las transferencias. Para asegurar el buen uso de los recur-
S0s, se requiere capacidad local de gestion, la que hoy es
escasa en muchas regiones y comunas. Las propuestas
de descentralizacion de este libro contribuirian a generar
esa capacidad local requerida para que no se desperdicien
los recursos adicionales. Aclaramos por Ultimo que el de-
recho a crédito tributario existe solo en lo que respecta a
compensaciones no incluidas en las mitigaciones por dafo
ambiental, esto es, alas compensaciones a comunidades
que estan aqui definidas por el 1% de la inversion y son,
por definicion, distintas de aquellas. Estas Ultimas han de
ser un costo del proyecto, como cualquier otro.

Propuesta 25

La gran
hidroelectricidad del sur

Asi como hay paises que se han visto beneficiados con
grandes yacimientos de gas natural, como Peru, o paises
favorecidos con un gran potencial geotérmico, como Islan-

dia, nuestro pais cuenta con una gran ventaja, el enorme
potencial hidroeléctrico del sur (XI Regién). Pert e Islandia
no han dudado en usar el potencial con que los bendijo
la naturaleza, refrendando con ello el caracter estratégico
que tiene la energia: hubiese sido insensato no aprovechar
esas fuentes de energia. Muy peculiarmente, sin embargo,
en Chile existe oposicion a este tipo de proyectos —nos
referimos a Hidroaysén, pero podria haber mas-—, pero mas
paraddjico aun es que el Estado mire con una suerte de
neutralidad esa oposicion, como si le fuese indiferente si
el gran potencial hidroeléctrico del sur se usa o no.

Siempre habra oposicion al desarrollo energético por
parte de diversos grupos, pero al pais no le puede ser
indiferente si se usa o no el potencial hidroeléctrico del
sur. Hidroaysén podra ser un proyecto privado pero reviste
importancia estratégica: basta pensar en los costos para
el pais en términos de sustitucion de esta fuente por
otras que emitan CO2 (incluso las de gas natural), en el
impacto en términos de dependencia energéticay en la
seguridad del suministro (baja correlacion pluviométrica
entre la Xl Region y la zona central del pais).

Aprobado ya el proyecto de generacion de Hidroaysén,
estimamos que no existe posibilidad alguna de que una
empresa privada, actuando por los canales normales,
logre aprobar la linea de transmisién necesaria y después
llevarla a cabo. Como referencia anecdotica, hoy las
servidumbres de paso, producto de las oposiciones
de los duefios de los terrenos, estan muchas veces
transandose en dos y tres veces el valor del terreno.

Estamos aqui frente a una definicion estratégica. En
el sistema actual, tal como est4, este proyecto es un
imposible, estd “muerto”. Las razones son al menos
dos. Por un lado esta la formidable tarea de aprobar
ambientalmente la linea de transmisioén y luego superar los
multiples contratiempos de su construccion. Este tipo de
proyecto no es marginal y no cabe esperar con tranqui-
lidad de funcionario a que “las instituciones funcionen”.

La segunda razén es una de distribucién de beneficios. En

nuestro sistema marshalliano, Hidroaysén es un proyecto
inframarginal: tiene costos marginales inferiores a la tecno-
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logia de expansion, aun si estas fueran centrales a carbon.
Consecuentemente, el beneficio de este proyecto no se
traduce en un menor costo de energia. Sin embargo, si se
traduce en otros beneficios ambientales, como la menor
necesidad de centrales a carbén (o a gas). Por ejemplo,
el CADE estima que en ausencia de los desarrollos hi-
droeléctricos las emisiones de CO2 serian 37% mayores.

Asi las cosas, la renta econémica de este proyecto queda
radicada en sus duefios, que son los duefios de los dere-
chos de agua. Luego, la oposicién ambiental se combina
con oposicién politica y ambas conforman los siguientes
argumentos: el proyecto afecta un ambiente pristino (pero
se ignora que en ausencia de Hidroaysén aumentara la
emision de CO2), no traera como consecuencia precios
de energia mas bajos (no en el largo plazo al menos) y
la renta se la apropian unos pocos. ¢ Posibilidades de
que se haga en esas condiciones? Ninguna.

Pero debe hacerse. Hay multiples razones para ello. Ya
hemos mencionado el tema de las emisiones de CO2.
Ademas la hidrologia del sur es menos vulnerable al
cambio climatico, tiene menos volatilidad y covaria
muy poco con la hidrologia de la zona central, todo lo
cual contribuye a la estabilidad del sistema. Y si bien
Hidroaysén no reduce el costo marginal de largo plazo
del sistema, si reduce el costo medio de energia del
sistema, lo que en efecto genera una renta. Pero existen
formas de socializar parcialmente esa renta, especial-
mente si, como es el caso, se precisa del Estado para
hacer realidad la linea de transmision.

Ello nos lleva a la siguiente propuesta. Debe decla-
rarse de modo inequivoco el caracter estratégico de
la gran hidroelectricidad del sur: ello debe ser parte
del acuerdo nacional, del Nuevo Trato. El Estado con-
formara un consorcio publico-privado para realizar la
linea de transmisién y a cambio obtendra una parte de
la renta del proyecto. Todo ello sujeto desde luego a
los estandares que exija el Sistema de Evaluacion de
Impacto Ambiental, el cual en este caso bien podria
incorporar algun tipo de consideracién paisajistica
adicional, tratandose del paso de la linea por zonas
de potencial turistico.

Propuesta 26

Diplomacia y energia

Nuestro pais esta rodeado de naciones bendecidas
con dotaciones naturales. Peru, Bolivia y Argentina son
potencias en lo que se refiere a gas natural. Argentina
alberga la tercera reserva mas grande del mundo de
shale gas (EIA). Existen multiples proyectos en los que
se podria pensar. Sin ir mas lejos, a Bolivia le conven-
dria mas sacar su gas por puertos chilenos antes que
peruanos, y el beneficio de ello podria ser acceso a gas
natural en igualdad de condiciones que terceros. Una
vez interconectado el SIC con el SING (cuya reciente
evaluacion social arroja beneficios sociales positivos),
Chile podria estar a un paso de interconectarse con Peru.
Son solo ejemplos de lo que podria hacer nuestro pais si
contase con una mejor disposicién de los paises vecinos.

Lamentablemente, las experiencias e intentos en este
campo no han sido fructiferos. El desconocimiento del
Protocolo de Integracién Gasifera por parte de Argen-
tina caus6 un impacto enormemente negativo del cual
nuestro pais aun no se recupera del todo. Pese a todo,
es un futuro posible y deseable. Pero Chile no podra
sentarse a negociar en buen pie con los paises vecinos
mientras continde en la fragil situacion interna en que hoy
se encuentra. Las propuestas aqui resefiadas buscan
afianzar primero nuestro sistema, basandose firmemente
en contratos de largo alcance para shale gas con Estados
Unidos, aprovechando hasta donde se pueday el medio
lo permita las soluciones que ofrece el carbon, captando
la renta y devolviéndola a los usuarios, usando paulatinay
prudentemente, pero con mayor énfasis que hasta ahora,
nuestro potencial edlico y solar, y finalmente aprovechan-
do el enorme potencial hidroeléctrico del sur del pais.
Cuando un programa como este sea ya una realidad y
la fragilidad de nuestro sistema se haya resuelto, solo
ahi veremos otra disposicion de nuestros vecinos para
negociar arreglos de integracion energética en condiciones
aceptables para nosotros. Hasta entonces, el problema
es nuestro y debemos resolverlo nosotros.
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Capitulo 6

Mas

competencia

y
e

roteccion
ectiva de los

consumidores

Nicolas Figueroa / Andrea Repetto

Sintesis

Las propuestas en este capitulo promueven un
mejor funcionamiento de los mercados a través de
una competencia mas intensa y de una proteccion
mas efectiva de los derechos de los consumidores.

Las politicas de competencia intentan asegurar que los
consumidores tengan acceso a una amplia gama de bienes
y servicios de calidad a los menores precios posibles.
Para ello, buscan prevenir conductas como el abuso
de posicion dominante que excluye a competidores, los
acuerdos tacitos o explicitos entre competidores que fijan
precios o reparten un mercado, y la competencia desleal
que afianza una posicién de dominio, entre otros vicios.
Las politicas hacia los consumidores intervienen por el lado
de la demanda, promoviendo que los individuos puedan
elegir bien. Para ello, entre otras acciones, interviene en
situaciones de asimetria de informacion y de publicidad
enganosa, y limita y regula los contenidos de los contratos.

Las propuestas relativas a la competencia se centran en dos
areas: el mantenimiento de una institucionalidad que funciona
bien, con un incremento en las penas para los infractores
y la clarificacion de ciertas reglas (en particular en el caso
de fusiones), y la opcién de licitaciones competitivas para
recursos naturales o que son propiedad del Estado, para
evitar la asignacién por derechos adquiridos o simplemente
por decisiones arbitrarias del gobierno de turno.

Las propuestas de proteccion de los consumidores
abarcan cuatro areas: educacién para el consumo,
generacion de informacion independiente y de calidad,
cumplimiento efectivo de los derechos del consumidor
y proteccién de datos personales.

Introduccion

La eficiencia de los mercados depende crucialmente de
que los consumidores empujen a las empresas a ofrecer
bienes y servicios cada vez mas variados, de mayor
calidad y a menores precios. Muchas de las virtudes
del modelo econémico, y de sus promesas implicitas,
dependen de la intensidad de la competencia, y en
algunos ambitos el acceso efectivo a las oportunidades
de las personas va de la mano con que los mercados
funcionen de manera auténticamente competitiva. También
es cierto, sin embargo, que la competencia puede tener
consecuencias dolorosas, como el cierre de empresas,
la pérdida de puestos de trabajo y la rotacién laboral.

En este contexto, las politicas de competencia y de proteccion
al consumidor interacttian. Mientras mayor competencia
haya en los mercados, habra mas transparencia y se ofrecera
bienes y servicios mas variados, de mayor calidad y a
menores precios, lo que favorece a los consumidores. De
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igual forma, consumidores mas informados y empoderados
empujaran a las empresas a ser mas eficientes.

Lamentablemente, sabemos que los mercados no son
perfectos y que las acciones de los consumidores pueden
no generar por si solas suficiente competencia en los
mercados como para evitar practicas empresariales que
dafien su bienestar. Por ello es importante asegurarse
que tanto el sistema de proteccién al consumidor como
el de libre competencia funcionen adecuadamente, esto
es, asegurando que haya competencia y eficiencia en la
asignacion de recursos. Al mismo tiempo, mercados con la
“cancha pareja” se consideran mas justos. La fe publicay
la legitimidad de una economia de mercado dependen de
cuan bien estén protegidos los consumidores y cuan intensa
sea la competencia. Por Gltimo, una mayor competencia
favorece relativamente a las personas menos educadas y
a quienes poseen menores ingresos, en la medida en que
ellos puedan estar menos equipados para evaluar productos
y servicios que se han vuelto cada vez mas complejos, y
porque cuentan con menos recursos para reclamary hacer
valer sus derechos, incluso en los tribunales.

Las propuestas aqui contenidas interactian con las de
otros capitulos de este volumen. Para empezar, buscan
elevar la eficiencia en los mercados y una mejor asignacion
de los recursos, lo que guarda estrecha relacion con el
crecimiento econémico. Asimismo, se relacionan con los
temas de desigualdad en la medida en que la proteccion
de los consumidores y el resguardo de la competencia
protegen de manera especial a los mas vulnerables; y
porque van en la direccién de “emparejar la cancha”,
tendiendo a una mayor igualdad en las oportunidades.

En relacion a la competencia en mercados, este capitulo
avanza propuestas en dos ambitos: el mantenimiento
de la institucionalidad de la libre competencia, con un
fuerte incremento en los castigos para los infractores, y
una propuesta de licitaciones para los recursos naturales
que son un insumo esencial para ciertos negocios. En
proteccion al consumidor, se revisan cuatro areas: educacion
para el consumo, generacion y difusién de informacion
sobre la calidad de bienes y servicios, institucionalidad de
proteccién al consumidor y proteccion de datos personales.

Propuestas en libre competencia

Existe consenso en que las reformas institucionales
en el ambito de la libre competencia han dejado a Chile
con una institucionalidad consolidada y cuyas buenas
préacticas el mundo reconoce. La separacion efectiva entre
la Fiscalia Nacional Econémica (FNE) y el Tribunal de la
Libre Competencia (TDLC), el sistema de eleccion de los
jueces del TDLC por concurso publico —que permite una
especializacion efectiva-y la regulacién de los conflictos de
interés son hoy elementos incuestionados y ampliamente
valorados. Mas aun, las nuevas atribuciones de la FNE

y el recurso de la delacion compensada han ayudado
a una actividad regulatoria intensa y con importantes
consecuencias en los mercados. Asi, tanto la OCDE como
los expertos de la Comision Asesora Presidencial (CAP),
reconociendo el espacio para mejoras, consideran que
en general la institucionalidad esta funcionando bien.

La ley chilena opta por una definicion general de las
practicas anticompetitivas, dejando un amplio espacio
a la interpretacion del TDLC. Como dice el informe de
la OCDE (2011), “[l]a ley de libre competencia chilena es
inusualmente simple y general, y sin embargo permite
politicas efectivas y un cierto control de los acuerdos
restrictivos, las acciones concertadas, el abuso de posicion
dominante, las practicas de exclusion predatoria y las
fusiones anticompetitivas”. En suma, ha sido la jurisprudencia
—que se basa cada vez mas en el andlisis econémico- la
que ha ido configurando el contenido de la ley.

Laley se refiere solo a tres conductas: la colusion, el abuso
de posicion dominante y las practicas predatorias. En el
caso de la colusion, existe bastante acuerdo entre los
especialistas respecto de lo que constituye un acuerdo
colusivo y la necesidad de castigarlo. En el caso del abuso
de posicién dominante y las practicas predatorias, existe
menos conformidad sobre la tipologia exacta de las conductas
que son anticompetitivas; son los jueces los encargados de
definir en la practica los acuerdos tacitos o explicitos para
fijar precios por sobre los precios competitivos, el abuso de
posicion dominante para excluir competidores o dificultar
su desempefio en el mercado, y las préacticas predatorias
destinadas a disminuir la competencia en un sector o eliminar
competidores. Estos conceptos, como se puede apreciar,
son bastante amplios, y cubren las principales practicas
sancionables en los paises desarrollados. Sin embargo, el
sistema chileno se distancia de ciertos marcos regulatorios
europeos y norteamericanos, cuyas instituciones regulatorias
clarifican estos conceptos. La FNE chilena ha creado guias,
pero estas no comprometen las resoluciones del TDLC.

Un marco de este tipo tiene la ventaja potencial de adaptarse
bien en el tiempo, y generar suficiente espacio para que
los casos sean analizados considerandose la especificidad
de los contextos en que se producen. Sin embargo, puede
producir incertidumbre juridica en la medida en que la
jurisprudencia no tenga suficiente consistencia. Este ultimo
problema puede verse acentuado si los fallos del TDLC,
que emanan de jueces especializados, son a menudo
revertidos por una instancia superior, la Corte Suprema,
cuyos criterios juridicos pueden a veces subvalorar las
circunstancias econodmicas especificas de un caso.

Se propone entonces mantener el sistema actual, con una ley
bastante general y un amplio espacio de interpretacion para
los jueces, y poner por lo tanto el énfasis en la consistencia de
los fallos. Como es légico, esta no implica una inamovilidad
de criterios, pero si la necesidad de una justificacion de
fondo cuando se producen cambios de criterio.
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Para esto es importante considerar dos puntos. Por un lado,
la eleccion de jueces del TDLC debe mantener estandares de
excelencia. Con lamaduracion del mercado de especialistas
en la materia esto debiera traducirse en la buena calidad de
los fallos. De los cuatro ministros, dos son nominados por la
Corte Supremay dos por el Presidente de la Republica, de
ternas elegidas por el Banco Central. El presidente del tribunal
es designado directamente por el Presidente de la Republica,
de una lista de cinco candidatos propuestos por la Corte
Suprema. Si bien es extrafio que el organismo encargado
de garantizar la competencia econémica de los ministros
sea el Banco Central, una institucion sin especializacion en
temas microeconémicos, por el momento ello no amerita
un cambio: dada la independencia institucional del Banco
Central, y las dificultades de encontrar otra institucién con
esas caracteristicas, parece pertinente dejar la decisién en
sus manos. Finalmente, el nivel de transparencia del concurso
que efectlia el Banco Central permite que las calificaciones
de los candidatos sean de publico conocimiento.

Por supuesto, los temas de libre competencia no estan
libres de sesgos ideoldgicos. En el siglo XX la Escuela de
Chicagoy sus detractores se enfrentaron numerosas veces,
y si bien se han alcanzado ciertos consensos, expertos con
igual calificacién pueden sostener opiniones radicalmente
distintas respecto de las implicancias anticompetitivas de
ciertas practicas. Por esta razon, mantener los equilibrios
ideolégicos en la composicion del TDLC es importante.
Creemos que por ahora eso no representa un problema,
dada la diversidad en la composicion del consejo del Banco
Central. Ademas, tanto la Corte Suprema como el Ejecutivo
tienen y tendran asimismo sesgos ideoldgicos, por lo que se
debe esperar que la influencia que ejerzan en la composicion
del tribunal tienda a reflejar las preferencias de la poblacién.

Por otro lado, si bien algunos de los ultimos fallos de
la Corte Suprema parecen cuestionar el fondo de las
decisiones del TDLC, es muy temprano para aseverar
que se esta contradiciendo el espiritu del sistema y
pasandose a llevar la competencia técnica especifica
del Tribunal. Por ahora solo queda confiar en que la sala
de la Corte Suprema vaya ganando especializacion, y
no nos parece conveniente remecer el sistema judicial
para obtener mayor independencia del TDLC.

Propuesta 27
Sanciones realmente

disuasivas para
atentados a la libre
competencia

Para que el sistema de proteccion de la libre
competencia funcione las sanciones deben ser disuasivas
y proporcionales a los dafios causados. Dado que las

préacticas anticompetitivas se detectan en una proporcién
limitada de casos (incluso pequefia, se podria decir),
por la complejidad de fiscalizarlas y perseguirlas, el
modo de contrarrestar los incentivos a incurrir en ellas
es que las multas sean grandes.

Un célculo estimativo de las ganancias ilicitas de una firma
es extremadamente dificil de obtener; desenmaranar la
estructura de costos, y los costos que se pueden imputar
a una determinada actividad, es una tarea imposible
en la practica. Por eso, y con el objetivo de uniformar
criterios, reduciendo la incertidumbre y manteniendo la
amenaza del castigo, en cuanto a las sanciones econémicas
proponemos castigos basados en las ventas.

Las ventas de una empresa si son facilmente observables
y, por lo tanto, no hay dificultad en aplicar multas basadas
en las ventas de los productos que han sido objeto
de una determinada infraccion. Siguiendo practicas
internacionales ya establecidas, proponemos multas
iguales a un tercio de las ventas, lo cual tiene un poder
disuasivo elevado. Puede argumentarse que la dureza
de estas sanciones es desigual, porque en industrias
con costos marginales altos y markups pequefios
estas sanciones serian devastadoras, mientras que
para empresas con costos marginales cercanos a cero
serian leves. Pero esta disparidad debe contrastarse
con la simpleza de implementacion de las sanciones
y, por ende, las posibilidades reales de que se hagan
efectivas. Esto ultimo, sumado a la potestad de los
jueces de reducir el tamafo de la multa (por ejemplo a
una proporcién menor de las ventas), nos parece una
solucién adecuada al problema regulatorio.

En cuanto a la posibilidad de sanciones penales,
que hoy no se contemplan pero que se ha intentado
obtener a través de resquicios legales, en particular
en los casos de colusion, es dificil un pronunciamiento
definitivo debido a la abundancia de buenas razones
a favor y en contra. A favor esta el poder disuasivo
de estas medidas, que en buena parte se basa en su
aplicacion a las personas responsables de las malas
précticas, y no necesariamente a toda una organizacion.
En este sentido, altas sanciones econémicas pueden
desincentivar la entrada de actores que las perciban como
un pasivo potencial al que estan expuestos a causa de
decisiones de agentes a su cargo que son dificiles de
monitorear. Y, en el caso de la delacion compensada,
si quien delata esta efectivamente protegido de las
sanciones penales eso fortalece el instrumento, que es
unanimemente considerado el mas efectivo para la lucha
contra carteles. En contra, nos encontramos con que por
ser sanciones penales el estandar que debe cumplir la
prueba es mucho mas alto, y esto puede inducir a una
reduccion en el nUmero de convicciones. Quizas si mas
importante, la introduccién de sanciones penales obliga
a la participacion del Ministerio Publico, ademas de la
FNE, en el proceso. Percibimos ese escenario como un
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problema, pues la idea es privilegiar la argumentacion
técnica manteniendo este tipo de juicios absolutamente
concentrados en los organismos especializados, y por su
naturaleza el Ministerio Publico otorgaria una dimensién
politica a los casos que nos parece indeseable.

Como se puede observar, existen buenos argumentos
a favor y en contra de las sanciones penales, que se
reflejan en el desacuerdo existente en la Comisién
Asesora Presidencial del afio 2012 y en la varianza en
las practicas internacionales relacionadas. En cualquier
caso, recalcamos la importancia de una exencion total de
responsabilidades, civiles y penales, para los delatores en
el caso de la delacion compensada. Cualquier ganancia
adicional que se obtenga con la introduccion de sanciones
penales serd mas que negativamente compensada
con la disminucion de la delacion si esta liberacion de
responsabilidades no es completa. Como se menciond,
la delacién compensada es el método mas efectivo
para desarticular carteles colusivos, y por lo tanto debe
privilegiarse como instrumento disuasivo.

Considerando todo lo expuesto, pensamos que la existencia
de sanciones penales para conductas colusivas seria
beneficiosa para el funcionamiento del sistema. Con un
sistema que dirimiera primero las responsabilidades civiles,
através de lainstitucionalidad actual y sin participacion
del Ministerio Publico, y posteriormente estableciera
las posibles responsabilidades penales, creemos que
se solucionaria gran parte de los problemas.

Finalmente, es importante introducir sanciones no
monetarias pero de tipo civil, como las inhabilidades.
Estas tienen la ventaja de castigar directamente a los
responsables, sin ninguno de los inconvenientes que
tiene la introduccién de sanciones penales. En particular,
se propone inhabilitar a quienes se vean involucrados
en delitos como fijacion de precios o colusion para
ejercer cargos publicos, incluyendo la participacién en
directorios de sociedades andnimas abiertas. Asimismo,
para los ejecutivos involucrados directamente en estos
ilicitos proponemos que, por un periodo de cinco a
diez afios, dependiendo de la gravedad de la falta, no
puedan ejercer cargos equivalentes.

Propuesta 28
Transparentar y

uniformar criterios de la
FNE frente a fusiones

En el sistema actual para las fusiones las consultas a
la FNE son voluntarias. Si se consulta por una fusion y
la FNE decide aceptarla, no habra sanciones contra ella,
pero siempre es posible recurrir al TDLC y anularla. Si

no se consulta, la FNE puede intentar impedir la fusion
o buscar medidas mitigatorias llevando el caso al TDLC.

Se propone, siguiendo estédndares internacionales y de
acuerdo con la Comision Asesora Presidencial, objetivizar
y uniformar los criterios para la investigacion de fusiones.
Estados Unidos, por ejemplo, tiene las Horizontal
Merger Guidelines, y el Reino Unido o la Comunidad
Europea cuentan con criterios especificos para evaluar la
concentracién del mercado o el tamafio de las empresas
involucradas (Escalona, 2012). Basicamente, por encima
de ciertos umbrales de tamafio o concentracién (por
ejemplo el indice de Herfindahl, la medida estandar
de concentracion de una industria, de un determinado
sector) la consulta a la FNE debiera ser obligatoria, y
de rapida resolucion, o, lo que es equivalente, debiera
asumirse que el caso serd analizado por la FNE con las
consecuencias correspondientes. Por cierto, lo que se
debiera adoptar es una cierta uniformidad de criterios,
y no las normas exactas de paises con economias de
un tamanfo y una apertura diferentes.

Propuesta 29
Licitaciones para los

recursos naturales
o de propiedad del Estado

La preservacion de la libre competencia no solo tiene que ver
con evitar practicas predatorias, abusos de posicion dominante
o acuerdos colusivos; también con que las condiciones de
acceso a un mercado sean igualitarias y las rentas que se
producen en el negocio puedan ser capturadas, al menos
en parte, por los duefios del recurso en cuestion.

Por esta razén es necesario enfatizar la importancia de
licitaciones competitivas para el acceso a recursos naturales
y mercados donde el duefio de los derechos de participacion
es el Estado; esto es, no solo el litio o los recursos pesqueros,
también el negocio de las telecomunicaciones y el acceso
al espectro radioeléctrico, television abierta, radiofonia,
etc. Nuestra propuesta es que la opcién “por defecto”
del Estado en todos estos casos deba ser una licitacion
competitiva. Mas aun, las bases de tales licitaciones debieran
ser validadas por el TDLC para evitar excesos que impidan
la competencia “por la cancha”.

En todos los casos mencionados el Estado es duefio
de ciertos recursos indispensables para el desarrollo de
una actividad muy lucrativa. En todos ellos es deseable
que sean las empresas mas eficientes las que participen
del negocio, y que parte de las rentas sean disipadas
ex ante, en un proceso competitivo, beneficiandose el
Estado, duefio de los recursos.
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Si bien cada mercado tiene particularidades -la
complementariedad por la posesion de distintas frecuencias
del espectro radioeléctrico, la “tragedia de los comunes”
en el caso de los recursos pesqueros o la “maldicion
del ganador” en recursos minerales como el litio—, en
todos los casos la teoria es unanime respecto de la
superioridad de los mecanismos de licitacién. Son mejores
que los “concursos de belleza”, donde se selecciona
basandose en la determinacion no siempre objetiva de
las calificaciones de los oferentes, o de mecanismos que
simplemente favorecen a los incumbentes en un negocio.

No es posible en una propuesta como esta detallar los
mecanismos especificos para cada uno de los casos; es
bien conocido en la literatura que las reglas del juego deben
disefarse para cada caso y pueden tener consecuencias
importantes en la eficiencia y recaudacion. Lo esencial,
sin embargo, es que existan licitaciones competitivas en
todos estos rubros. La inexistencia de mecanismos de
competencia ex ante tiene consecuencias que son casi
imposibles de corregir después: por un lado la entrada de
competidores ineficientes, particularmente nefasta cuando los
incumbentes pueden erigir barreras de entrada importantes,
lo que es el caso cuando los recursos naturales o insumos
esenciales son escasos; por otro lado, la extracciéon de
rentas sobrenormales, producto de un recurso que se
transo6 a un precio artificialmente bajo. Algunas de las
implicancias de estas politicas para el crecimiento del
pais son analizadas en el capitulo correspondiente.

Propuestas en
proteccion al consumidor

Propuesta 30

Educacion de
los consumidores

Para que los mercados funcionen correctamente se
requiere, entre otros factores, que los consumidores
posean las habilidades y la informacién necesarias para
tomar buenas decisiones. Asi, los objetivos fundamentales
de un programa amplio de educacién para un consumo
responsable son (1) equipar a los consumidores con
las habilidades necesarias para la toma de buenas
decisiones, (2) que conozcan sus vulnerabilidades
cuando se trata de transar en los mercados, y (3) que
se sientan cémodos y familiarizados con los conceptos
que involucran las decisiones de compra, en particular
aquellas mas complejas, como las de servicios financieros.

De acuerdo con la ley del consumidor, este tiene “el
derecho ala educacion para un consumo responsable”.

Por ello, una de las funciones del Servicio Nacional del
Consumidor (SERNAC) es educar a los consumidores
y hoy este desarrolla una serie de acciones enfocadas
al efecto. Por ejemplo, entre 2009 y 2010 el SERNAC
realizé talleres presenciales que convocaron a casi
11 mil personas, y ofrecio cursos a distancia con una
cobertura cercana a las mil personas en igual periodo.
Las campafias en los medios de comunicacion también
representan acciones de formacion para el consumo.

Estas iniciativas son valiosas, pero parecen insuficientes
dadas las brechas cognitivas que caracterizan a la ciudadania.
Segun la encuesta Adults Literacy and Life Skills coordinada
por la OCDE, el 83% de los adultos chilenos tiene graves
deficiencias en el manejo de informacién simple y bésica,
necesaria para un desenvolvimiento minimo en la vida
diaria e incluso para completar con éxito la educacién
secundaria. Al mismo tiempo, los mercados, productos
y servicios se han vuelto mas complejos, lo que torna aun
mas relevante un trabajo mas amplio de educacion para el
consumo, que ayude a los chilenos a ejercer sus derechos
y areducir las probabilidades de verse expuestos a fraude.

Puesto que no parece haber una estrategia global para
la educacioén de los consumidores, a pesar del mandato
de la ley —la cobertura de las estrategias publicas en
este ambito es muy baja, y no estd necesariamente
focalizada en los consumidores mas vulnerables-, nuestra
propuesta consiste en incorporar explicitamente temas
de educacion para el consumo en el curriculo escolar.

El énfasis en la educacion escolar guarda relacion con
dos hechos: por un lado, las capacidades cognitivas se
forman de manera mas efectiva en la infancia; por otro,
los nifios y jovenes también participan activamente hoy
en los mercados, y son asi vulnerables a las acciones
de los oferentes.

Las areas especificas de formacion —tratadas en un
grado de profundidad acorde a la edad de los nifios y
jovenes— deberian incluir el desarrollo de habilidades
para un consumo informado, los derechos y deberes
del consumidor, y la proteccién del interés publico.
Sugerimos al menos considerar las siguientes tematicas:

* Derechos y deberes del consumidor

* Resolucion de problemas y andlisis critico

* Finanzas personales

* Salud, alimentacién y seguridad en el consumo
* Marketing (persuasion comercial)

* Medioambiente y consumo sustentable

* Tecnologia y seguridad en Internet y las redes

La educacién formal en estos temas no requiere de
la creacion de cursos. Nuestra propuesta consiste en
integrarlos al actual curriculo como parte de las asignaturas
de matematicas, biologia, quimica, ciencias sociales,
educacion civica y economia, en los distintos niveles.
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Se propone que sea el Ministerio de Educacion el responsable
ultimo de la creacién de programas y material, pero que
su trabajo incluya la participacion activa del SERNAC, las
asociaciones de consumidores y otros Ministerios, como
Medio Ambiente y Salud. El programa incluiria la formacion
de habilidades para los profesores y el desarrollo de guias
y material pedagégico en general. Dada la velocidad con
que se desarrollan los mercados, productos y servicios, el
sistema debe estar bajo permanente evaluacién y revision.

Hoy el SERNAC financia iniciativas de asociaciones de
consumidores o bien de caracter individual por medio de la
asignacion de fondos concursables. Deben ser proyectos
educativos, de estudios y/o de difusién de derechos. El
afio 2012 se repartieron aproximadamente 340 millones de
pesos entre los 70 proyectos seleccionados. Sugerimos
que los mismos recursos se destinen por dos o tres afos
a la creacion del material académico necesario para llevar
adelante esta iniciativa. Asimismo, el concurso estaria abierto
no solo a asociaciones de consumidores sino también
a entidades expertas en educacion como la Fundacion
Chile, que tiene vasta experiencia en el desarrollo de
material pedagoégico y en métodos de gestién escolar.

Junto a ello, proponemos que estas mismas instituciones, y
sobre la base del material que produzcan y recopilen, creen
un sistema mas amplio de informacion y consulta, abierto
a todo publico, con el fin de favorecer la autonomia de los
consumidores. EI SERNAC seria el coordinador de la iniciativa.

Propuesta 31

Provisidon de informacion
objetiva y transparente

Las asimetrias de informacion son consustanciales a los
mercados. En muchas ocasiones, los oferentes conocen
mejor la calidad de un producto que el consumidor. Algunas
veces, la calidad solo se revela con el uso, como es el caso
de los bienes durables. Otras puede no revelarse nunca,
como la seguridad sismica de una vivienda o un servicio de
alarmas. Estas asimetrias, sin embargo, pueden atenuarse
por medio de la recoleccién y difusion de informacién
objetiva y transparente. Como esta informacion adquiere
un caracter de bien publico cuando ya esta disponible
(es dificil limitar el uso general de la informacién sobre la
calidad de ciertos bienes una vez que la informacion existe),
no existen incentivos para proveerla; en otras palabras, el
sector privado puede no estar interesado en recabarla si
no puede recuperar el costo incurrido en su levantamiento.
Por eso es necesaria la intervencion estatal en este ambito.

La difusién de informacién permite la comparacion de
precios y calidad, y con ello mejores decisiones. También
promueve que las empresas inviertan en la calidad y en

una reputacion. Por Ultimo, advierte sobre peligros y
riesgos para la salud, lo que ayuda a definir o mejorar
estandares. Asi, nuestra propuesta es la generacion
de informacién fidedigna, esto es, independiente y
de calidad, sobre precios, calidad y seguridad de los
bienes y servicios provistos en los mercados.

EI SERNAC levanta en la actualidad una serie de estudios
de comparacién de precios de ciertos bienes (por ejemplo
combustibles, Utiles escolares, abarrotes y medicamentos) y
de mercados especificos (pescados y mariscos en Semana
Santa). También realiza estudios sobre calidad y seguridad
de bienes (por ejemplo, la inflamabilidad de productos
en venta para Halloween o la rotulacién de juguetes). Sin
embargo, se requiere de un esfuerzo de recoleccion y
difusién de informacion mucho mas sistematico y ambicioso.

Consideramos como modelo algunos formatos existentes
en paises desarrollados, como las revistas Consumer
Reports, de Estados Unidos, Which?, del Reino Unido,
y CHOICE, de Australia, y el italiano Osservatorio Prezzi
e Tariffe, dependiente del Ministerio de Desarrollo
Econémico. En términos generales, estos sistemas
funcionan sobre la base de “consumidores fantasma”
o encubiertos, personas que compran y evalUan bienes
y servicios, y del levantamiento amplio de encuestas.
Generalmente cuentan con laboratorios propios para
evaluar contenidos, seguridad y otras propiedades de
los bienes, y no aceptan muestras. Finalmente, en sus
publicaciones y medios de difusién no suelen aceptar
publicidad de ningun bien o servicio.

En el marco de la discusion de GRPC, consideramos
tres formas alternativas de organizar la generacién y
difusion de informacion: un sistema puramente privado,
un sistema puramente publico y un sistema mixto.

El primer caso corresponde al modelo de los paises
anglosajones desarrollados, en el que los proveedores
son asociaciones de consumidores y el financiamiento
se consigue con suscripciones a sus medios de difusion
(tipicamente una revista impresa y acceso a informacion
en Internet). Consumer Report, Which? y CHOICE son
casos claramente exitosos, pero existen ciertas limitaciones
para replicar un modelo asi en Chile. Una es la escala
pequena de la economia y de los mercados locales;
otra, la escasa cultura de respeto de los derechos de
autor, que dificultaria conseguir un nimero relevante de
suscriptores, y la desconfianza de los chilenos en los
sistemas de distribucion de revistas y sus dudas sobre
la continuidad de proyectos editoriales, lo que genera
reticencia a la suscripcion. Tomando como referencia
la escala de recursos que manejan las tres revistas
mencionadas, se requeriria de un presupuesto anual de
entre 13 y 32 millones de ddlares al afio, sin considerar
lainversion en laboratorios. Por dltimo, las asociaciones
de consumidores no parecen lo suficientemente fuertes
hoy. A la fecha hay alrededor de setenta asociaciones
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registradas, pero solo tres participan en los juicios
colectivos pendientes.

La segunda opcién, un sistema puramente publico,
consistiria en expandir lo que es hoy la revista del
SERNAC. Su mayor ventaja seria su mayor capacidad
para recopilar datos, pero no esté claro el costo ni si
existirian incentivos para favorecer o desfavorecer ciertos
sectores o productores especificos. De tomar esta opcion,
interactuaria favorablemente con la nueva institucionalidad
para SERNAC que describimos mas adelante.

La tercera alternativa, que favorecemos, es un sistema
mixto que cuente con financiamiento publico pero con un
levantamiento privado de la informacion. Operaria sobre la base
de licitaciones por areas teméticas, dada la especializacion
que se requiere para levantar informacién confiable, lo que
incluiria la licitacién de encuestas a los consumidores. La
calidad podria controlarse por medio de los requerimientos
técnicos de la licitacién y de auditorias externas. Este modelo
comparte el problema del sistema publico puro en que
puede prestarse para conflictos de interés, pero aprovecha
las capacidades ya instaladas en Chile.

Durante las discusiones de trabajo de GRPC se considerd
la posibilidad de traer directamente a alguna organizacién
extranjera, especificamente a Consumer Reports, para que
operase en Chile. Seria relevante indagar la factibilidad de
esa opcion; es una idea atractiva, dadas sus demostradas
capacidades y reputacion. Una alternativa intermedia seria
su contratacion para capacitar a las asociaciones chilenas
en esta tematica, haciendo las veces de contraparte técnica.

Propuesta 32

Cumplimiento efectivo
de la ley del consumidor

Segun la Ley 19.496 de 1997, que establece normas
sobre proteccion de los derechos de los consumidores,
estos tienen derecho a libre eleccién, a informacion veraz
y oportuna, a no ser discriminados arbitrariamente, a
seguridad en el consumo, a reparacion e indemnizacion en
casos de incumplimiento de las obligaciones contraidas
y a la educacioén para un consumo responsable.’

La ley establece que los reclamos deben resolverse en

un solo juicio. En el caso de acciones individuales, son
los juzgados de policia local los encargados de resolver
las causas. Los casos de interés colectivo pueden ser
iniciados por el SERNAC, asociaciones de consumidores
que tengan a lo menos seis meses de constitucion,
o cincuenta o mas consumidores afectados. Estas
acciones abarcan tanto la proteccion de los intereses
de un conjunto determinado de consumidores como
los de grupos difusos. Asimismo, en juicios colectivos
el juez no solo determina eventuales reparaciones sino
también la compensacién que reciben los abogados.
En juicios de interés difuso, las empresas pueden ser
multadas pero no deben compensar a los consumidores,
aun si se logra establecer la identidad de los afectados.

La eficacia con la que la ley protege a los consumidores de
eventuales abusos depende crucialmente de las capacidades
de las instituciones encargadas de velar por su cumplimiento.
En Chile, el SERNAC es el eje de la proteccién al consumidor.
Laley lo ha dotado de ciertas facultades para hacer cumplir
la normativa: recibe reclamos y media entre consumidores
y proveedores, puede denunciar a la justicia hechos que
afecten el interés publico, y previene a través de estudios y
provision de informacion. Sin embargo, no puede fiscalizar
ni multar a los proveedores.

Su labor se complementa con el trabajo de las asociaciones
de consumidores, organizaciones independientes cuyo fin es
proteger, informar y educar a los consumidores y asumir su
representacion y defensa en juicios colectivos. Como se dijo,
hay mas de setenta hoy en Chile, pero solo tres participan
activamente en juicios de interés colectivo. Finalmente, los
juzgados de policia local son tribunales “comunales”, que
no forman parte del Poder Judicial pero responden ante
las Cortes de Apelaciones respectivas. Los jueces son
designados por los alcaldes de cada localidad, y tienen
entre sus atribuciones revisar las infracciones a la ley del
transito, a las ordenanzas municipales, rentas municipales,
ley de alcoholes, ley electoral, ley de copropiedades, ley
del tabaco y ley del consumidor, entre otras.

Este contexto genera un sistema deficiente de proteccion
al consumidor. Primero, las atribuciones del SERNAC son
limitadas: no puede fiscalizar, multar ni exigir compensaciones.
Su verdadera atribucién es denunciar en los medios a las
empresas que infrinjan la ley (lo que en inglés se conoce como
naming and shaming). Puede ser un instrumento relevante,
pero no parece suficiente para disuadir en forma permanente.
Segundo, el sistema esta disgregado. Algunos reclamos los
recibe el SERNAG; otros las respectivas superintendencias

1 La norma ha experimentado una serie de modificaciones. La ley 19.659 de 1999 regula la cobranza extrajudicial de créditos. La
ley 19.955 de 2004 define el derecho a retracto, regula las caracteristicas de algunos contratos, establece multas por publicidad
engafosa, define el correo electrénico publicitario no deseado, y revisa el procedimiento para la defensa de los intereses genera-
les de los consumidores, colectivos o difusos. Finalmente, la ley 20.555 de 2012, conocida como del SERNAC Financiero, mejora
las condiciones de acceso de los consumidores a informacioén sobre los productos y servicios financieros, dota al SERNAC de
atribuciones para requerir informacién comercial con el fin de desarrollar estadisticas, informes y comparaciones Utiles para el
consumidor, crea unidades especializadas, define derechos del consumidor financiero y deberes de los proveedores en cuanto a
informacién a entregar, y crea el “Sello del SERNAC Financiero”, de adhesioén voluntaria.
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o subsecretarias. Tampoco hay un tratamiento uniforme
de los reclamos en el nivel institucional. Asimismo, a
pesar de que la ley delimita el actuar del SERNAC, pesa
sobre el Servicio una presién por hacerse cargo de areas
que las superintendencias debiesen revisar pero que por
diversos motivos no toman. Un sintoma de ello es la
reciente creacion del SERNAC Financiero, en parte en
respuesta a que la ley general de bancos no dota a la
superintendencia respectiva de las atribuciones necesarias
para proteger a los consumidores. También lo es que la gran
mayoria de los reclamos se refiere a telecomunicaciones
y a productos y servicios financieros, areas para las que
existen superintendencias o subsecretarias especializadas.

Tercero, los costos de organizarse para entablar una demanda
colectiva siguen siendo considerables. Los privados no
tienen incentivos para investigar ni presentar causas, porque
las multas van en beneficio fiscal, y porque son los jueces
quienes determinan la remuneracion que percibiran los
abogados que llevaron el caso. Dada esta incertidumbre,
no es extrano que a pesar de los reclamos recurrentes haya
tan pocas causas abiertas. A ello se suma que el cédigo
de ética del Colegio de Abogados de Chile prohibe a sus
miembros recurrir a la solicitacion para formar su clientela.”
Un avance en este sentido han sido las modificaciones
recientes que indican que los jueces pueden decidir multas
por cada uno de los consumidores afectados (Ley 20.416
del Estatuto Pyme). Otro avance ha sido la simplificacion
del proceso de revision judicial de la admisibilidad de los
casos (Ley 20.543 de octubre de 2011).

Por ultimo, las causas individuales son revisadas por juzgados
no especializados. Las demandas ingresadas apenas superan
los 10 mil casos al afo, lo que representa apenas un 0,2%
de las causas revisadas por los juzgados locales.

En este marco, las propuestas buscan una mejor disuasion,
una deteccion efectiva de las infracciones y la reparacion de
los dafios. El desafio es disefiar un sistema de resolucion de
disputas que permita la prevencion, disuasion y reparacion,
y que a la vez desmotive acciones (individuales y, sobre
todo, colectivas) “excesivas” o “frivolas”. Justamente, la
discusion en el Congreso de las leyes de proteccion del
consumidor se ha centrado en la busqueda de un equilibrio
que evite el surgimiento de una “industria del reclamo”
y una “industria del abuso”. El balance conseguido no
pareciera proteger suficientemente a los consumidores.

Las propuestas a continuacion se centran en dos ambitos
concretos: la revision de la institucionalidad del SERNAC

y un nuevo sistema de multas a los infractores, reparacién
a los consumidores y remuneracién de los abogados en
el caso de acciones colectivas.

Institucionalidad del SERNAC

En el andlisis de las deficiencias de la institucionalidad
actual se consideraron dos modelos posibles para una
reforma del SERNAC. Uno de ellos es convertirlo en
una Superintendencia del Consumidor. Ello le daria
capacidades fiscalizadoras, de interpretacién de la
normativa y de definir multas (que pueden ser apeladas
en los juzgados). Sin embargo, una superintendencia
no puede fijar indemnizaciones, las que igualmente
deberian ser revisadas por un tribunal. Asimismo, dada
la amplitud de facultades de una superintendencia, las
multas que puede dictar no deberian ser muy altas, con
el fin de compensar en parte ese poder.

La alternativa -y la propuesta que favorecemos- es
reformar el SERNAC para que sea un simil de la Fiscalia
Nacional Econdmica. Bajo esta nueva organizacion
seria un ente auténomo e independiente, dirigido por un
consejo, de modo que sus decisiones serian colegiadas.

En esta nueva estructura habria una ventanilla Unica para
reclamos. Esto es, el nuevo SERNAC recibiria todos los reclamos
y procederia a derivarlos a las instituciones pertinentes para
que los revisen y acojan de acuerdo a sus competencias.

EI SERNAC procederia como hace la FNE hoy, es decir,
ademas de acoger reclamos podria investigar. Si decide
tomar un caso, podria perseguir un acuerdo prejudicial
con el fin de obtener compensaciones para los afectados,
acuerdo que seria presentado a un juez. Sino se logra
un acuerdo prejudicial satisfactorio, podria llevar los
casos colectivos a tribunales, tal como indica la ley
actual. Ello debiese depender de la probabilidad de
ganar el juicio y de la relevancia del caso (numero de
consumidores y montos involucrados, por ejemplo). Si no
lleva el caso a tribunales, los privados podrian hacerlo.

Un SERNAC con estas caracteristicas ciertamente
requeriria de mayores recursos gue los actuales. Segun
la pagina web de la DIPRES, el director del Servicio percibe
una remuneracion equivalente al 80% de la del fiscal
nacional econémico, y en torno a un 70% del sueldo de los
superintendentes de pensiones y de bancos e instituciones
financieras. Asimismo, la remuneracién promedio de sus
abogados de planta es apenas la mitad de la de sus pares
de la FNE. En pocas palabras, el SERNAC debe recibir
recursos acordes con la magnitud de su labor, recursos

2 “Se entiende por solicitacion toda comunicacién de un abogado relativa a uno o mas asuntos especificos, dirigida a un desti-
natario determinado, por si o por medio de terceros, y cuyo sentido sea procurar la contratacion de sus servicios profesionales.”
Colegio de Abogados de Chile, Cddigo de ética profesional, articulo 13, “Prohibicién de la solicitacion”.
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que en la actualidad parecen insuficientes. Remunerar a
la actual dotacién de personal acorde al nivel medio de
remuneraciones de la FNE significaria un gasto adicional
de unos US$ 12 millones al afio.

Juicios colectivos

Se propone que los juicios colectivos puedan ser ini-
ciados por privados y/o por el SERNAC. Con el fin de
motivar a los privados a que lleven adelante solo causas
“razonables”, proponemos un nuevo mecanismo de
definicién de multas y reparaciones, basado en una
idea de McAfee y otros (2008) desarrollada para la ley
de libre competencia. El principio es que la multa puede
disuadir si es suficientemente alta, pero no generara un
comportamiento estratégico de los potenciales deman-
dantes si la parte que ellos perciben se estima Unicamente
en funcién de sus pérdidas. En otras palabras, lo que
pagan los proveedores infractores es distinto de lo que
perciben los demandantes.

En concreto, proponemos que los jueces que revisan
estas causas puedan exigir multas y compensaciones
hasta por tres veces el dafio infligido -multas altas para
inhibir la conducta-, pero que los consumidores reciban
solo el equivalente a una vez ese dafio. La remuneracion
para los abogados seria una fraccién de las dos veces de
diferencia entre multas y compensaciones. El resto queda
en favor de las arcas fiscales, y los demandantes deben
asumir los costos si los tribunales desestiman la causa.

Para que el sistema que proponemos sea eficaz es cru-
cial que el nuevo SERNAC cuente con un buen equipo
humano (abogados y economistas), y que los jueces que
revisan las causas tengan alguna especializaciéon. Una

posibilidad es crear tribunales especializados, como el
TDLC. Alternativamente, se podria generar un sistema
de apoyo a los tribunales actuales para que al menos
cuenten con asesoria técnica en el area de consumidores.

Propuesta 33
Cautelar la efectiva

proteccion de los
datos personales

Un aspecto de creciente incidencia en los merca-
dos es la creacién de bases de datos que recopilan
informacién sobre compradores durante las transac-
ciones, en especial sobre personas. Sus objetivos son
diversos pero ante todo comerciales. Es de particular
importancia procurar el resguardo apropiado de esta
informacién, asegurando el derecho garantizado en la
Constitucién de “respeto y proteccion a la vida privada
y a la honra de la persona y su familia”.

En 1999, la promulgacion de la Ley 19.628 de protec-
cion de vida privada y proteccion de datos de caracter
personal significé un avance importante en lo relativo al
tratamiento de los datos de las personas. Sin embargo,
en la practica han surgido problemas que una legislacion
limitada y la falta de un control eficaz no contribuyen
a resolver. Las bases de datos se han multiplicado, su
manejo suele ser desprolijo y se han detectado filtraciones
y transferencias de informacién privada y sensible, que
han sido foco de denuncias en los medios.
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Al mismo tiempo, la ley chilena no cumple los estandares
internacionales requeridos para viabilizar ciertos secto-
res productivos, en particular, el offshoring de servicios
(también conocido como servicios globales). Si bien
Chile tendria una serie de ventajas para el desarrollo
de esta industria, no es considerado un pais seguro en
cuanto a la proteccion de datos comerciales (Boston
Consulting Group, 2007).

La propuesta consiste entonces en adoptar los estandares
internacionales, en linea con el proyecto de ley ingresado al
Congreso en enero de 2012. Por ejemplo, se pueden adoptar
los lineamientos de la Agencia Espaiiola de Proteccion de
Datos y de la Information Commisioner’s Office del Reino
Unido, que son consideradas internacionalmente como las
mas reputadas. En la base de una reforma en esta linea
estaria la creacion de una agencia auténoma e independiente
que fiscalice, promueva y garantice la aplicacién de la ley
en lo que se refiera a datos personales. Bajo su supervision
estarian los organismos privados y publicos que manejen
bases de datos con informacién personal, y mantendria
un registro de las bases existentes con la identificacion
de sus responsables. Una posibilidad es que el Consejo
para la Transparencia adopte estas labores, ampliando
su mandato, y sin la necesidad de crear una institucion.

La reforma también incluiria la explicitacion de las in-
fracciones y su gravedad, ademas de sanciones disua-
sivas y un sistema de reparacion para los afectados.
Se definirian los procedimientos administrativos para
reclamos y sanciones, y se otorgaria el derecho explicito
al acceso, rectificacion y bloqueo para personas natura-
les y juridicas. Finalmente, se establecerian controles y

mecanismos de traspasos de informacion en los casos
de movimientos hacia otros paises.

Efectos esperados
de las propuestas
e impacto fiscal

Las politicas de promocion de la competencia y de
proteccion al consumidor interactian. Las primeras intentan
que, desde el lado de la oferta, las empresas tengan
los incentivos apropiados para competir, produciendo
una amplia gama de bienes y servicios de calidad a
bajos precios. Las segundas, desde la perspectiva de
la demanda, aseguran las condiciones bajo las cuales
los consumidores toman decisiones de compra.

Las propuestas de este capitulo no solo refuerzan el buen
funcionamiento de los mercados; también elevan la fe publica
y lalegitimidad de los mercados si su implementacion implica
una “cancha mas pareja”. Por otra parte, no conllevan
costos fiscales adicionales sustanciales. Por parte de las
politicas de competencia, no se propone ningiin cambio
sustantivo a las instituciones, y las licitaciones debieran solo
ayudar a la recaudacion de las arcas fiscales. En cuanto
a las politicas de proteccién al consumidor, la propuesta
de generacién de informacion objetiva y transparente
significa un costo adicional de entre US$ 13 y US$ 32
millones al afio. Fortalecer al SERNAC implicaria un gasto
adicional anual de unos US$ 12 millones, suponiendo que
el tamafio actual de su planta permanece fijo. Las demas
politicas no conllevan gastos nuevos.
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Capitulo 7

Una reforma
tributaria para
la eficiencia

y la equidad

Jorge Quiroz / Klaus Schmidt-Hebbel

Sintesis

Este capitulo presenta una propuesta de reforma
tributaria para Chile cuyo objetivo es contribuir a la
eficiencia y a la equidad del sistema impositivo. Por lo
tanto, el foco esta en mejorar la estructura impositiva
de varias y significativas categorias de impuestos, sin
afectar mayormente la recaudacion tributaria total.

Muchos de los cambios especificos propuestos contribuiran
fundamentalmente a aumentar la eficiencia en la asignacion
de recursos y en la acumulacion de recursos a través de
la inversién en capital financiero, fisico y humano. Las
reformas proeficiencia incluyen el perfeccionamiento de
la integracion de los impuestos a las rentas de primeray
segunda categoria; el reemplazo de los regimenes especiales
del impuesto a la renta de las empresas por una exencion
Unicay universal; el reemplazo de la base ingreso para el
impuesto ala renta de las personas por una base consumo;
la deduccién (limitada) de los gastos de salud y educacion
de la base del impuesto a las personas; la sustitucion de
todos los cuerpos legales de incentivos tributarios por una
ley Unica de donaciones; el aumento de los impuestos
especificos al tabaco, al alcohol y a los combustibles, y
la abolicién del impuesto a las importaciones (aranceles).

Las otras reformas propuestas aqui contribuirdn
fundamentalmente a la equidad horizontal y/o vertical
del sistema impositivo chileno: la mayor progresividad
del impuesto al consumo; el tratamiento tributario
simétrico otorgado a los ingresos del trabajo dependiente

e independiente; el aumento de la tasa marginal maxima del
impuesto a los bienes raices; y la mayor fiscalizacion por
el Sll de las transferencias de activos reales y financieros
inter vivos, de las transferencias de participaciones en
sociedades personales y de inversion inter vivos, y de los
gastos personales imputados a sociedades personales
y de inversion.

Introduccion

El presente capitulo expone una propuesta de reforma
tributaria para Chile cuyo objetivo es contribuir a la eficiencia
y la equidad del sistema impositivo. Por lo tanto, el foco
aqui esta en mejorar la estructura impositiva de varias
y significativas categorias de impuestos, sin afectar
mayormente la recaudacion tributaria total. El capitulo
12 de este libro presenta una propuesta de reforma
alternativa cuyos objetivos son aumentar la progresividad,
la eficiencia y la recaudacion de los impuestos.

Un sistema de impuestos bien disefiado e implementado
persigue alguna combinacion de cuatro objetivos. En primer
lugar, intenta garantizar un alto nivel de eficiencia de la estructura
impositiva, minimizando los efectos distorsionadores de los
impuestos causados por sus desincentivos al trabajo y al
ahorro, alainversion financiera, fisica y en capital humano, al
emprendimiento y a lainnovacion, y la asignacién eficiente de
recursos a distintos sectores, regiones, empresas y hogares.
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Un buen sistema impositivo también busca internalizar
adecuadamente las externalidades positivas y negativas
de determinadas actividades productivas y de consumo.
Un tercer objetivo es propender a la equidad horizontal
del sistema tributario, en el sentido de que empresas y
personas de caracteristicas similares paguen impuestos
similares. Finalmente, un buen sistema tributario debe
también contribuir a mejorar la equidad vertical a través
del mejoramiento de la distribucion de ingresos netos
de impuestos.

El sistema tributario chileno se compara favorablemente
con los sistemas de impuestos de muchos paises
y contribuye razonablemente a los cuatro objetivos
mencionados. Sin embargo, se reconoce que es perfectible.
Por esa razén presentamos los componentes principales
de una reforma tributaria importante para Chile, que
tiene una serie de objetivos especificos que pasamos
a nombrar a continuacién.

La significativa integracion del sistema de impuestos
a personas y empresas se juzga como un elemento
positivo del actual Codigo Tributario, pero dicha
integracion no es perfecta. Por ello nuestra propuesta
busca reforzarla. También se pretende simplificar las
exenciones de impuestos y los regimenes especiales
para la tributacion de las empresas. Con el fin de
fortalecer los incentivos al ahorro, se propone
transitar desde el actual sistema hibrido de impuestos
a las personas (basados en parte en el ingreso y
en parte en el consumo) a un sistema que grave
principalmente el gasto o consumo de las personas.
Ademas, la propuesta intenta hacer coherentes los
distintos cuerpos legales que rigen las donaciones
de empresas y personas con beneficios tributarios,
favoreciendo un tratamiento claro y uniforme. Otro
objetivo es incrementar y perfeccionar los impuestos
al consumo de bienes especificos que generan efectos
negativos sobre otros actores de la sociedad, lo que
los economistas llaman externalidades negativas.
La propuesta también tiene por objeto mejorar el
disefio de los impuestos progresivos, esto es, aquellos
que gravan en mayor medida a quienes mas ingreso
tienen. Por Ultimo, se propone fortalecer la capacidad
de fiscalizacion del Servicio de Impuestos Internos
(SIl), especialmente en lo que se refiere al pago de
impuestos a las herencias y transferencias, y a las
sociedades personales y de inversion.

Para cuantificar el potencial efecto en recaudacion de
varios de los elementos que componen esta propuesta,
Lagos y Klapp (2013) realizaron un estudio de trasfondo
que consiste en una evaluacion detallada de algunas
de las medidas enunciadas. Toda referencia a cifras
de impacto estimado proviene de este estudio, que
presenta los pormenores metodoldgicos de la estimacion
de los efectos de las propuestas especificas sobre la
recaudacion tributaria.

Propuestas

Propuesta 34

Reforma del
sistema tributario

La propuesta abarca siete dimensiones del sistema
tributario, que detallamos a continuacion.

Reformas a los impuestos
a la renta de primera
categoria (empresas)

En primer lugar, se propone mantener la tasa general de
impuestos de primera categoria en 20% de las utilidades
devengadas. En cuanto a las empresas pequefas, se
propone eliminar todas las exenciones y regimenes
especiales (los articulos 14 bis, ter y quater de la ley
de impuestos a la renta), asi como la tributacién en
base a renta presunta en agricultura y otros sectores
actualmente gravados con este régimen. Luego proponemos
reemplazar la eliminacion de estos regimenes por una
exencién, por un monto fijo y universal, del impuesto
de primera categoria a las utilidades devengadas, a
todas las empresas, por utilidades equivalentes a las
primeras 10.000 UF de ventas anuales.

Esta propuesta tiene la ventaja de que elimina las
distorsiones de los regimenes actuales. Por un
lado, los regimenes del articulo 14 establecen un
umbral arbitrario en algun nivel de ventas para poder
acogerse a ellos, lo que genera incentivos para que
las empresas mantengan su tamafio por debajo
de dicho umbral. Ademas, al estar basados en los
niveles de ventas y no de utilidades, se produce
una discriminacion entre industrias, en la medida
en que los niveles de margen que obtienen son
diferentes (dos empresas con el mismo nivel de
ventas pueden tener utilidades muy distintas si sus
margenes difieren).

Por otro lado, el régimen de renta presunta se basa en
que para las empresas de los rubros como agricultura o
transporte seria demasiado costoso llevar contabilidad
para determinar con precision la base imponible, supuesto
que hoy es absolutamente extemporaneo.

Nuestra propuesta de establecer un monto de exencién
universal para las primeras utilidades de todas las
empresas tiene el beneficio de uniformar el trato entre
ellas, ya que elimina la distorsién que implica el salto
discreto desde la obtencion a la no obtencién de un
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cierto beneficio pasado un nivel arbitrario de ventas y
la segunda distorsién del régimen de renta presunta.

Naturalmente, la mantencién de la tasa general de
impuestos a las empresas en un 20% no tiene impacto
en recaudacion. Por su parte, la eliminacién de los
regimenes especiales (renta presunta y articulos 14
bis, ter y quater) genera una mayor recaudacion,
estimada en US$ 220 millones por afio. Finalmente,
la exencion universal para las primeras utilidades
impacta negativamente la recaudacion esperada en
US$ 802 millones al afio.’

Reformas a los impuestos a
la renta de segunda categoria
(personas)

En relacion con los impuestos a las personas, se propone
mantener la integracién de impuestos de primera y segunda
categoria. Esto significa que contintian los créditos a las
personas por los impuestos sobre utilidades devengadas,
pagados por las empresas, en cuya propiedad participan
dichas personas, y que se mantiene la tributacion de las
personas en base a utilidades distribuidas.

Enlo que sigue, proponemos un cambio central en la tributacion
de las personas, que tiene dos beneficios sustanciales:
(i) una migracién del impuesto a las personas desde el
actual sistema hibrido de base ingreso-consumo hacia un
sistema puro de base consumo, y (i) la completitud de la
integracién de impuestos a las empresas y a las personas,
que hoy es incompleta y deriva en inequidad horizontal.

Los impuestos a las personas basados en el ingreso
castigan el consumo futuro, pues gravan también los
ingresos generados por el ahorro. Esto lleva a menores
niveles de ahorro e inversion, lo que impacta a su vez en
el crecimiento econémico. En un sistema tributario con
base consumo, en cambio, los impuestos son neutrales
al momento en que dicho consumo se produce, pues el
ahorro se encuentra exento de tributaciéon. Un impuesto
de base consumo también es superior a uno de base
ingreso en términos de equidad horizontal. Si se considera
a dos personas de idéntico ingreso, el sistema de base
ingreso castigara mas a quien prefiere ahorrar mas y
posponer su consumo. En cambio, el sistema de base
consumo asegura que el impuesto pagado alo largo de
la vida de ambos serd idéntico, independientemente de
sus preferencias por consumo presente o futuro.

El sistema actual con base ingreso de Chile origina un segundo

foco de inequidad horizontal. Cuando un individuo forma
una sociedad, esta tributa un 20% sobre sus utilidades,
mientras que su duefio tributa solo por los retiros, y usa
como crédito el impuesto ya pagado por la sociedad.
Esto le permite utilizar legal y legitimamente esa sociedad
como vehiculo de ahorro, ya que paga el 20% mientras se
reinvierten las utilidades. En cambio, si el individuo ahorra
como persona natural, tributa de acuerdo con la tasa
marginal correspondiente del impuesto a las personas,
que llega hasta el 40%. Como el impuesto al consumo
no considera el ahorro en su base imponible, no genera
esta inequidad horizontal, porque cualquier instrumento
de ahorro y mecanismo de ahorro (como persona natural
o através de una sociedad de inversion) se trata en forma
equivalente. En relacion con este punto, se advierte que
aun manteniendo la base ingreso es posible eliminar este
foco de inequidad y lograr que todas las personas (tanto
trabajadores dependientes como independientes) reciban
sus ingresos del trabajo a través de sociedades.

En consecuencia con lo anterior, se proponen dos alternativas.

Alternativa 1: Sustituir la base tributaria
de ingreso por una base consumo

para las personas

Para la estructura de tramos y tasas planteamos dos
opciones. La primera corresponde a una estructura de
tramos similar a la actual, con una tasa marginal maxima
de 40%. La segunda alternativa es mas progresiva, ya
que tiene menores tasas medias y marginales en los
tramos inferiores y medios, y una tasa marginal maxima
de 50% en el tramo superior (Cuadro 1).

También consideramos la posibilidad de dar a las personas
la opcién de deducir los gastos en educacioén y salud
(con limites por afio y por adultos e hijos), ya que se
interpretarian como inversiones en capital humano, de
modo que los gastos de hijos se asignarian entre los
padres de acuerdo con una regla por definir.

Las posibilidades planteadas abren cuatro combinaciones
posibles para evaluar esta alternativa: con la estructura
1y sin permitir deducciones por educacion y salud
(caso 1), con la estructura 2 y sin deduccion de gastos
en educacion y salud (caso 2), con la estructura 1y
permitiendo deducciones (caso 3), y con la estructura
2 y permitiendo deducciones (caso 4).

En esta propuesta, la base tributaria esta dada por
el gasto o consumo de las personas, definido como
los ingresos menos los flujos de ahorros (incluyendo

1 A diferencia de nuestra propuesta (que propone un monto fijo de exencion sobre utilidades), y por razones de disponibilidad de
datos, Lagos y Klapp (2013) estiman este valor utilizando una exencién para ventas anuales menores de 10.000 UF. Suponiendo
un margen de utilidad a ventas (la razén entre utilidades y ventas) del 20%, la exencion se aplicaria a empresas cuyas utilidades
ascienden a $ 46 millones anuales. Este margen de utilidad puede resultar alto para algunas industrias y muy bajo para otras; sin
embargo, creemos que en promedio entrega una estimacién razonable. Por supuesto, de aprobarse esta propuesta, la ley debera
establecer un monto fijo de exencién sobre utilidades devengadas anuales.
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Cuadro 1
Estructuras impositivas propuestas

Estructura 1

Gasto mensual

Tasa marginal

Desde Hasta
0 $ 600.000 EXENTO
$ 600.001 $ 1.000.000 5%
$1.000.001 $ 1.500.000 10%
$1.500.001 $2.000.000 15%
$2.000.001 $2.500.000 20%
$2.500.001 $ 3.000.000 25%
$3.000.001 $4.000.001 30%
$ 4.000.001 0 mas 40%

préstamos) y mas los flujos de desahorros (incluyendo
endeudamientos). De permitirse la deduccién de los
gastos de hogares en educacién y salud, la base tributaria
debe descontar ademas estos gastos.

Las estimaciones de recaudacion para cada uno de
estos cuatro casos se comparan con los niveles de
recaudacioén estimada como estructural o ciclicamente

ajustada para el afio 2011.% Asi, las estimaciones sugieren
que el impacto de esta alternativa fluctua entre una
menor recaudacion de US$ 603 millones y una mayor
recaudacion de US$ 1.457 millones (Cuadro 2).

Alternativa 2: Manteniendo la base
ingreso para la tributacion, permitir a los
trabajadores dependientes formar una
sociedad personal para recibir los pagos
de sus sueldos y salarios (sujetos a un
tope como porcentaje de la renta total)
Como se planteod, esta alternativa permite alcanzar la
equidad horizontal entre trabajadores dependientes
(que hoy no pueden recibir sus ingresos a través de una
sociedad) y trabajadores independientes (Qque muchas
veces pueden recibir sus honorarios a través de una
sociedad), sin necesidad de sustituir la actual base
ingreso del impuesto a la renta. Asi, se establece la
base tributable de los trabajadores dependientes sobre
la base del ingreso retirado de las sociedades (que
es mas parecido al consumo), al igual como se hace
con los trabajadores independientes o con los bonos
pagados a (algunos) empleados dependientes hoy.

Estructura 2

Gasto mensual

Tasa marginal

Desde Hasta
0 $ 600.000 EXENTO
$ 600.001 $ 1.500.000 5%
$1.500.001 $2.500.000 10%
$2.500.001 $ 3.500.000 25%
$3.500.001 $5.000.000 35%
$ 5.000.001 0 mas 50%

Fuente: Lagos y Klapp (2013).

Se debe notar que esta alternativa sera conveniente
solo para personas que estan en un tramo marginal
de mas de 20%. En ese caso, se mantiene la base
de tributacion en ingreso para las personas, al igual
que los tramos actuales y una tasa marginal maxima
de 40%. Este cambio genera una menor recaudacion
anual estimada en US$ 458 millones.

Reforma de los beneficios
tributarios a las donaciones

Hacemos nuestra esta propuesta, que se justifica y
explica en detalle en el capitulo 8. Entre otras cosas,
postula que el cambio sea (al menos inicialmente) neutral
en términos de recaudacion.

Reformas de impuestos a
bienes dahinos o que generan
externalidades negativas

Alaluz de sus efectos negativos, y aun teniendo en cuenta
que la extension de la evasion aumenta con las tasas tributarias,
se propone modificar los impuestos a las drogas actualmente
legales (alcohol y tabaco) y a los combustibles.

En el caso del alcohol y el tabaco, ademas de aumentar
los impuestos, se propone modificar la forma en que se
grava dichos bienes, de modo de incrementar la eficiencia
de los tributos como mecanismos de internalizaciéon
de externalidades. Actualmente, el alcohol y el tabaco
se gravan casi en su totalidad ad valorem, esto es, se

2 Para calcular la recaudacion ciclicamente ajustada del afio 2011, se ajusta la recaudacion efectiva 2011 de acuerdo con las dife-
rencias entre los valores ciclicamente ajustados y los efectivos, asi como su incidencia sobre la recaudacion tributaria, de variables
sensibles al ciclo como el PIB y el precio del cobre. Ademas se realiza un ajuste en la recaudacién por subdeclaracion de ingresos
o evasion. La base tributaria considera la informacién de ingresos de las familias que provienen de la Encuesta Casen 2011, los que
son ajustados para dar cuenta de la subdeclaracién de ingresos y de un nivel esperado de evasién, ambos asociados a la meto-
dologia utilizada por CEPAL para ajustar los datos de la encuesta para su consistencia con la informacién de Cuentas Nacionales.

149



150

Cuadro 2
Ingresos tributarios en 2011: efectivo, estructural y propuesta (millones de US$)

Recaudacion con propuesta
de impuesto al consumo

Conceptos Efectivo  Estructural
Caso 1 Caso 2 Caso 3 Caso 4
Impuesto a la renta 18.637 14.456 15.913 14.583 15.096 13.853
Primera categoria 8.443 8.647 8.647 8.647 8.647 8.647
Segunda categoria y global complementario 3.235 2.407 - - - -
Nuevo impuesto al consumo - - 4.089 2.759 3.272 2.029
Adicional 3.848 2.923 2.923 2.923 2.923 2.923
Otros 3.075 444 219 219 219 219
Otros impuestos y ajustes 24.953 24,730 24.730 24.730 24,730 24.730
Ingresos tributarios netos 43.590 39.186 40.643 39.313 39.826 38.583

Diferencia en recaudacion 4.404 - 1.457 127 640 -603
respecto de estructural

Fuente: Lagos y Klapp (2013).

Cuadro 3
Efectos esperados de la reforma tributaria sobre la recaudacion

Estimacion de impacto fiscal

Impuesto

Primera categoria

Primera categoria

Primera categoria

Segunda categoria

Segunda categoria

Segunda categoria

Beneficios tributarios a las

donaciones

Externalidades negativas

Externalidades negativas 2

Externalidades negativas 3

Impuesto territorial

Importaciones

Servicio de Impuestos Internos

Propuesta especifica

Mantener la tasa general de impuestos de primera categoria en 20% de las
utilidades devengadas

Eliminar todas las exenciones a empresas pequenas (14 bis, ter y quater), asi
como del régimen de renta presunta

Establecer un monto de exencion fija y universal para las primeras utilidades
de las empresas

Mantener la integracion de impuestos de primera y segunda categoria

Alternativa 1: Sustituir la base tributaria desde ingreso a consumo (cuatro
alternativas)

Alternativa 2: Permitir a los trabajadores dependientes formar una sociedad
personal para recibir sus ingresos

Eliminar los 92 cuerpos legales existentes y reemplazar por una ley tnica con
tratamiento comun

Definir e incrementar el impuesto especifico sobre el alcohol

Definir e incrementar el impuesto especifico sobre el tabaco

Aumentar los impuestos a los combustibles

Incrementar la tasa marginal maxima a los bienes raices de 1,2% a 1,5%
Abolir aranceles

Fortalecer la capacidad fiscalizadora del Sll

(millones de US$)

220

-802

0

[-608, +1.457]

-458

623

216
1.682
377
[-470, -630]
0

Fuente: Estimaciones de Lagos y Klapp (2013).
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calcula el impuesto en funcién del precio de venta del
producto. Pero si el objetivo es desincentivar el consumo
en funcion de sus efectos negativos (sobre si o sobre
otros), el impuesto debiese fijarse en funcion del volumen
mas que del precio, en cuanto la primera variable esta
mejor relacionada con el nivel de dafio. Si consideramos
un impuesto de US$ 5 por litro de alcohol puro, ademés
de mejorar la eficiencia de dicho impuesto se logra
una mayor recaudacion anual de US$ 623 millones, a
la vez que se estima una reduccién del consumo de
alcohol en torno al 27%. En el caso del cigarrillo, un
impuesto de alrededor de $ 780 por cajetilla generaria,
ademas de la citada ganancia en eficiencia, una caida
del 5% en la demanda y una recaudacién adicional
de alrededor de US$ 216 millones. Las estimaciones
suponen valores para las elasticidades (el porcentaje
en que cae el consumo por cada aumento en el precio
del bien en cuestién) que derivan de calculos de la
literatura internacional y chilena al respecto.

En el caso de los combustibles, hacemos nuestra la
propuesta planteada en el capitulo sobre transporte
urbano, que consiste en aumentar significativa pero
gradualmente los impuestos especificos a la gasolina
y al diésel hasta niveles coherentes con una adecuada
internalizacion de las externalidades de contaminacion
y congestion, y en forma diferenciada en las regiones
(donde las externalidades son menores). Ver dicho
capitulo para la justificacion y el detalle. Suponiendo
valores acordes con la estimacion de impuestos dptimos
de Parry y Strand (2012), que implica un impuesto a la
gasolina y al diésel en torno a $ 310 por litro y $ 275
por litro, respectivamente,’ y la elasticidad que ellos
consideran, el efecto de este aumento de impuestos es
de US$ 1.682 millones adicionales al afio, en régimen

Reformas de impuestos
a los bienes raices

En relacion con el impuesto territorial o contribuciones
de bienes raices, la tasa marginal maxima en Chile es
de 1,2% del avalto fiscal de la propiedad, un valor
menor al promedio de la OCDE, que alcanza a 1,7%.

Proponemos elevar de 1,2% a 1,5% la tasa marginal
mas alta, lo que aumentaria la recaudacion en US$
377 millones anuales y a su vez la progresividad de la
estructura de un impuesto poco distorsionador que
ademas es progresivo, todo lo cual aporta a la equidad
vertical con un bajo costo en eficiencia.

Reforma del impuesto
a las importaciones

El proceso de apertura de nuestro pais a los mercados
mundiales ha implicado una paulatina disminucién de la
recaudacion por concepto de impuestos al comercio exterior
o tarifas aduaneras. Parece natural entonces culminar
el proceso con la eliminacién de los aranceles, lo que
implicaria una menor recaudacién de US$ 630 millones
al afio. Se debe considerar que gracias a la entrada en
vigencia de acuerdos de libre comercio ya firmados por
Chile esta menor recaudacion es decreciente. Al afio
2017, la menor recaudacion por la eliminacion de los
impuestos a las importaciones sera de US$ 470 millones.

Fortalecimiento de la capacidad
de fiscalizacion del Sli

Chile es un pais de evasién impositiva relativamente
baja. Sin embargo, existe evidencia parcial que sugiere
que la evasion es particularmente significativa en las
transferencias de activos reales y financieros inter vivos
(tipicamente de padres a hijos), en las transferencias de
participaciones en sociedades personales y de inversion inter
vivos, y en los gastos personales imputados a sociedades
personales y de inversién. Por este motivo, se propone
fortalecer significativamente la capacidad de fiscalizacién del
Sll para controlar la evasion tributaria en estos tres casos.
evasion es particularmente significativa en las transferencias
de activos reales y financieros inter vivos (tipicamente de
padres a hijos), en las transferencias de participaciones en
sociedades personales y de inversion inter vivos, y en los
gastos personales imputados a sociedades personales
y de inversion. Por este motivo, se propone fortalecer
significativamente la capacidad de fiscalizacion del Sl
para controlar la evasion tributaria en estos tres casos.

3 Los valores actuales son de aproximadamente $ 240 por litro para las gasolinas y $ 60 por litro para el diésel.
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Efectos esperados de la reforma

La reforma tributaria propuesta implica cambios
significativos, que se anticipa pueden contribuir en
gran medida a la eficiencia y a la equidad del sistema
tributario chileno. Muchos de los cambios especificos
contribuirdn fundamentalmente a aumentar la eficiencia
en la asignacién de recursos y en la acumulacién de
recursos a través de la inversion en capital financiero,
fisico y humano. Las reformas pro eficiencia incluyen el
perfeccionamiento de la integracién de los impuestos a
las rentas de primera y segunda categoria; el reemplazo
de los regimenes especiales del impuesto a la renta
de las empresas por una exencion Unicay universal; el
reemplazo de la base ingreso para el impuesto a la renta
de las personas por una base consumo; la deduccion
(limitada) de los gastos de salud y educacién de la base
del impuesto a las personas; la sustitucion de todos
los cuerpos legales de incentivos tributarios por una
ley Uinica de donaciones; el aumento de los impuestos
especificos al tabaco, al alcohol y a los combustibles, y
la abolicion al impuesto a las importaciones (aranceles).

Las demas reformas propuestas contribuiran a aumentar
la equidad horizontal y/o vertical del sistema impositivo
chileno, como la mayor progresividad del impuesto al
consumo; el tratamiento tributario simétrico otorgado a
los ingresos del trabajo dependiente e independiente;
el aumento de la tasa marginal maxima del impuesto
a los bienes raices; y la mayor fiscalizacion por el S|
de las transferencias de activos reales y financieros
inter vivos, de las transferencias de participaciones
en sociedades personales y de inversion inter vivos,
y de los gastos personales imputados a sociedades
personales y de inversién.

El Cuadro 3 resume las estimaciones preliminares
del impacto fiscal de las propuestas de este capitulo,
incluyendo algunas reformas presentadas con mayor
detalle en otros capitulos de este libro. No corresponde
sumar el impacto parcial de cada reforma propuesta.
Primero, porque la suma dependera de cuales alternativas
se consideren en el caso de aquellas propuestas con
varias opciones. Segundo, porque las estimaciones
de impacto fiscal son muy preliminares y representan
estimaciones punto, sin especificar los rangos en que se
insertan. Finalmente, nuestra propuesta global no pretende
alterar significativamente la actual carga tributaria, sino
contribuir, a través de cambios en la estructura tributaria,
a incrementar su eficiencia y su equidad.
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Capitulo 8

Compromiso
ciudadano

con un entorno
sustentable

y limpio

Vicente Espinoza / Klaus Schmidt-Hebbel

Sintesis

Un medio ambiente sustentable y limpio es un bien publico.
Cuidar de este bien publico requiere del compromiso
de la sociedad entera con la proteccién del entorno, y
este compromiso social se plasma tanto en las normas
y politicas publicas de proteccién del medio ambiente
como en las actitudes y acciones respecto del entorno
que despliegan la sociedad civil y las personas.

Las propuestas de este capitulo abordan los retos y
brechas que enfrenta Chile en el cuidado del entorno
y en el compromiso ciudadano con dicho cuidado. En
forma selectiva identificamos areas que actualmente
estan desatendidas por las politicas publicas y por los
ciudadanos, pero que con las intervenciones adecuadas
podrian mejorar la sustentabilidad y limpieza del
entorno. Estas propuestas involucran cambios legales e
institucionales en la administracién del gobierno central y
de las comunas, que apuntan a desarrollar la conciencia
de la poblacién, especialmente de los jévenes, respecto
del cuidado de su entorno y de su compromiso con
iniciativas de voluntariado social y ambiental. Ademas
se propone establecer alianzas publico-privadas para
movilizar recursos financieros (donaciones) y de tiempo
(voluntariado) con el objeto de promover el desarrollo de
proyectos con alto impacto ambiental, social y cultural.

Primero se aborda el reciclaje y la disposicién de bienes y
materiales desechados y de basura, un tema que atafie a
empresas y hogares por igual. Se presenta una propuesta
novedosa y radical para desarrollar el reciclaje de residuos,
basada en un sistema de impuestos especificos a la
produccién y de créditos transables al reciclaje. Esta
propuesta coherente presenta significativas ventajas
conceptuales y administrativas por sobre esquemas
parciales de desincentivo a la contaminacién por
desechos y de subsidios al reciclaje, aplicados hasta
ahora en el mundo y en Chile. Se complementa con
esquemas de incentivos para el desarrollo de habitos
de separacion de la basura y los desechos en su origen,
y con la extensién de los lugares de acopio de bienes
no reciclados (puntos verdes).

Luego se alude a la sustentabilidad ambiental de las ciudades.
Las propuestas incluyen expandir las reas verdes urbanas
con criterios de equidad socioecondmica y regional a través
de una nueva institucionalidad nacional que administre un
fondo nacional de desarrollo de 4reas verdes urbanas.

La tercera érea dice relacién con la mantencion de la limpieza

en entornos urbanos y no urbanos, mediante un sistema
de puntajes y certificacion. Ello involucra implementar un

95 propuestas para un Chile mejor



conjunto coherente de desincentivos a la contaminacion
y de incentivos a la promocién de la limpieza del entorno
fisico, con participacion de iniciativas publico-privadas.
En particular, se propone incrementar las multas a las
personas que botan desechos y basura, reconocer a los
municipios mas limpios del pais, crear un fondo nacional
para el desarrollo de campafias de limpieza urbana y de
carreteras y entornos no urbanos, y promover iniciativas
mixtas del tipo “adopte una carretera” o “adopte una playa”.

En cuarto lugar, se proponen cambios curriculares,
nuevas actividades y nuevo material pedagogico para la
ensefianza basica y media, que fomenten el conocimiento,
la conciencia y el compromiso de los jovenes con el
entorno ambiental y social del pais.

Finalmente, se proponen tres iniciativas complementarias
para fortalecer el compromiso de los ciudadanos con
el entorno a través del voluntariado y las donaciones
financieras, reforzando también el capital social y la
integracion del pais: la creacion de una contraparte
publica para el voluntariado privado, el desarrollo de
un Servicio Juvenil Voluntario y la adopcion de una ley
Unica de donaciones privadas con beneficios tributarios.

Se anticipa que la adopcién de las propuestas planteadas
tenga impactos medibles y significativos en la sustentabilidad
y la limpieza del entorno urbano y no urbano en el pais. Un
Chile cuyo patrimonio cultural y natural sea mas valorado
y cuidado, con mayor capacidad de sostener el equilibrio
armonico de su poblacion con la floray la fauna, seré un
Chile con mejor calidad de vida para sus habitantes y
mas bienestar para sus comunidades. Tanto los cambios
legales e institucionales como el fortalecimiento de las
alianzas publico-privadas aportaran significativamente
al desarrollo econdmico y social del pais, asi como a
la confianza y a la integracion social de los chilenos.

Introduccion

La degradacion ambiental reduce la calidad de vida de
las personas y disminuye las oportunidades de desarrollo
econémico y social. Por el contrario, un entorno sustentable
y limpio permite una operacion sistémica sustentable entre
los espacios construidos y los espacios naturales, que
se expresa en una interaccion equilibrada con la flora, la
faunay los recursos naturales. Por ello, conseguir que el
entorno fisico sea sustentable y limpio es una condicion
necesaria para el desenvolvimiento de una vida de calidad.

El concepto de entorno fisico sustentable y limpio es mas
amplio que el de medio ambiente de calidad, porque se
refiere también al ordenamiento, la limpieza y la estética
del entorno urbano y no urbano, y porque considera los
criterios y preferencias de los usuarios mas alla de la
evaluacién técnica de su impacto sobre el medio ambiente.

Afirmar el valor de un medio ambiente sustentable
y limpio posee una carga normativa, especialmente
cuando ello involucra juicios estéticos (Trom, 1999). No
obstante, se puede sostener que pocos rechazaran por
principio el postulado, aunque haya diferentes formas
de poner en practica las normas y politicas publicas. Lo
que se requiere es implementar mecanismos fluidos de
informacion y consulta vinculante entre entes decisores
y usuarios, como se indica mas adelante.

Un medio ambiente sustentable y limpio constituye en
gran medida un bien publico. Su cuidado requiere el
compromiso de la sociedad entera. Este compromiso
social se plasma tanto en las normas y politicas publicas
de proteccion del medio ambiente como en las actitudes y
acciones respecto del entorno que despliegan la sociedad
civil y las personas (Trom, 1999). Este capitulo aborda
los retos y brechas que enfrenta Chile en relacion con el
cuidado del entorno y el compromiso ciudadano para ello.
En forma selectiva identificamos areas particularmente
desatendidas por las politicas publicas, y por los ciudadanos,
que son susceptibles de intervenciones para mejorar la
sustentabilidad y limpieza del entorno.

Una condicién fundamental para abordar estos retos son
las condiciones minimas de provision de servicios basicos
de calidad de vida a toda la poblacién, como la frecuencia
con que se recoge la basura doméstica, el tratamiento de
aguas contaminadas o la conexion a alcantarillado. Después
vienen las preocupaciones que se abordan en este capitulo.

Qué es y qué no es este capitulo

Este capitulo se concentra en identificar fallas de mercado
y de politicas publicas, asi como la falta de conciencia
y compromiso en el comportamiento individual y social
respecto de la contribucion a un entorno sustentable y limpio
para vivir, trabajar, relajarse y disfrutar del entorno urbano
y no urbano. Se identifican y evallan las intervenciones
e iniciativas que permitiran modificar dichas fallas a
través de diversos mecanismos: (i) cambios legales y
regulatorios, (i) alianzas publico-privadas que apoyen el
trabajo voluntario y las donaciones, y (i) cambios culturales
y de actitud. Asi, el capitulo se refiere a politicas publicas,
ainiciativas privadas, a la colaboracién publico-privada
y al involucramiento de la sociedad civil.

Se cubren diversos aspectos relacionados con la
sustentabilidad y limpieza del entorno urbano y no urbano.
El elemento comun a todos es que son consecuencia
de conductas individuales descuidadas y muchas veces
inadvertidas que tienen resultados desastrosos para
el entorno y la calidad de vida de las personas. Los
comportamientos individuales, por cierto, son el resultado
de una combinacién de disposiciones y condiciones,
vale decir, no son enteramente atribuibles a la voluntad
de un individuo en total control de sus circunstancias,
pero tampoco es una victima pasiva de ellas.
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Modificar la expresion individual de los problemas
ambientales, especialmente los referidos a bienes
publicos, que produce situaciones del tipo “tragedia
de los bienes comunes” o free riding, supone tanto un
cambio en las disposiciones individuales —informacion,
“conciencia”, cultura- como en las reglas que organizan
el entorno, que involucran incentivos y restricciones
asociadas con las conductas pro o antiambientales. Por
lo anterior, el capitulo pone su foco en las consecuencias
para el entorno de las conductas individuales, y va
introduciendo los aspectos corporativos, institucionales o
empresariales en la medida en que resultan pertinentes.

Los temas ambientales tienen un caracter sistémico, por
lo cual las delimitaciones entre ellos son relativamente
arbitrarias. Nuestra seleccion de propuestas sobre entorno
y compromiso ciudadano se complementa con las
iniciativas presentadas en otros capitulos de este libro.
En la seccién sobre reciclaje abordamos la disposicion
de bienes y materiales desechados y de basura, un tema
que atafie a empresas y hogares por igual. Luego nos
centramos en propuestas para el desarrollo de areas
verdes urbanas, aspecto que incide significativamente
en la calidad de vida urbana. Las grandes brechas
observadas en Chile respecto de la limpieza del entorno
urbano y no urbano motivan la presentacién de las
propuestas de la seccion respectiva. A continuacion
nos enfocamos en la formacion de conciencia ambiental
en nifos y jévenes. Finalmente se discuten las brechas
que presenta Chile en voluntariado de adultos y jévenes,
asi como en donaciones privadas, y se presentan las
propuestas correspondientes para su mejora.

No todos los retos ambientales que enfrenta Chile se
tocan en este capitulo. Entre los no abordados aqui
pero si en otros estan las externalidades ambientales
negativas del transporte privado urbano, las politicas
energéticas que pueden propiciar una generacion eléctrica
mas limpia y el dafio ambiental global provocado por la
emision de carbono en Chile. Finalmente, GRPC no se
hace cargo de otros desafios ambientales que enfrenta
Chile, como la proteccién de la biodiversidad, la extension
de los parques nacionales, el dafio ambiental causado
por actividades productivas, el manejo y conservacion
de los recursos hidricos, la contaminacién del aire en
ciudades (en general, no solo desde el punto de vista
del transporte) o la contaminacioén acustica.

Relacion con otras areas
del Grupo Res Publica Chile

La posibilidad de acceso y valoracion del entorno
natural, la disponibilidad de parques y lugares publicos de
recreacion seguros y, en general, de entornos locales aptos
para el desplazamiento peatonal tienen consecuencias
positivas sobre la salud fisica y mental de la poblacién,
y reducen la incidencia de la obesidad y el tabaquismo,

factores que tienen una alta incidencia en enfermedades
cardiacas. El entorno también impacta positivamente
en el crecimiento econdmico, ya que presenta un pais
mas atractivo para el turismo, asi como para sus propios
habitantes, quienes pueden aumentar su consumo de
bienes asociados a la recreacion y uso del espacio
publico. Los costos de las actividades asociadas al
entorno se reducen notablemente si este cuenta con
una buena calidad de mantencion.

Lograr un entorno sustentable y limpio también contribuye
a la equidad en un sentido amplio, por cuanto la actual
distribucion del entorno limpio suele estar sesgada hacia
sectores de mayor ingreso. Por ultimo, también es un
aporte en términos de educacion, respeto y civilidad de
las personas, puesto que un entorno limpio generalmente
favorece su mantencién (al contrario, hay menos preocupacion
por no ensuciar cuando ya esta sucio). En este sentido,
contar con un entorno sustentable y limpio se puede
considerar una expresion de “capital social”, vale decir, de
la capacidad que posee un grupo para producir normas
eficaces que controlan su entorno.

Propuestas
Reciclaje

Chile se esta viendo gravemente afectado por la contaminacion
fisica procedente de desechos de bienes y partes de bienes,
materiales y basura. Una fraccion importante de los bienes
desechados y de la basura se acumula legalmente en
rellenos sanitarios, y no se recicla. Otra parte va ilegalmente a
vertederos no autorizados, espacios publicos y propiedades
privadas, con lo que se ensucia el entorno urbano y los
campos, las montafias y las aguas de Chile. Solo el 10%
se recicla (Ministerio del Medio Ambiente, 2012), y esta
fraccion esta concentrada en solo algunos productos como
papeles, cartones, vidrios y latas.

No existe una politica completa y coherente de reciclaje y
disposicion de desechos en Chile. Como se ver3, solo hay
politicas e instrumentos en el nivel municipal, como retiro
de basuras, permisos de rellenos sanitarios, prohibiciones
y multas por disposicion ilegal de desechos, y algunos
centros de acopio selectivo de bienes desechados
(puntos verdes). El rol del gobierno central (a través del
Ministerio de Medio Ambiente) en materia de reciclaje
se ha limitado a la informacién y difusion.

Elintento de establecer “impuestos verdes” a un conjunto
limitado de bienes (neumaticos, aceites y lubricantes,
baterias, pilas, ampolletas, envases de tetrapak, vidrio
y metal, bolsas de plastico y films, otros plasticos y
PET), a través de impuestos especificos a estos bienes
—como era en la propuesta inicial de reforma tributaria
del gobierno de Sebastian Pifiera en abril de 2012— no
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llegd a puerto después de ser retirado de la reforma
tributaria finalmente aprobada.

En resumen, no existe en Chile una politica nacional y
coherente de reciclaje de bienes y materiales de desecho.
Entre los privados, solo se cuentan algunas iniciativas
comerciales que cubren unas pocas categorias de desechos
(como cartones y vidrios), y algunas fundaciones que
promueven o se financian con el reciclaje de algunos
desechos, como se vera mas adelante.

Externalidades en la produccion
de bienes y reciclaje

Antes de presentar una propuesta de una politica
nacional coherente para desarrollar el reciclaje en Chile,
identificaremos conceptualmente las externalidades en
la produccion, el consumo y la disposicién de bienes 'y
materiales. Tanto este andlisis como nuestra propuesta
se basan en su totalidad en los conceptos y propuesta,
muy originales, de Atal, Carrasco y Harrison (2012) y
Harrison y Atal (2012).

El proceso de produccién y el consumo de bienes finales
e intermedios, asi como su disposicién y el reciclaje de
los desechos de materiales y de bienes y sus partes,
presentan cuatro externalidades:

* la externalidad negativa en la produccion y el consumo,
que generan un desecho cuya disposicion (legal o ilegal),
degradacion y reciclaje, son costosos

¢ la externalidad positiva del reciclaje

* la externalidad negativa del peso o volumen del bien
producido, y

¢ la externalidad positiva del grado de reciclabilidad
de los bienes en su disefno industrial.

El objetivo de las politicas de reciclaje es internalizar
estos efectos. Como veremos a continuacion, los
instrumentos de politica aplicados hasta ahora en el
mundo y en Chile solo son capaces de hacerlo parcial
e imperfectamente.

Objetivos e instrumentos de
politica disponibles

Coherentemente con las externalidades mencionadas,
los objetivos principales de las politicas de control de
desechos y fomento del reciclaje deberian ser minimizar
la generacion de desechos, maximizar la fraccién de
los desechos que se reciclan, disminuir la fraccion
depositada en rellenos sanitarios, y minimizar (idealmente
evitar del todo) la fraccion de desechos dispuestos en
rellenos ilegales y en espacios no autorizados.

El modelo de gestién de residuos internacionalmente mas
aceptado y seguido por las actuales autoridades ambientales
responde a una jerarquia de objetivos conocida como de
“las tres R”: reducir, reutilizar, reciclar. En primer lugar se
debe procurar reducir la generacién de residuos; un segundo
objetivo es reutilizar aquellos productos o materiales que de
todas formas se producen, y en tercer lugar se busca reciclar
o valorizar para su transformacion en nuevos productos
aquellos residuos que no fue posible reutilizar. Una version
extendida de este modelo considera como cuarta opcion
la valorizacion energética o empleo de los residuos como
combustible, y como quinta y Ultima posibilidad la eliminacion
o disposicién definitiva de los residuos a los que no es
posible aplicar ninguna de las medidas anteriores. Para
destacar el orden jerarquico de las acciones o medidas,
el Ministerio del Medio Ambiente (2012) representa este
modelo extendido con una piramide invertida (Diagrama 1).

Existe una significativa experiencia internacional en el
uso de distintos instrumentos para internalizar algunas
de las externalidades mencionadas; algunos de ellos
se mencionan a continuacion (para una descripcién
mas detallada, ver Harrison y Atal, 2012, y Walls, 2006).

Impuestos por residuos generados
(“paga seguin lo que botas”)

Los impuestos por residuos generados se establecen
a partir del impacto o dafio ambiental de los desechos
correspondientes, y varian segun su tipo. Por ejemplo,
son mayores en el caso de bienes de alta toxicidad
(como baterias) o dificil degradacién (como neumaticos o
vidrios) y menores en aquellos de mas facil degradacion
(como el papel). Estos impuestos podrian constituir
una estructura éptima (o pigouviana) si estuvieran
correctamente establecidos (de acuerdo con la categoria
y la cantidad de residuos por cada empresa y hogar), e
internalizarian directa y completamente la externalidad
de disposicion del desecho de bienes.

Sin embargo, en la practica su imposicioén crea incentivos
a la disposicion ilegal de los desechos para eludir el pago,
y el Estado deberia incurrir en costos muy elevados de
administracién y monitoreo para controlar la disposicién
ilegal y la elusion correspondiente. En el extremo, deberia
monitorear la vida de ciudadanos y empresas en forma
continua. Kinnaman (2006) argumenta que es posible
inferir de los datos de estudios sobre experiencias
parciales con estos impuestos que sus beneficios netos
son cercanos a cero, precisamente debido a la alta
elusién y el escaso éxito del monitoreo estatal.

Impuestos a la produccion de bienes

y subsidios al reciclaje de bienes

y materiales desechados

Este instrumento, preferido por la bibliografia ambiental
tradicional, consiste en establecer impuestos a los
productores de bienes y subsidios a las empresas
recicladoras. Esta combinacién de impuestos y subsidios
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Diagrama 1
Estrategia jerarquizada de gestion de residuos

Prevencion

Reutilizacion

Reciclaje

ion

energética

Eliminacion

tiene efectos similares a los del esquema anterior, pero
los incentivos a la disposicion ilegal desaparecen y, por lo
tanto, los costos de monitoreo disminuyen. Sin embargo,
a pesar de sus ventajas tedricas, ha sido poco utilizado
en el mundo, probablemente porque cobrar impuestos
y pagar subsidios aun conlleva costos significativos de
transaccion, implementacién y monitoreo para el Estado.

Una variante menor e incompleta de este instrumento es
el reembolso del depdsito (deposit refund), la devolucion
monetaria al consumidor del pago o depdsito que hace al
adquirir el bien, cuando lo devuelve como desecho. Este
esquema se utiliza en todo el mundo desde hace décadas
con los envases de bebidas. Se trata de un impuesto a la
produccién que se puede descontar en la medida en que se
acredite que se recuper6 el envase. Asi, el productor paga
impuestos solo por la fraccion no recuperada de envases,
y le devuelve al consumidor la fraccién complementaria.
Con ello también disminuye el costo administrativo en
que incurre el Estado y se evita el pago de subsidios.
Sin embargo, una limitacion significativa es que se aplica
solo a los casos en que los productores demuestran que
recuperan sus productos o partes de ellos.

Estandares de reciclaje a productores

En esta modalidad, |la autoridad exige a los productores o
vendedores cumplir metas de reciclaje para sus productos.
Asi, son los propios productores los encargados de captar

Fuente: Ministerio del Medio Ambiente (2012).

los residuos de un porcentaje de sus productos vendidos
una vez que estos fueron consumidos. El principal
problema de este instrumento es su inflexibilidad, ya
que impone a los productores el costo de captar sus
productos desechados y preocuparse por su reciclaje.
Una variante que se hace cargo de este inconveniente
es el establecimiento de una meta de reciclaje global,
en la que existe la posibilidad de pagos cruzados entre
productores (o emisién de créditos transables), de manera
que reciclan aquellos para los cuales es mas econdémico
hacerlo. A pesar de esta mayor flexibilidad, se carece de
incentivos para reciclar por sobre las metas, y ademas
se entregan incentivos solo indirectos para afectar el
disefio del producto (Walls, 2006).

Prohibiciones de

disposicion de desechos

Las prohibiciones de disposicion de residuos (basura,
bienes desechados, materiales y escombros) y las multas
asociadas son muy generalizadas en el mundo y en Chile.
Este esquema suele ejecutarse en el nivel comunal. Pero,
en ausencia de una cultura civica desarrollada, como
aun se observa en Chile, el esquema de prohibiciones
y multas presenta altos costos administrativos, por lo
que el cumplimiento es débil y la elusion elevada. Como
resultado, Chile presenta altos niveles de disposicion
ilegal de desechos, especialmente en los hogares y
actividades productivas informales.
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En resumen, existe una amplia experiencia internacional,
y solo una muy limitada experiencia chilena, sobre
los esquemas anteriores. En general, su aplicaciéon ha
sido parcial y su efectividad para internalizar las cuatro
externalidades ha sido insatisfactoria debido a fallas de
disefio o de implementacion, y han implicado elevados
costos estatales de cumplimiento y significativos incentivos
privados para su evasion. Por eso se propone un esquema
alternativo, que evita varias de las limitaciones citadas.

Propuesta 35
Sistema de impuestos

especificos a la produccion
y de créditos transables
al reciclaje

Se propone implementar un esquema novedoso,
sin precedente internacional, que ha sido explorado
a nivel tedrico por Atal, Carrasco y Harrison (2012) y
propuesto por Harrison y Atal (2012), y consiste en el
siguiente sistema de impuestos y créditos. El Estado
establece a nivel nacional impuestos especificos por
productor o, en el caso de los bienes importados, por
vendedor, para todos los bienes que generan desechos
de costosa disposicion o reciclaje. El monto del impuesto
especifico por bien corresponde al dafio ambiental de los
componentes del bien, y de los recipientes y embalajes
que se utilizan en el punto de venta cuando el bien es
dado de baja por el agente que lo consume o utiliza.

Simultdneamente, se establece el derecho de las empresas
recicladoras a emitir y vender créditos transables a las
empresas productoras de bienes, por unidad reciclada
o dispuesta en forma segura en un lugar destinado a
ello. Los productores (e importadores) de los bienes
originales adquieren a precios de mercado los créditos
emitidos por los recicladores, y tienen el derecho de
rebajar del pago del impuesto especifico a la produccién
(e importacion) de bienes los créditos que adquieren de
los recicladores (Diagramas 2 y 3).

Se propone implementar gradualmente esta propuesta,
comenzando el primer aflo con impuestos especificos a
bienes de significativas externalidades negativas, como
baterias y pilas, neumaticos, equipos electrénicos. Luego
se sugiere ampliar la lista en forma progresiva, en los
siguientes cinco afos, hasta cubrir un gran nimero
de bienes con componentes y embalajes de impacto
ambiental y costosa disposicion en rellenos sanitarios.
En el caso de los bienes manufacturados complejos,
que se fabrican con componentes y materiales diversos,
de costosa degradacion y disposicion, los impuestos
especificos deberan establecerse a partir de estimaciones

de los costos ambientales (las externalidades negativas)
de todos ellos.

Efectos esperados
de la implementacion
de esta propuesta

La concrecion de esta propuesta clave, una vez que se
cubran los bienes fisicos con externalidades negativas,
implicara que en el largo plazo (cinco a diez afos) la
gran mayoria de los bienes vendidos en el pais estaran
cubiertos por este esquema de impuestos especificos
de impacto ambiental (o “impuestos verdes”). Estos
impuestos presentaran grandes diferencias en su equivalente
porcentual del precio final de venta de los bienes. Al
mismo tiempo, se desarrollara un mercado amplio y
profundo de transaccion de créditos al reciclaje y a la
disposicion segura de los materiales que componen
los bienes desechados.

De aplicarse este esquema, se anticipan caidas en
los niveles de consumo de los bienes gravados con
impuestos especificos y una expansion significativa
de la industria nacional del reciclaje. Como cambiaran
los precios relativos de los bienes de consumo y
se incentivara dicha industria, la propuesta tendra
importantes efectos sobre la estructura del consumo
y de la asignacién de recursos productivos. Ademas
tendra consecuencias macroeconémicas: aumentara
el nivel de precios al consumidor de la economia (IPC)
y reduciré el nivel de consumo agregado. Debido a
la internalizacién de las externalidades, otro efecto
macroecondémico sera el aumento del bienestar
promedio de los consumidores.

En equilibrio, el precio del crédito transable emitido por
unidad reciclada o dispuesta en rellenos sanitarios, y
vendido por los recicladores y operadores de sitios de
disposicion de desechos a los productores de bienes,
podra ser equivalente al valor del componente del impuesto
especifico que corresponde al insumo correspondiente
reciclado, menos los costos de transaccion entre
productores y recicladores, y mas/menos un premio
o descuento por el poder de mercado de recicladores
en relacion con los productores.

El precio de mercado de los materiales reciclados
correspondera al precio de los materiales producidos
con insumos virgenes, en el caso de sustitucion perfecta
entre unos y otros. Si la sustitucion no es perfecta, el
precio de mercado sera diferente. Asi, se reciclaran
productos cuyo costo marginal de reciclaje sea inferior
o igual a la suma del precio de mercado de insumos
reciclados, mas el precio de mercado del crédito emitido.
Por lo tanto, en equilibrio el costo marginal privado
de reciclaje es igual a su beneficio marginal social.
En lo anterior radica la ganancia en bienestar de los
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Diagrama 2
Ejemplo de un bien cuyos desechos pueden ser reutilizados en la produccién del mismo bien

_.- Extraccién/

R, o _-*""  Importacién
********** » Produccion «-

************ Consumo

| w,=q,-R,
v
Eliminacion/
R. Sanitario

Fuente: Harrison y Atal (2012).

Nota: En este ejemplo, el productor del bien Q1 debera pagar el
impuesto a la produccién. Por otro lado, la empresa que recicla

la cantidad R1 podra emitir un crédito por dicha cantidad, el que
puede ser vendido al productor de Q1. Este, a su vez, podra rebajar
de su pago de impuestos el monto del crédito adquirido.

Diagrama 3
Ejemplo de un bien cuyos desechos pueden ser reutilizados en la produccién de otro bien

Extraccion/
Extraccién/ i Importacién
Importacion :
i )(2 R 3 X‘
Ll » Produccién ~. ' -o--oo-- » Produccién
L qQ, "~ Reciclaje I q
B R ; ! ;
Eliminacién sin «----2---[Consumo’ = ----------- Consumo
externalidad 1 R, !
. W,=Q,-R, W, =Q,-R,
v v
Eliminacion/ Eliminacién/
R. Sanitario R. Sanitario

Fuente: Harrison y Atal (2012).

Nota: En este ejemplo, los productores de los bienes Q1 y Q2 deberan
pagar un impuesto a la produccién. Por otro lado, tanto la empresa que
recicla la cantidad R1 como la que elimina en forma segura la cantidad
R2, podran emitir un crédito por dichas cantidades, los que pueden ser
vendidos a los productores de Q1y Q2, quienes podran rebajar de su
pago de impuestos los montos de los créditos adquiridos.

95 propuestas para un Chile mejor



consumidores, una vez que se establece la estructura
de impuestos éptimos.

En el caso de los desechos no reciclados que son
dispuestos en un lugar seguro y legalmente destinado
para este fin, el costo marginal de esta actividad sera
inferior o igual al precio del crédito emitido.

En comparacién con el esquema de impuestos y subsidios,
este sistema evita la fijacién y el pago de subsidios por
el Estado a las empresas recicladoras o disponedoras
de desechos, lo que elimina los costos regulatorios y
administrativos del esquema de subsidios estatales. En
comparacién con el esquema de depdsito y reembolso,
se logra la misma asignacién de recursos, pero es
mucho mas general que este Ultimo porque es aplicable
a otros casos, en que (i) el productor y el reciclador
son agentes distintos, (i) el producto reciclado sirve de
insumo a productos distintos de los que proviene, y (iii)
el reciclador descompone productos no reciclables en
componentes eliminados en forma segura.

En conclusion, este esquema permite internalizar
adecuadamente las externalidades de produccion, reciclaje
y peso del producto (las tres primeras mencionadas
arriba), aunque no incentiva un adecuado disefio
de reciclabilidad (la cuarta),” que deberia cubrir otro
instrumento, no analizado aqui.

Respecto del impacto fiscal, los impuestos generan una
recaudacion neta positiva, aun descontando los créditos
emitidos. Solo en el caso extremo y empiricamente
improbable de que se recicle la totalidad de los bienes
gravados se observaria un impacto fiscal nulo. El informe
financiero de la propuesta original de reforma tributaria
de 2012 estimaba en alrededor de US$ 238 millones
anuales la recaudacién por los llamados impuestos
verdes. Suponiendo que nuestra propuesta se implementa
primero en forma acotada al mismo conjunto de bienes
del fallido proyecto, pero con tasas mas bajas, estimamos
una recaudacion bruta de US$ 119 millones, esto es,
la mitad de lo que hubiesen recaudado los impuestos
verdes en la propuesta inicial de 2012.

Para obtener la recaudacién neta se debe restar los montos
que se descontaran por emision de créditos. Suponiendo
una tasa de reciclaje de estos bienes del 20% (el doble de
la actual tasa de reciclaje estimada en Chile), la propuesta
implica US$ 95,2 millones anuales de recaudacion tributaria.
Sin embargo, en el largo plazo la recaudacion podra ser
sustancialmente mayor, tanto porque se podra incorporar un
conjunto muy grande de bienes afectos al impuesto como
porque las tasas podran subir para reflejar los verdaderos
valores de la externalidad ambiental que generan.

Propuesta 36
Cambiar los habitos de
separacion de basura 'y

desechos en su
origen, y extender los
puntos limpios

Proponemos complementar nuestra propuesta principal
para promover el reciclaje en Chile con politicas que
incentiven la separacién de desechos y basuras, asi
como su acopio en lugares publicos habilitados.

Realizar campainas municipales
para la separacion de desechos,
voluntaria en los hogares y
obligatoria para las empresas

Se propone realizar campafnas municipales para la
formacién de habitos para la separacion voluntaria de
basuras y desechos en los hogares. Para las empresas, se
propone establecer una regulacion obligatoria de separar
sus desechos y basuras, cuya violacion se penalice con
multas municipales.

Extender los centros de
acopio mediante la creacion
de fondos concursables

Se propone estimular el desarrollo de centros de
acopio o puntos limpios mediante la creacién de fondos
concursables para su construccién. Por ejemplo, se
pueden abrir postulaciones para que municipios,
organizaciones sociales (barrios, juntas de vecinos) e
incluso privados presenten proyectos de construccion
de puntos limpios con un disefio definido por ellos
(tamafio, infraestructura, tipos de desechos que se
recibiran, etc.). Se propone otorgar un fondo del gobierno
central de financiamiento inicialmente pequefio, de
$ 400 millones, para ser evaluado y eventualmente
expandirse con mayores recursos en el mediano plazo.
Por ejemplo, se podria financiar anualmente la inversién
de veinte proyectos de $ 10 millones de costo unitario,
y cien proyectos de costo unitario de $ 2 millones.
Los postulantes al financiamiento tienen libertad para
definir el nimero y el tamafio de los puntos limpios que
construiran. Los criterios para seleccionar los proyectos
incluyen el caracter vulnerable de la comuna donde se

1 Esto si ocurriria si el reciclador y el productor estuvieran integrados verticalmente.
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emplazarian y la disponibilidad actual de opciones de
reciclaje en dicho lugar. Los propios proyectos deberan
presentar propuestas verificables de financiamiento de
la mantencion de los puntos limpios.

Las personas que entreguen productos para reciclar en lugares
de acopio municipal podran obtener un reconocimiento
basado en categorias y volimenes de productos entregados,
que podra ser en dinero o utilizado como crédito en servicios
municipales relacionados con el medio ambiente.

Se anticipa que las dos propuestas anteriores induciran
un cambio en el comportamiento de las empresas y
personas, que se reflejard en mayores esfuerzos por
separar las basuras y desechos en los hogares, y en
un aumento de la entrega de materiales y desechos
reciclables en los lugares de acopio municipal. La
separacion de basura, desechos y materiales al interior
de las empresas sera probablemente mas extensiva
que en los hogares, considerando su obligatoriedad y
las multas con las cuales las empresas incumplidoras
seran sancionadas por los inspectores municipales.

La complementariedad de estas propuestas con la
de fomento del reciclaje radica en el hecho de que las
empresas recicladoras (y los servicios municipales de aseo
que retiran basura y desechos de hogares y empresas)
se benefician de la mayor separacién de basuras y
desechos, asi como del mayor acopio de desechos
para el reciclaje en los puntos verdes municipales.

Areas verdes urbanas

Las areas verdes de la ciudad estan definidas en la
Ordenanza General de Urbanismo y Construccién como
una “superficie de terreno destinada preferentemente
al esparcimiento o circulacion peatonal, conformada
generalmente por especies vegetales y otros elementos
complementarios”. Un area verde publica es un bien
nacional de uso publico y comprende espacios de acceso
publico, con instalaciones para sus usuarios, como en
plazas y parques, aunque algunas definiciones incluyen
también recintos deportivos abiertos. La densidad,
calidad y seguridad de los parques urbanos contribuye
a crear un entorno saludable y sustentable en las
ciudades. Existe, ademas, amplia evidencia empirica
de que plazas y parques contribuyen al bienestar de
las personas (Reyes y otros, 2011). Por ello cabe
fortalecer su desarrollo.

Situacion de las areas
verdes urbanas

Las estadisticas disponibles sobre areas verdes son
muy limitadas: la mayor parte de ellas se concentraen la
Regién Metropolitana, y tampoco se cuenta con series de

tiempo sobre su desarrollo. En la Regiéon Metropolitana,
ademas del Parque Metropolitano, desde el afio 1993 el
Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU) ha creado
100 hectéreas de parque. Entre los trece parques urbanos
del programa del MINVU se encuentran Lo Varas, que
aporta mas de una hectarea en Renca, Las Américas
(Bernardo Leighton) en Estacién Central, André Jarlan (La
Feria) en Pedro Aguirre Cerda, Mapuhue en La Pintana,
Parque Quebrada de Macul en Pefalolén, Violeta Parra
en Lo Espejo, Mapocho Poniente en Cerro Navia, La
Castrina en San Joaquin y Cerro Blanco en Recoleta.

Por décadas, el disefio urbano de las ciudades chilenas no
tuvo como prioridad las areas verdes ni los parques, sino
que se concentrd en resolver problemas sanitarios y de
provision de vivienda. Ademas, hasta hace poco la normativa
chilena para areas verdes en nuevas urbanizaciones no
establecia tamafios minimos sino solamente porcentajes,
por lo que es frecuente encontrar “areas verdes” en
retazos residuales de terrenos poco adecuados para
la construccion de viviendas (Reyes y Figueroa, 2010).

Las areas verdes, distribuidas desigualmente en la
ciudad, reflejan la disponibilidad de recursos econémicos
de sus habitantes y los gobiernos comunales. El
Sistema Nacional de Informacién Municipal muestra
una correlacién positiva entre la superficie de parques
y plazas por habitante y los ingresos totales comunales
per céapita. Atisba (2011) asegura que esta “brecha
verde” va en aumento, pues ademas de que el 32% de
las areas verdes estan en comunas de altos ingresos,
es en estas donde mas se incrementan. De hecho,
solo las seis comunas con mayores ingresos del
Area Metropolitana de Santiago superan el estandar
recomendado por la OMS de 9 m2/hab: Vitacura,
Providencia, Santiago, La Reina, Lo Barnechea y
Las Condes. Por ultimo, las areas verdes son mas
escasas en regiones, donde su costo de mantenimiento
constituye una fuerte restriccién.

Un reciente catastro del MINVU revel6 que hay 322 terrenos
en ciudades aptos para transformarse en parques urbanos
(MINVU, 2013). El Ministerio evaluara la factibilidad de las
inversiones requeridas para su transformacién en parques,
aportadas por el gobierno central, y los requerimientos
de gastos de mantencion, en eventual asociacion con
donantes privados. Los parques serian integrados a la
red nacional de areas verdes que administrara el MINVU,
en coordinacién con servicios regionales de conservacion
de los parques urbanos, siguiendo el modelo del Parque
Metropolitano de Santiago.

Percepcion de calidad
de las areas verdes

Ademas de los indicadores objetivos sobre areas verdes,

las percepciones de los ciudadanos respecto de su entorno
indican su aporte a la calidad de vida. En la Encuesta de
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Grafico 1
Evaluacion de la calidad o condicion de plazas y parques de la propia comuna

Respuestas “buena” y “muy buena” (% del total)

Pequeias Intermedias menores Intermedias mayores Metropolitanas
Tipo de ciudad
W 2007 W 2010

Fuente: Minvu, Encuesta de percepcion de calidad de vida urbana 2011.

Grafico 2
Evaluacion de la cercania de plazas, parques y paseos peatonales de la propia comuna

2

0
10
0

Respuestas “cerca” y “muy cerca” (% del total)

Pequenas Intermedias menores Intermedias mayores Metropolitanas

W 2007 2010

Fuente: Minvu, Encuesta de percepcion de calidad de vida urbana 2011.
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Grafico 3
Frecuencia de uso de plazas y parques del barrio

Porcentaje del total de respuestas

2007

2010

H Todos o casi todos los dias H Habitualmente B Nunca o casi nunca M No existe

Fuente: Minvu, Encuesta de percepcion de calidad de vida urbana 2011.

Percepcion de Calidad de Vida Urbana, realizada por el
MINVU en 2007 y 2011, las personas evaluaron la calidad y
la cercania de los parques y plazas de manera relativamente
positiva; sin embargo su uso es casi nulo.

En el Grafico 1 se observa la evaluacién de 2010 de la
calidad de los parques y plazas. En el primer caso, mas del
50% de los encuestados declaré que la calidad era “buena”
0 “muy buena”. A su vez, el 60% de los encuestados dijo
encontrarse “cerca” o “muy cerca” de plazas, parques y
paseos (Grafico 2). La paradoja es que, a pesar de esta
percepcién de cercania y calidad de plazas y parques, su
uso es bastante bajo. El 50% de los encuestados declard
no utilizarlos “nunca” o “casi nunca” (Grafico 3). El bajo
uso de los parques y otros espacios, o, en otras palabras,
la ausencia de control social, permite que sean capturados
por grupos no deseados. La encuesta de MINVU (2011)
también indica que el 37% de los beneficiarios estaria
dispuesto a pagar por un parque que satisficiera en mayor
medida su perfil de preferencias.

El analisis de Segovia (2005) sobre el programa de
parques urbanos en Chile plantea que la intensidad
de uso responde a tres factores: la pertinencia para el

tipo de poblacién al cual esta destinado; el tamafio del
parque, que se asocia directamente con el nimero de
usuarios, y, finalmente, el equipamiento y el mobiliario.

En particular, la autora destaca el descuido en el disefio
de los parques, que no considera las costumbres locales,
con lo que dificulta la identificacion de la poblacion con
el nuevo espacio.

Los disefios en general responden a un estandar que
deja fuera el 45% de las necesidades de los usuarios,
porcentaje que se establece al comparar el uso de las
superficies con las preferencias de los usuarios.

Al referirse a los criterios para la asignacion de recursos
en el programa de parques urbanos, Segovia indica
que “en general, el procedimiento utilizado para la
distribucién y asignacién de proyectos del Programa
parece obedecer a la presion de algunas comunas” (2005).
A lo anterior se agregan importantes problemas asociados
a la institucionalidad para la creacion, mantencion y
conservacion de parques urbanos (Reyes y otros, 2011).
En la préactica, la institucionalidad nacional de parques
se encuentra en estado de proyecto.
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Propuesta 37
Una Direccion Nacional

de Parques Urbanos y un
fondo de financiamiento
para areas verdes urbanas

En consonancia con los planes anunciados por el
MINVU, se propone crear una Direccién Nacional
de Parques Urbanos, dependiente del Ministerio,
cuya tarea serd identificar terrenos urbanos aptos,
financiar la construccién de parques en las ciudades
de Chile, e identificar las necesidades y fuentes de
financiamiento (regionales o comunales) de mantencién
y administracién de los parques, en coordinacién con
autoridades regionales y comunales. La Direccion
Nacional trabajaria con direcciones regionales o
comunales de administracion de parques urbanos,
siguiendo el modelo de administracion del Parque
Metropolitano de Santiago.

En segundo lugar, se propone crear un fondo de
financiamiento para la compra publica de terrenos y
la construccion de parques urbanos, en comunas de
baja densidad de areas verdes por habitante, en todo
Chile. Administrado por la Direccion Nacional de Parques
Urbanos, se deberia establecer con aportes del gobierno
central por $ 15.000 millones (US$ 30 millones) anuales
por un periodo de diez afios. Los fondos centrales
financiaran la totalidad de la construccion, pero las
comunas deberan comprometer recursos propios para
financiar el mantenimiento.

Participacion ciudadana
en las definiciones de
uso de los parques

El disefo participativo de los espacios urbanos vincula
a las empresas o agencias técnicas responsables de
la iniciativa con los usuarios en las fases de definicion
del programa de uso de la obra, de conocimiento
de su avance y de la satisfaccién con el producto
final. El resultado esperado de la participacion es
una apropiaciéon mas rapida, un mejor uso y un mayor
cuidado del espacio construido. En Chile, la Fundacion
Mi Parque ha utilizado con buenos resultados un modelo
participativo para la implementacién de sus iniciativas.

Evaluar una franja de parques
integrados en Santiago

En el espiritu de ampliar las areas verdes urbanas,
hacemos parcialmente nuestra una propuesta de Forray
y otros (2012), que consiste en recuperar como espacios
publicos lo que ellos denominan los 22 cerros-isla de
Santiago (cerros Lo Aguirre, Chena, Renca, Alvarado,
del Medio, Apoquindo, Dieciocho, Negro, Calan, La
Ballena, Chequén, Amapolas, Los Piques, Los Morros,
Las Cabras, Adasme, San Luis, Blanco, Jardin Alto,
Hasbun, Santa Lucia y Rinconada), y transformarlos
en parques o zonas protegidas. Esta recuperacion
implica la compra o expropiacion de 327 hectareas
de alto costo, que hoy se encuentran en manos de
privados. Solo por concepto de expropiacion de estas
hectareas los autores estiman un costo que excede los
US$ 2.300 millones.

Nuestra propuesta es una version bastante acotada de
la anterior. Se propone que el Estado adquiera franjas
limitadas de algunos cerros para la construcciéon de
un sistema de parques y senderos integrados. La idea
complementa y potencia el proyecto nacional Sendero
de Chile, y une algunos cerros de Santiago a partir del
cerro Renca, pasando por los cerros Blanco, Manquehue,
Alvarado, Calan y Quebrada de Macul, hasta llegar al
Cajon del Maipo. La idea es que los terrenos usados
y expropiados sean relativamente estrechos, pero que
permitan dar cabida a un sendero, una ciclovia y al
menos a una franja de area verde. Por supuesto, la
union de los cerros a través de las calles y comunas
habitadas requiere de la construccién de ciclovias y de
la habilitacién de veredas para los peatones.

Es necesario evaluar en forma detallada el emplazamiento
definitivo de las franjas que constituiran esta red de
cerros integrados. Una estimacién gruesa de los montos
involucrados, simplemente para ilustrar, suponiendo un
conjunto de 100 nuevas hectareas para la red integrada,
implicaria un costo de mantencion anual de US$ 5,5
millones. Por otra parte, un fondo de US$ 368 millones
podria cubrir las adquisiciones de los terrenos, y la
construccioén de los parques y senderos. Un horizonte
de diez afos para la ejecucién implicaria entonces un
presupuesto anual de US$ 42,3 millones.?

Por dltimo, se propone evaluar similares franjas de parques
y cerros integrados para areas metropolitanas regionales
de gran tamafo, como Antofagasta, Valparaiso-Vifa
del Mar y Concepcién-Talcahuano.

2 Los supuestos utilizados para este calculo son 0,12 UF/m2 de mantencién anual, 1 UF/m2 de costo de construccion de parque
o sendero, y 7 UF/m2 de costo de adquisicién. Esta propuesta (y por lo tanto los fondos correspondientes) es adicional a la de
crear un fondo de financiamiento para compra publica de terrenos y la construccién nacional de parques urbanos en comunas

de baja densidad de areas verdes por habitante.
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Limpieza del entorno
urbano y no urbano

Los entornos urbano y no urbano se encuentran
afectados en forma visible por actividades contaminantes
de personas y empresas. En las ciudades, la contaminacién
por desechos se encuentra en calles, plazas, lugares
publicos y propiedades privadas. Fuera de las ciudades,
el dafo ambiental se aprecia en tierras y aguas, privadas
o publicas; en calles, caminos y carreteras rurales e
interurbanas; asi como en bordes acuaticos en rios,
canales, lagunas, lagos y el mar. Actividades como el
vaciado de escombros en plazas o playas, la dispersion
de basura desde vehiculos en movimiento o el vertido
de residuos domésticos en playas o rios son la causa
directa del dafio ambiental tratado en esta seccién.

No abordamos aqui la contaminacién generada por
empresas o0 uso del transporte; por ejemplo, no se
consideran los RILES (residuos industriales liquidos),
es decir, las aguas desechadas como resultado de
procesos, actividades o servicios industriales. Esta
seccion se enfoca en la disposicion ilegal o ilegitima de
bienes desechados, materiales y basuras por hogares o
actividades informales, con dafio para la sustentabilidad
y limpieza del entorno construido y natural.

No existen estadisticas nacionales sobre la extension de
este tipo de contaminacion. Tampoco datos sobre las
iniciativas, incipientes pero crecientes, tanto nacionales
como de comunidades locales, para descontaminar entornos
deteriorados y crear areas verdes. Sin embargo, la limpieza
del entorno urbano y no urbano, junto con la creacion de
areas verdes, es motivo de preocupacion creciente para
personas y organizaciones que de forma dispersayy, en alguna
medida, espontanea, llevan a cabo iniciativas destinadas
amejorar las condiciones ambientales. Algunos ejemplos:

e La Fundacién Mi Parque gestiona proyectos de
construccion de areas verdes en comunas vulnerables.
La construccion y mantencion de los proyectos se
financia con donaciones directas de privados y con
aportes del Fondo Mixto del Ministerio de Desarrollo
Social, e incluyen la participacion activa de la comunidad.

e La Direccion de Gestion Ambiental de la Municipalidad
de La Pintana (DIGA) ha implementado una estrategia de
desarrollo sustentable para la comuna que incide en el
manejo de residuos solidos, “el aumento de la biomasa
comunal y de nuevos espacios publicos y areas verdes
conformando un Sistema Integrado de Parques (...). La
tenencia responsable de mascotas y la generacion de
un Mini-zooldgico ha permitido, a toda la comunidad,
conocer y apreciar especies nativas y exdticas de fauna.
Finalmente, se ha logrado trabajar participativamente
con la comunidad en la proteccién y mejoramiento del
ambiente comunal” (www.digap.cl).

* Un muro ecolégico construido por estudiantes del Liceo
Industrial Domeyko con el apoyo de la Municipalidad
de Recoleta, consistente en jardineras construidas con
botellas plasticas desechables en un lugar donde se
ubicaba un pequefio basural.

e La creacion del parque natural Quebrada de Macul en
Pefalolén, que involucrd el retiro de 205 toneladas de basura.

e La limpieza y descontaminacién de la ribera del lago
Rapel, en el sector La Grutita, por los vecinos de Las
Cabras en la Regiéon de O’Higgins, para crear el parque
Llallauguén (verde y sustentable), con el apoyo del
Fondo del Ministerio del Medio Ambiente.

¢ Diversas iniciativas locales de limpieza de ciudades,
carreteras, aguas y litorales. Por ejemplo, desde hace
tres aflos un grupo de voluntarios limpia la playa de
Ramuncho, en la comuna de Hualpén. En todo el pais
los boy scouts colaboran en campanas de limpieza de
basurales y de desratizacion.

Otras iniciativas publicas y privadas se responsabilizan
por el reciclaje de desechos, desde su recoleccion
clasificada hasta la disposicion total:

* Empresa Recycla: recicla celulares y computadores
empleando a exconvictos. Obtuvo el segundo premio
mundial del World Challenge 2011.

* Coaniquem ha implementado un proceso exitoso
de reciclaje de vidrios. Otras fundaciones e iniciativas
privadas promueven la limpieza fisica, el desarrollo
de parques publicos y arborizacién, el reciclaje de
basuras y desechos, y la reutilizacion de materiales
desechados.

 Algunos de los reciclajes organizados comercialmente son
el cartén (comprado por la empresa CMPC) y los metales
(como la chatarra, comprada por la empresa Gerdau AZA).

* La Municipalidad de Pefalolén vende bonos de carbono
junto con el pago de la patente.

» Algunas iniciativas internacionales que se han ido
imitando en Chile podrian extenderse significativamente.
Por ejemplo, es creciente la participacion en el “Dia
de la Tierra”, que se celebra desde hace cuarenta
afos el 22 de abril. Las adopciones de espacios
publicos por un grupo —como “Adopte una carretera”
(Adopt a Highway) en Estados Unidos— organizan
a voluntarios, incluyendo organizaciones con vy sin
fines de lucro, que limpian de basura un tramo de
carretera y reciben un cartel de reconocimiento con
el nombre del responsable o financista desplegado en
dicho tramo. En Estados Unidos esta iniciativa se ha
extendido desde las carreteras hacia otros espacios
publicos como calles, plazas y playas.
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Otras experiencias no han logrado despegar, pero
conviene tenerlas en cuenta como aprendizaje. Por
ejemplo, el intento de introducir bolsas reciclables en
supermercados no ha sido exitoso.

La limpieza de los espacios urbanos puede convertirse
en un problema cuando las responsabilidades no estan
claras; asi ocurre con propiedades publicas y semiprivadas.
Otro aspecto relacionado es la ausencia de limpieza
en calles, caminos y carreteras urbanas. Actualmente
las sanciones que la autoridad establece por botar
basura en lugares indebidos las define cada municipio
en una ordenanza municipal. Las multas varian entre
1y 5 UTM. La normativa actual tampoco explicita las
sanciones, pues en el Codigo Penal no esta tipificado
el delito que castiga la contaminacién de los suelos o
la alteracion de sus cualidades fisicoquimicas.

Propuesta 38

Implementar un conjunto
coherente de desincentivos
a la contaminacién y de

incentivos a la promocion
de la limpieza del entorno
fisico, con iniciativas
publico-privadas

Esta propuesta se desglosa en las siguientes cuatro
propuestas especificas de incentivos y desincentivos.

Multas por ley de entre 2
y 25 UTM a quienes boten
basura en lugares no aptos

La idea es complementaria con la propuesta sobre
reciclaje. También es afin a la practica actual de algunas
municipalidades, que ofrecen contratos para retirar
grandes volumenes de residuos sélidos, tales como
escombros y restos vegetales de ferias o podas, de los
cuales disponen apropiadamente. En tales condiciones
resulta justificado elevar las multas (hoy son de 1y
5 UTM), con beneficio al municipio correspondiente;
ademas, el efecto disuasivo de las mayores multas
haria menos costoso fiscalizar el cumplimiento de
estas disposiciones.

Esquema de premios a municipios
con menos basura, con puntajes
y certificaciéon del Ministerio

de Medio Ambiente

Esta propuesta requiere establecer una linea de base
a partir de la cual se consideraran las mejoras, asi como
los estandares de calidad.® Determinar una linea de base
implica poner el foco de la propuesta en el impacto de las
iniciativas en el logro de una mejor calidad ambiental, y no
solamente en el cumplimiento de las actividades contempladas
para ello. Desde este punto de vista, el impacto sobre el
medio ambiente involucra un uso eficiente de los recursos
disponibles, que debe ir asociado a un premio monetario
que incremente los recursos municipales para aseo y ornato,
ponderado por la eficiencia en el logro del impacto. No es
posible establecer un monto Unico porque los tamanos de
los municipios varian, asi como los volimenes de desechos
con los que deben lidiar. Por el momento puede establecerse
como criterio que el premio serd una proporcién de los
recursos destinados a disminuir la disposicién de desechos
en lugares no autorizados, ponderado por la eficiencia en el
uso de recursos (por ejemplo, el costo que toma disminuir
una tonelada de desechos).

Fondo concursable nacional
para campanas de limpieza
($ 500 millones)

Se propone crear un fondo concursable nacional para el
desarrollo de campanas de limpieza urbana, de carreteras y
entornos no urbanos (analogo en su gestién y financiamiento
al Fondo Nacional Ambiental), con un monto propuesto de
$ 500 millones. Constituira una glosa presupuestaria de
gasto anual, en atencion a la continuidad en las necesidades
de limpieza. Los proyectos propondran limpiar un area
publica en un entorno no urbano, sin duplicar ni subsidiar
la responsabilidad de los servicios publicos, ni reemplazar
a los trabajadores contratados. Las actividades deben
estar bien definidas y contemplar el equipamiento, asi
como la seguridad de los participantes.

Promover iniciativas
publico-privadas del tipo
“Adopta una playa”

Los donantes privados podran hacer contribuciones
destinadas especificamente a la mantencion de espacios
publicos, tales como tramos de carreteras o playas, en las

3 El Ministerio del Medio Ambiente tiene un Sistema de Certificacion Ambiental Municipal que opera de forma voluntaria para
establecer metas administrativas, vale decir, actividades municipales destinadas a mejorar el medio ambiente en diversas dimen-
siones. Es otro enfoque, porque no toma como criterio el impacto de las iniciativas sino que incentiva la adopcién de practicas

proambientales en el nivel municipal.



que se reconocera su contribucion. Los recursos seran
canalizados a través de iniciativas de trabajo voluntario,
sean estos sugeridos por el donante o seleccionados
por la agencia a cargo del programa.

Contaminacion visual
en el entorno urbano
y no urbano

La contaminacion acusticay la contaminacion visual son
otros tipos de contaminacion relevantes. Si bien la primera
concentra las mayores quejas en encuestas de calidad
de vida, nos centraremos en la contaminacion visual a
causa de la publicidad, con un doble objetivo: mejorar la
seguridad del trénsito, y contribuir a la calidad de vida, la
valoracion estética del entorno y la promocion del turismo.

La contaminacion visual -tanto en los espacios urbanos
como en los rurales— se debe en parte a la profusion y
calidad de la publicidad privada y del gobierno, pues
se emplazan sin mayor regulacién paneles gigantes
que utilizan imagenes fijas y en movimiento, y carteles
de todos los tamafos. Esta publicidad puede ser legal
o ilegal. Por ejemplo, las pantallas LED de la avenida
Américo Vespucio en Santiago son ilegales, asi como las
gigantografias en la zona de La Piramide. Esto se debe
a que las empresas obtienen los permisos municipales
correspondientes, pero no los de la Direccién de Vialidad.
La profusiéon de paneles y carteles de publicidad en
las calles urbanas y las autopistas se explica por los
pagos por arriendo para ese uso, que benefician a las
municipalidades correspondientes. Esta publicidad
perjudica el paisaje urbano y rural, y constituye un
distractor y una potencial causa de accidentes.

De forma similar, la calidad de la sefialética en las vias
publicas es deficiente porque confunde diversos niveles
de jerarquia en un mismo tipo de sefal: la entrada a
un centro comercial puede estar indicada en el mismo
formato con el cual se indican distancias o0 maximos de
velocidad. Ello disminuye las posibilidades de desarrollar
una atencién selectiva mientras se conduce.

Como antecedente de una metropoli sudamericana,
el alcalde (prefeito) de la ciudad de S&o Paulo dispuso
retirar toda la propaganda urbana como parte del plan
de descontaminacion y limpieza Cidade Limpa. En la
mayoria de los paises desarrollados se cumple con

normativas estrictas que impiden totalmente o regulan
muy restrictivamente la profusion de publicidad y sefialética
en las vias urbanas y rurales. A la luz de esos antecedentes
es que planteamos la siguiente propuesta.

Propuesta 39
Planes piloto de

restricciones a publicidad
y senalética vial

Para algunas ciudades, como Santiago o Valparaiso,
se propone que el Ministerio de Vivienda y Urbanismo
(en coordinacién con el Ministerio de Obras Publicas)
disefie y adopte un programa piloto de restriccion
(prohibicién total y/o aprobacion muy limitada) de
publicidad y sefalética vial en zonas acotadas. Se
propone considerar como posibles zonas para los
programas piloto las manzanas patrimoniales mas
importantes del centro de Santiago, y de los cerros
Alegre y Concepcion de Valparaiso, asi como un tramo
importante de la autopista Santiago-Valparaiso.

La selecciony las condiciones de los acuerdos de zonas
patrimoniales urbanas podran ser negociadas entre el
MINVU y los alcaldes respectivos. En el tramo de autopista,
la Direccién de Vialidad del MOP posee las facultades
para revocar unilateralmente los permisos para instalar
publicidad basado en consideraciones de seguridad vial.”

Se sugiere implementar esta propuesta a través
de un plan piloto porque no existen instrumentos
estandarizados para ejecutar este tipo de medidas.
Su adopcién pionera involucra negociaciones con las
partes interesadas, especialmente las autoridades,
incluyendo compensaciones parciales.

Una vez implementado el plan, se considera dejar un
periodo de dos afios en régimen para evaluar sus efectos
(através de una evaluacién de su impacto ambiental y
sus efectos en el turismo y en la seguridad de las vias) y
costos (por la disminucién de los ingresos municipales
por derechos de arriendo o uso de las vias). De resultar
favorables las evaluaciones anteriores, se propone
implementar la gradual extensién de los planes piloto
de restriccién y regulacion de la publicidad y sefalética
en calles y autopistas a nivel nacional.

4 Manual de Carreteras del MOP, 2012 (6.102.4): “En el contexto del DFL 850 de 1997, el parrafo titulado “Policia de Caminos”
establece medidas de conservacion y reglamenta el uso y mantencién de los caminos publicos y de los terrenos adyacentes,
regulando (...) la colocacién de carteles, avisos de propaganda o cualquiera otra forma de anuncios comerciales en los caminos
publicos”. Mas aun, la Direccion de Vialidad fija las condiciones y la distancia, desde el camino, en que podran colocarse los
letreros publicitarios. De ello se desprende que el Ministerio y la Direccién respectiva cuentan con las atribuciones necesarias

para implementar esta propuesta.
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Educacion en conciencia
ambiental y del entorno en
ninos y jovenes

La promocion de un entorno sustentable y limpio en
edades tempranas contribuye a la creacién de conciencia
respecto del medio ambiente y de la sociedad, que se
expresa luego en otras dimensiones de la vida privada y
publica. Por ello, esta seccion propone la incorporacion
de iniciativas ecoldgicas y de cuidado del medio ambiente
en curriculos escolares, apoyada con la movilizacién
de escolares en iniciativas locales.

Conciencia ambiental entre
jovenes, ¢cual es el problema?

La teoria de la educacion ha puesto creciente énfasis
en el desarrollo de “habilidades blandas”, un conjunto
de elementos no cognitivos que influyen decisivamente
en el logro de los jévenes en diversos aspectos de
su vida. El capitulo de propuestas para la educacién
desarrolla con mas detalle la ampliacién del foco desde
habilidades cognitivas a habilidades no cognitivas y
socioemocionales. Entre estas se encuentra el desarrollo
de una “personalidad civica” basada en la exposiciéon
a la diversidad y el compromiso publico. Los jévenes
poseen escasas oportunidades en este campo, en
parte por las caracteristicas de la sociedad actual, por
la carencia de recursos o por la segregacion social,
econdmica y geografica.

La vida social actual se caracteriza por interacciones
especializadas que tienden a separar los grupos de acuerdo
con intereses muy especificos. En el lado oscuro de las
actuales tecnologias de comunicacion e informacion se
encuentra la facilidad para constituir grupos relativamente
pequefios —“comunidades”- con integrantes homogéneos, que
refuerzan su similitud a través de una interaccién constante.
Las tendencias a la cooperacion y el respeto a la diversidad
resultan asi corroidos, junto con la confianza y la capacidad
para lograr un control social del entorno. Solamente la
universidad, en la medida en que acoge a jévenes de diverso
origen social, cultural o étnico, contribuye a superar la baja
movilidad social que caracteriza al Chile actual.

Las dificultades que plantea el proceso de individuacion
entre las personas de menos recursos tienden a manifestarse
en el predominio de conductas de satisfaccion inmediata,
asociadas muchas veces a comportamientos riesgosos
(cércel, drogas, embarazo adolescente, etc.) que reducen
las posibilidades de integracion futura.

Finalmente, la ausencia de motivaciéon con respecto
a la incidencia de su actividad en el entorno social y
natural, se expresa en el escaso interés por participar
en asuntos de interés publico. Es conocido que esta

ausencia de participacion publica generalmente lleva a
resultados negativos para los colectivos, en lo que se
conoce como “tragedia de los comunes” (Ostrom, 2003).

Educacioén en torno a un medio
ambiente sustentable

La educacion en sustentabilidad ambiental, que tiene
como objetivo reducir las conductas individuales que
expresan la ausencia de compromiso comunitario, se
basa en el supuesto de que es posible lograr un cambio
en las actitudes y motivaciones de las personas. El
objetivo es formar a personas que cooperan entre si
para desplegar acciones que contribuyen a lograr un
entorno sustentable y limpio.

El foco en la educacién deriva del conocimiento del valor
de desarrollar estas actividades en fases tempranas.
Los adultos que se involucran en actividades voluntarias
y otras iniciativas de interés publico generalmente
participaron en actividades comunitarias durante su
infancia. Desde este punto de vista, la educacion en
medio ambiente sustentable no es un “adoctrinamiento”,
sino el aprendizaje a través de la participacion activa
en iniciativas a favor del medio ambiente.

Propuesta 40
Apoyo pedagdgico para

contribuir a un medio
ambiente sustentable

Se propone tomar las siguientes medidas:

e Elaborar y contribuir aimplementar material pedagégico
que facilite las iniciativas relativas a un entorno sustentable
en la ensefianza basica.

e Promover el entorno sustentable en edad escolar
a través de su incorporacion al curriculo, a través de
actividades electivas y campanas.

* Incorporar sistematicamente conceptos y temas
relacionados con el entorno en los Objetivos Fundamentales
Transversales de la educacion basica.

e Entrenar a estudiantes de ensefianza media en
actividades conexas a iniciativas de medio ambiente
sustentable, tales como jardineria, mantenimiento de
espacios publicos, forestacién, cuidado de especies,
eficiencia energética, cartografia, etc.

La implementacién de esta propuesta tiene un aspecto
critico en la capacidad de gestion de las escuelas, dado
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que involucra incorporar innovaciones profundas en la
gestion escolar, la pedagogia y la didactica. Por ello, se
requiere de un adecuado apoyo y de facilidades para
su implementacion, particularmente en lo que respecta
al desarrollo de instrumentos y practicas pedagdgicas
para hacer operativos los objetivos generales.

Voluntariado
y donaciones

Para cuidar de un medio ambiente sustentable y limpio
se requiere del compromiso de la sociedad entera con
la proteccion del entorno. Este compromiso social se
plasma tanto en las normas y politicas publicas atingentes
como en las actitudes y acciones que despliegan la
sociedad civil y las personas. Pero estas actitudes y
acciones son parte de un compromiso mas global,
propio de ciudadanos conscientes y preocupados
por la sociedad entera. Por ello, planteamos en esta
seccion tres iniciativas complementarias para fortalecer
el compromiso de los ciudadanos con el entorno a
través del voluntariado y las donaciones financieras,
acciones que refuerzan también el capital social y la
integracién del pais.

Diagnéstico general
sobre voluntariado

La participacion en actividades voluntarias esté asociada
a la formacioén de conductas y valores en los periodos
tempranos de la vida. Las personas deben cooperar
entre si para desplegar acciones que contribuyan a
lograr un entorno sustentable y limpio; ademas son
importantes la conciencia y los lazos de solidaridad
que se establecen cuando la comunidad participa
de los intereses publicos. El foco debe estar en las
problematicas derivadas del comportamiento individual,
como parte de la ciudadania o civilidad.

Roman, Ibarra y Ramos (2011 y 2012) muestran las
caracteristicas que asume el trabajo voluntario en Chile.
La mayoria de la participacion se canaliza a través de
instituciones (86%), principalmente las iglesias (40%)
y las organizaciones privadas sin fines de lucro, tales
como fundaciones, corporaciones y ONG (27%). Las
organizaciones publicas también organizan actividades
de voluntariado, aunque no de forma regular. También
hay iniciativas locales de voluntarios, con escaso apoyo
privado o publico, que desarrollan actividades de limpieza,
reciclaje, acopio o afines con nuestra propuesta de trabajo.
Llama la atencién la relativamente baja importancia de
las organizaciones funcionales como el colegio o el lugar
de trabajo entre los canales de participacién voluntaria
(19%), que constituyen un area con alto potencial de
crecimiento para esta propuesta. La mayor intensidad

de participacién en actividades de voluntariado ocurre
entre los 26 y 59 afos de edad, y el involucramiento
temprano en el trabajo voluntario aparece como un
poderoso factor explicativo del posterior involucramiento
de los adultos en actividades voluntarias. Este factor
demuestra la relevancia de intervenir durante la etapa
escolar, lo que es perfectamente posible dado el interés
que muestran nifios y j6venes por los temas ambientales
y su disposicion a colaborar en estas iniciativas.

Marco juridico del
voluntariado en Chile

En Chile no existe un marco juridico que regule
expresamente al voluntariado, aunque una serie de
cuerpos legales le afectan en forma indirecta. Entre
estos destacan los instrumentos juridicos disponibles
para la conformacion legal de la practica del trabajo
voluntario —corporaciones y fundaciones, por un lado,
y organizaciones comunales y juntas de vecinos, por
otro—-y aquellos que regulan el financiamiento de las
organizaciones sin fines de lucro, como las leyes de
impuesto a la renta, rentas municipales y donaciones.
La Ley 20.500 sobre asociaciones y participacion
ciudadana en la gestién publica busca simplificar
los procedimientos, sin reemplazar las regulaciones
existentes. Realiza dos precisiones que conviene tener
presentes. El articulo 19 define las organizaciones de
voluntariado como “organizaciones de interés publico
cuya actividad principal se realiza con un propésito
solidario, a favor de terceros, y se lleva a cabo en forma
libre, sistematica y regular, sin pagar remuneracion
a sus participantes”. Las organizaciones de interés
publico son una categoria especial de organizaciones
sin fines de lucro, establecidas por esta misma ley
en su articulo 15, cuya definicién pone énfasis en la
incorporacién de actividades de voluntariado. Tanto
la calidad de organizacion de interés publico como la
de organizacioén de voluntariado son establecidas por
un Consejo Nacional para el Fortalecimiento de las
Organizaciones de Interés Publico, creado por esta ley.

El voluntariado en Chile y su
comparacion internacional

Los datos disponibles sobre voluntariado provienen de
estudios parciales, realizados con un marco muestral
reconocidamente insuficiente: es dificil establecer con
certeza cuantos son los voluntarios, qué tipo de actividades
desarrollan, con qué organizaciones estan vinculados y
cual es su origen social. En 2006, Irarrdzaval y Salamon
realizaron un estudio de la situacion del sector sin fines
de lucro en Chile que puede servir como aproximacion al
voluntariado, por la asociacién que existe entre ellos. En
el estudio, Chile aparece como un pais con altos niveles
de trabajo voluntario. En 2004, el 7% de la poblacién
adulta chilena habia aportado parte de su tiempo a este
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fin. Si estas horas se transforman en Jornadas Completas
Equivalentes, el voluntariado aporta 143 mil trabajos de
tiempo completo adicionales, equivalentes al 2,3% de
la poblaciéon econdémicamente activa. Chile es por lo
tanto el pais con mayor participacion de voluntariado
en Latinoamérica, y se sitla incluso por sobre el nivel
de paises desarrollados.

No obstante, otros estudios (Gonzélez y otros, 2010;
Espinoza y Rabi, 2009; Madero y Castillo, 2012) muestran
que la donacién en dinero constituye la principal forma
de involucramiento voluntario de la poblacién chilena en
actividades de interés publico. Las campanfias publicas
de recoleccion de dinero por diversas fundaciones e
instituciones tienden a opacar las formas de participacion
basadas en la contribucién de tiempo de trabajo.

La experiencia internacional
y chilena en voluntariado

En varios paises el Estado desempefia un rol activo como
coordinador, promotor y cofinanciador de iniciativas de
voluntariado; incluso, agencias de gobierno coordinan el
voluntariado privado. Los resultados de las experiencias son
variados y debe ponerse especial atencion en su disefio.
Entre 2003 y 2006, en Chile operé un Programa
Nacional de Voluntariado coordinado por la Direccion
de Organizaciones Sociales. El nivel de operacién bajo
al minimo en 2005, para ser declarado en reformulacion
en 2007. Los problemas detectados en su operacion
refieren a las dificultades para establecer coordinaciones
eficaces con las instituciones que poseian programas de
voluntariado, a la imposibilidad de certificar el trabajo
de los voluntarios, a la escasa incorporacion de nuevos
voluntarios y a las minimas condiciones que poseian las
nuevas instituciones postulantes para acoger voluntarios.
En la practica, la principal labor del programa consistié
en financiar proyectos de desarrollo comunitario que
contenian un componente de trabajo voluntario.

La Ley 20.500 cre6 un Consejo Nacional del Fondo
de Fortalecimiento de las Organizaciones de Interés
Publico, asi como Consejos Regionales y Comunales
vinculados con el primero. El Consejo Nacional tiene como
responsabilidades administrar un catastro de organizaciones
de interés publico, certificar la calidad de organizacion
del voluntariado, reconocer el trabajo de los voluntarios,
y distribuir fondos entre regiones y asignarlos para los
proyectos nacionales. Sin embargo, la ley no establece la
contraparte publica del Fondo, como tampoco un sistema
de gestién de los programas de voluntariado.

La propuesta de Servicio Juvenil Voluntario, que se plantea
més adelante, asi como el recurso a actividades voluntarias
en otras areas del entorno sustentable, requiere de un
esfuerzo especial de gestion publica, capaz de coordinar
esfuerzos publicos y privados. Es ese aspecto el que
motiva la siguiente propuesta institucional.

Propuesta 41
Crear una unidad especial

de gobierno para ser
contraparte publica en
materia de voluntariado

La propuesta es crear una unidad especial de gobierno,
que puede estar radicada en el Ministerio Secretaria General
de Gobierno, para que desempefie el rol de contraparte
publica en materia de voluntariado, en el marco de la Ley
20.500. Las funciones de esta unidad seran las siguientes:

e Verificar la calidad del catastro de organizaciones
de voluntariado establecido por la Ley 20.500, y
establecer criterios de calidad explicitos para programas
y organizaciones colaboradoras

* Proveer informacién sobre programas y evitar
duplicaciones de iniciativas de voluntariado

* Facilitar la coordinacién de iniciativas de voluntariado
con la participacion publico-privada

* Operar como contraparte publica del Servicio Juvenil
Voluntario (ver la siguiente propuesta), y coordinar con
instituciones y servicios sus programas

 Establecer mecanismos descentralizados de consulta
ciudadana vinculante para identificar areas de interés
en iniciativas de trabajo voluntario

* Promover una red de trabajo voluntario publico/privado
con movilizacién conjunta en coyunturas o dias sefialados,
para escolares y otros grupos de voluntarios

* Promover programas publico/privados de “adopcién”
de espacios publicos segun la experiencia adopt a
highway y adopt a beach.

Perspectivas para Chile
de un servicio juvenil voluntario

En Chile existe una variedad de iniciativas de servicio
voluntario que involucran a muchos jévenes (pero no
solamente a ellos), entre las que destaca el Servicio Pais,
que opera con una filosofia de desarrollar fortalezas
comunitarias. De manera similar, el programa Techo para
Chile incorpora a jévenes voluntarios y no voluntarios en
un modelo de trabajo que involucra desarrollo comunitario,
aungue no constituye un programa de servicio como el
analizado en esta seccién. Otras iniciativas voluntarias
se relacionan con la asistencia individualizada, como
la atencion de ancianos y discapacitados, o el apoyo
al microemprendimiento individual, entre otras.
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El Servicio Pais es la Unica iniciativa disefiada como
un programa de servicio publico en Chile, por lo que
conviene examinarlo con algun detalle. Este programa,
de la Fundacién Nacional para la Superacion de la
Pobreza (FNSP), consiste en el envio, desde 1995, de
profesionales recién egresados a comunas rurales pobres,
por un periodo de trece meses, en los cuales deben
proponer, disefar y ejecutar iniciativas para mejorar la
calidad de vida de sus habitantes. La oportunidad de
servicio social que otorga el Servicio Pais es uno de los
aspectos mas valorados por sus participantes, pues
sus capacidades son consideradas profesionalmente
antes que como un apostolado, caso en el que se
considerarian subutilizados (Palacios, 1997).

El Servicio Pais, que no tiene problemas para llenar
sus cupos, opera sobre la base de las orientaciones
altruistas de los jévenes profesionales. De igual forma,
se puede pensar que estas orientaciones al servicio
publico estan presentes en otros segmentos del grupo
de edad. Podria pensarse que existe una propension
de los jovenes a participar en este tipo de programas.
Una muestra de ello son los 10.000 jovenes voluntarios
que se inscribieron para participar en la reforestacion
del Parque Nacional Torres del Paine después del
incendio que le afectd en 2011. Pero lo que no se
puede suponer es que esta motivacion altruista es la
suficiente para alcanzar a todos los jévenes, o que es
la Unica motivacién para participar en programas de
voluntariado joven.

Existe también potencial para el desarrollo de estas
iniciativas en organizaciones juveniles voluntarias que
realizan esporadicamente actividades de servicio (boy
scouts, centros de alumnos o clubes deportivos), pero
que podrian involucrarse mas sistematicamente en ellas.
La propuesta que se plantea al respecto consiste en
expandir los programas de servicio hacia organizaciones
que no los desarrollan en forma sistematica, asi como
a un rango de participantes que comprenda desde el
profesional hasta el excluido, idealmente con mezcla social.

Algunos paises han implementado programas de servicio
juvenil, en algunos casos como alternativa al servicio
militar. Eberly y Sherraden (1990) realizaron un analisis
comparado del disefio de nueve programas alrededor del
mundo en términos de acceso, tamafo, costo y forma
de organizacién. Desde el punto de vista de su disefio,
los sistemas de servicio juvenil suponen que un input de
energia externa al contexto de aplicacion tendra multitud
de pequefios efectos —donde los positivos superan a los
negativos-sobre las localidades y los participantes. La
comparacioén de los resultados en nueve paises ilustra
la operacioén de este principio: todos los resultados son
positivos, pero unos son mayores que otros.

Los objetivos alcanzados por los programas, que fueron
evaluados de acuerdo con su disefio, se refieren a

efectos positivos en el bienestar de la poblacién, a la
creacion de bienes publicos, a la productividad, y a
los servicios de capacitacién informacién o mediacion
en el empleo e iniciativas de paz. La revisién muestra
resultados positivos para todos los programas, aunque
con variaciones entre areas:

* En el lugar mas alto del ranking se encuentra lo que
los autores llaman commonweal, esto es, la creacion
o mantencién de bienes publicos, el bienestar general
y la satisfaccion de las necesidades de la comunidad.
También se observan muy buenos resultados en cuanto
a productividad social y econémica.

* En el medio del ranking se encuentra la provision
de servicios tales como capacitacion, informacién o
mediacion de empleo. En este mismo nivel de logro se
encuentra la asistencia directa a la poblacion.

¢ El lugar mas bajo del ranking lo ocupan las iniciativas
de paz relacionadas con el servicio juvenil, que ademas
de escasas aparecen vinculadas con intereses estatales,
como asegurar la lealtad o el control de poblaciones,
o bien son concebidas como actividades de respaldo
al servicio militar.

Considerando todos los antecedentes mencionados,
la siguiente propuesta apunta a la movilizacién del
voluntariado juvenil nacional.

Propuesta 42

Creacion de un Servicio
Juvenil Voluntario

La propuesta de crear un Servicio Juvenil Voluntario de
caracter social y nacional se inscribe en la filosofia de
los programas de servicio. La iniciativa supone que una
actividad de servicio permite a los jovenes desarrollar
valores prosociales, pues cooperan entre si para desplegar
acciones que contribuyen a lograr objetivos de interés
publico. No debe haber requisitos en cuanto a la filosofia
de la organizacién que promueve estas iniciativas, como
tampoco en el tipo de actividad. Los Unicos requisitos
son: (i) que esté destinado a bienes publicos, (i) que opere
a través de la cooperacion entre los participantes, vy (iii)
que produzca efectos positivos sobre las localidades
involucradas y los participantes mismos.

El Servicio Juvenil Voluntario busca involucrar a los jovenes
en la produccion de bienes publicos, con lo que se crea un
compromiso con la comunidad. Operaria con integracion
social, permitiendo y promoviendo la participacién conjunta
de jévenes de origenes y condiciones sociales diferentes,
que de este modo se exponen a la diversidad, lo que

95 propuestas para un Chile mejor



contribuye a la cohesioén social. El programa debera
preocuparse de promover la conciencia de los jévenes
a través de la educacion en las areas de trabajo en
las cuales se desempefian. Se espera, finalmente, que
contribuya a la formacién de capital humano.

El programa estaria dirigido a jévenes de entre 18 y
30 afios, quienes participaran de forma voluntaria en
programas de servicio social y ambiental por un periodo
promedio de tres a seis semanas, hasta un maximo de
doce semanas. Los recién egresados de la ensefianza
media pueden comenzar a participar en distintas
iniciativas de ayuda social. Se trataria de una actividad
no remunerada, aunque los participantes recibiran una
asignacioén de gastos. Ademas, la participacion como
voluntario queda certificada oficialmente.

Pensando en la integracién social de los participantes, en
las iniciativas se debe incorporar a jévenes con niveles
de escolaridad y origen social diversos. La participacion
continua de los jovenes en grupos de trabajo socialmente
heterogéneos favorece el cumplimiento de los objetivos
del programa.

El foco de las actividades estara en aquellas de elevado
beneficio neto social, cuidando de minimizar las
consecuencias indeseables sobre las comunidades en que
se desarrollan. Comprende iniciativas como trabajo social,
y de sustentabilidad y limpieza ambiental en localidades
y territorios, con el fin de promover el bienestar de la
poblacién, y de mantener y crear bienes publicos. La
implementacién debe poner particular cuidado en evitar
los efectos de sustitucion del trabajo pagado.

Las actividades de los jovenes estaran organizadas,
coordinadas y/o auspiciadas por municipalidades,
agencias publicas (por ejemplo CONAF) o instituciones
privadas (como Techo para Chile o Fundacién Mi Parque).
La incorporacion de nuevas organizaciones e iniciativas
debe ser parte de las funciones de la unidad responsable
del programa. No existe hoy ninguna unidad del sector
publico que realice actividades similares a la propuesta; de
ahi la propuesta previa de una unidad especial que tomara
la responsabilidad de este programa desde la Secretaria
General de Gobierno, en coordinacion con el INJUV.

Se propone que la participacion nacional del programa
en régimen abarque unos 15.000 jovenes por afo,’ cifra
que representa alrededor del 5% de los egresados de
ensefianza media. En pos del afinamiento del disefio,
se aconseja iniciarlo como un programa piloto para
jévenes de ensefianza media y universitarios, en
actividades de vacaciones que comprendan a unos
quinientos jévenes.

Pueden anticiparse diversas dificultades en laimplementacion
de unainiciativa de este tipo, por lo que se sugiere partir
con un plan piloto de dos afios que se aplique en una
o dos regiones, probando distintas modalidades de
implementacién y de cooperacion publica/privada. Al
final del segundo afio se propone evaluar el alcance del
programa y la incorporacién de participantes.

Donaciones privadas

La experiencia chilena en donaciones de privados con
beneficios tributarios es antigua y diversa. Su caracteristica
principal es la profusion amplia e incoherente de regimenes
legales que legislan sobre los beneficios tributarios
de empresas y personas donantes, asi como sobre
las caracteristicas de los donatarios. Hoy se dispone
de 92 cuerpos legales que regulan dichos beneficios
tributarios, con grandes diferencias respecto de los
donantes, donatarios y beneficios tributarios de los
donantes (en bases tributarias, créditos tributarios y
topes correspondientes). Un andlisis critico de la historia
de estas leyes muestra que han intentado responder a
demandas y presiones de grupos de interés especificos,
mas que a una forma coherente y uniforme de regular
e incentivar las donaciones (Escobar, 2012).

En el mundo y en Chile la sociedad civil se hace cargo
de proyectos y actividades de interés publico, que se
complementan con las funciones del Estado. Personas
y empresas donan dinero y tiempo a multiples proyectos
realizados frecuentemente (pero no exclusivamente) por
organizaciones sociales sin fines de lucro (OSFL) en diversas
areas de interés social. A menudo (pero no siempre), las
donaciones en dinero son incentivadas por el Estado, que las
cofinancia a través de beneficios tributarios a los donantes.
Este mecanismo es congruente con la democracia (promueve
el principio de subsidiariedad y una parcial devolucion de
soberania fiscal a los contribuyentes) y con la evidencia
sobre la mayor eficiencia de las OSFL en el desarrollo de
proyectos de bien publico, en comparacion con la del Estado.

Para ilustrar las diferencias entre Chile y otros paises, en
el Cuadro 1 hay un ejemplo de donacién y beneficios
tributarios para Chile, que se aplica en casos restrictivos.
El donante puede recuperar un elevado porcentaje (70%
en el caso de una persona natural 0 60% en el caso de
una empresa) de su donacion, beneficio tributario que
resulta de la combinacion de gasto descontable de la
base imponible y de crédito tributario. Este beneficio
es alto en Chile en comparacion con otros paises,
especialmente con Estados Unidos y Alemania. Por
otra parte, los limites maximos que se pueden donar son
muy bajos en Chile en comparacion con otras naciones.

5 A modo de referencia, el servicio militar recluta cada afio poco mas de 11.000 conscriptos.
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Cuadro 1
Beneficios tributarios para donaciones

Beneficio por gasto
descontable de

base imponible

Chile 50% del gasto por 40% de tasa
marginal personas (20% de tasa
corporativa) = 20% (10%)
EE.UU. 100% del gasto por 41,9% de tasa
marginal personas (39,1% de tasa
corporativa) =41,9% (39,1%)
Canada 100% del gasto por 26,1% de tasa
corporativa
Alemania 100% del gasto por 47,5% de tasa
marginal personas (30,2% de tasa
corporativa) = 47,5% (30,2%)

Beneficio por
crédito tributario

50% del gasto es
crédito tributario

Varia en cada estado

100% del gasto es
crédito tributario

Cero

Limite méaximo
arebajar de la
base imponible

Beneficio tributario
total como %
de la donacion

70% (60%) 5% de renta liquida
imponible (o0 3% del

capital de la empresa)

41,9% (39,1%) mas
crédito de cada estado

50% del ingreso bruto
(10% de base imponible)

100% (26,1%) 75% (75%) del ingreso

neto de impuestos

47,5% (30,2%) 20% (20%) de base

imponible

Fuente: OCDE y Escobar (2012).

Nota: Las estimaciones para personas donantes que pagan las

tasas marginales de impuestos mas altas estan sin paréntesis y las
estimaciones para empresas estan entre paréntesis. Los calculos para
donaciones y donantes son para los casos representativos de donantes
y donatarios y son de los autores, basados en datos de OCDE y Escobar
(2012). Para Chile se tomd un caso representativo de beneficios para

Otra limitacion de las normativas legales en Chile es la
exclusién de importantes areas de interés publico -como
la proteccién del medio ambiente, el patrimonio natural
y la salud- del acceso a los incentivos tributarios a las
donaciones. Ello constituye una limitacién discrecional
inaceptable, particularmente desde la perspectiva del
compromiso ciudadano con un entorno sustentable
y con la salud. Finalmente, debido a la profusiéon de
normativas legales y de su aplicacion a veces erratica
por el Servicio de Impuestos Internos, se observa una
gran incertidumbre respecto de la aplicacion de los
beneficios tributarios de donaciones de empresas, que se
incrementa por las multas draconianas que se les cursa
cuando sus donaciones constituyen gasto rechazado.

Por lo tanto, no sorprende que en Chile las donaciones
sean modestas, que las organizaciones sociales sin
fines de lucro estén subdesarrolladas y que el gasto
tributario por donaciones (lo que el Estado pierde por
los beneficios tributarios otorgados a donantes) sea
muy bajo, en comparacién con otros paises. En 2011, el

donaciones, aunque la profusiéon de regimenes es enorme.

gasto tributario por donaciones alcanzé apenas $ 46.800
millones o el 0,04% del PIB chileno. La buena noticia
es que recientemente se ha alcanzado un excepcional
consenso politico sobre la necesidad de reemplazar
el actual régimen de incentivos tributarios dispersos y
confusos por una ley Unica de incentivos a las donaciones.
La sociedad civil y las organizaciones sociales sin fines
de lucro asi lo solicitaron en un seminario reciente.® Un
grupo significativo de legisladores firmé un compromiso de
apoyo a un régimen Unico para las OSFL (Alvear y otros,
2012). Escobar (2012) y Peralta (2012) han elaborado
propuestas para crear una nueva ley unica.”

En concordancia con muchas de las propuestas planteadas
arriba -y haciendo parcialmente nuestros sus planteamientos-,
proponemos adoptar un nuevo régimen de incentivos
tributarios para las donaciones. Una nueva ley Unica para las
donaciones privadas con beneficios tributarios constituiria
una buena alianza publico-privada para movilizar recursos
mixtos que financian programas y proyectos de impacto
positivo, aceptados por el Estado.

6 “Hacia un Chile mas integrado: Fomentando el emprendimiento social”, Sala de Sesiones, Ex Congreso de Santiago, 9 de julio

de 2012. www.chileintegrado.cl.

7 El Ministro de Hacienda anuncié en su cuenta publica de diciembre de 2012 que el gobierno ingresara un proyecto de ley Unica

de donaciones al Congreso en 2013.
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Propuesta 43
Adoptar una nueva ley

unica de incentivos
tributarios a las
donaciones privadas

Proponemos una reforma legal integral, basada en
las siguientes caracteristicas:

° Reemplazar las mas de 92 normativas legales
existentes por una ley Unica de incentivos tributarios
para las donaciones a las organizaciones sociales sin
fines de lucro, con un tratamiento tributario uniforme,
unico y simplificado, tanto para donantes como para
donatarios.

* Permitir que toda institucién de interés publico pueda
ser beneficiaria de incentivos tributarios, sin restriccion
respecto de su area de trabajo. Esto es, ampliar los
posibles donatarios para incluir organizaciones sociales
sin fines de lucro de sectores no contemplados en la
normativa actual (medio ambiente, patrimonio natural y
salud). Para los donantes, esto incluye tanto a personas
naturales como juridicas.

* Establecer beneficios tributarios méas parecidos, por
ejemplo, a los de Estados Unidos y Alemania (ver Cuadro 1),
lo que significa que los beneficios tributarios totales serian
mas bajos que los actuales, pero con limites maximos de
donaciones a rebajar de la renta imponible mas elevados.

* Reemplazar los comités tematicos actuales, que
aprueban proyectos y donaciones, por un Comité Nacional
de Donaciones que apruebe donatarios, proyectos y
donaciones para todas las areas tematicas, empleando
criterios transversales.

e Liberar de multas a los montos donados por personas
juridicas que excedan los limites anuales (hoy se consideran
gasto rechazado).

* Reducir la incertidumbre del tratamiento tributario y de
la aprobacion de donaciones por el Servicio de Impuestos
Internos, mediante la eliminacién de requisitos y de la
burocracia innecesaria, ademas de la implementacion
de mas normas de transparencia.

La aprobacién de una ley con estas caracteristicas seria
un gran aporte para el desarrollo de las donaciones y de
las organizaciones sociales sin fines de lucro en Chile,
y comprometeria con mayor fuerza, y con mas recursos
privados y publicos, el involucramiento de la sociedad
civil en el desarrollo de proyectos de interés publico.

Se anticipa que esta nueva ley, su implementacion y
su administracion tributaria tendran un efecto positivo
sobre el volumen de donaciones privadas con beneficios
tributarios en Chile. Eso no significa necesariamente
que la pérdida de ingresos tributarios por la concesién
de beneficios sea mayor, porque ello dependera de las
tasas medias de beneficio tributario por peso donado.
En ausencia de una propuesta especifica sobre base
tributaria, tasas y topes, es dificil anticipar el impacto
fiscal neto de una nueva ley Unica de donaciones. Por
ello, asumiremos aqui que la nueva ley no tendra un
efecto fiscal neto.

Efectos esperados
de las propuestas

Anticipamos que la adopcién de las propuestas
planteadas en este capitulo tendra impactos medibles
y significativos sobre la sustentabilidad y la limpieza
del entorno urbano y no urbano en Chile. Un pais
cuyo patrimonio cultural y natural sea mas valorado y
cuidado, con mayor capacidad de sostener un equilibrio
armonico de su poblacion con la flora y fauna, sera
uno con mayor calidad de vida de sus habitantes y
de bienestar de sus comunidades.

Para conseguir estos objetivos se deben realizar los
cambios legales e institucionales en la administracién
del gobierno central y de las comunas. Pero ellos no
son suficientes. Ademas se requiere de cambios de
conciencia en la poblacién, especialmente en los jévenes,
respecto del cuidado de su entorno, del desarrollo de sus
habilidades blandas y de su compromiso por aportar su
tiempo a iniciativas de voluntariado social y ambiental.
Ademas, se necesitan alianzas publico-privadas para
movilizar recursos financieros (donaciones) y de tiempo
(voluntariado) para promover el desarrollo de proyectos
con alto impacto ambiental, social y cultural. Estimamos
que tanto los cambios legales e institucionales como
el fortalecimiento de alianzas publico-privadas pueden
aportar significativamente al desarrollo econémico y
social del pais, asi como a la confianza y a la integracion
social de los chilenos.

Respecto del impacto fiscal de las propuestas, el
Cuadro 2 presenta las estimaciones punto (no rango)
del impacto fiscal de corto plazo (para el gobierno
central) de las propuestas de este capitulo. La propuesta
sobre impuestos y créditos transables para promover el
reciclaje implica una recaudacion estimada de US$ 95,2
millones. Las demas propuestas no tienen impacto sobre
el presupuesto fiscal ni implican mayores gastos fiscales.
El impacto neto combinado de todas las propuestas
de este capitulo equivale a un mayor egreso anual neto
por US$ 10,5 millones.
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Cuadro 2
Impacto fiscal anual de las propuestas en el corto plazo

Mayor ingreso fiscal ~Mayor ingreso fiscal

176

Propuesta

(en miles de $)

(en miles de US$)

Impuestos y créditos transa- 47.600.000 95.200
bles para promover el reciclaje

Campanas + separacion 0 0
(voluntaria para hogares y

obligatoria para empresas)

Fondos para construccion de -400.000 -800
puntos verdes

Direccién Nacional de Parques -6.487.500 -12.975
Urbanos

Fondo de financiamiento para -15.000.000 -30.000
la compra publica de terrenos

y la construccién nacional de

parques urbanos

Franja de parques integrados -21.160.000 -42.320
en Santiago

Aumento de multas por botar 0 0
basura y esquema de

reconocimiento para comunas

“mas limpias”

Fondo concursable para -500.000 -1.000
campanas de limpieza

Promover iniciativas 0 0
publico-privadas de limpieza

Piloto de restriccion de -232.500 -465
publicidad

Unidad a cargo de SJV -5.701.500 -11.403
SJv -3.386.000 -6.772
Ley de donaciones 0 0
TOTAL -5.267.500 -10.535

Fuente: Elaboracién propia.
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Capitulo 9

En busca de la

eficiencia

la

efectividad en el
transporte urbano

Francisco Gallego / Juan Pablo Montero'

Sintesis

Este conjunto de propuestas busca ayudar a raciona-
lizar el uso del transporte publico y privado en Chile,
haciéndolo mas eficiente y efectivo. Parten del objetivo
de atacar los problemas creados por el uso de medios
de transporte (la congestién y otras externalidades) y
no la propiedad de medios de transporte privado per
se. Se concentran en la identificacién y el disefio de
medidas de precio (como impuestos) y cantidad (como
restricciones al uso) que mejoren el funcionamiento
de los sistemas de transporte existentes y guien su
desarrollo futuro. Son reformas que deberian redundar
en mejoras en la congestion y tener efectos ambienta-
les positivos y efectos importantes en la salud de las
personas. También tendran un sesgo probablemente
progresivo, al favorecer en especial a los segmentos
de la sociedad que utilizan con mayor intensidad el
transporte publico y sufren con mayor intensidad los
problemas de transporte, como sucede en muchos
barrios periféricos de las grandes ciudades.

Las propuestas apuntan a aspectos institucionales y de
marcos de politicas generales, y por lo tanto se abstraen
por completo de indicar algun tipo de planificacion

centralizada que identificase, por ejemplo, cuanto y
qué tipo de transporte publico se debiera tener.

El desafio de que la sociedad internalice las externa-
lidades asociadas al transporte privado esta presente
en muchas ciudades del mundo, puesto que las per-
sonas, al aumentar sus condiciones materiales, desean
tener automoviles. El objetivo de las politicas publicas,
entonces, es disefiar instrumentos que ayuden a las
personas a internalizar los costos del transporte privado,
ala vez que ofrecen alternativas de transporte publico
y transporte no motorizado que hagan realmente viable
el desincentivo al transporte privado en horas punta.

Con este fin, nuestra propuesta considera avanzar en
tres dimensiones centrales y complementarias:

|. Aumentar los costos para los usuarios de transporte
privado, con un paquete de instrumentos tanto directos
(tarificacion vial donde sea posible) como indirectos (alza
de impuestos a los combustibles, cargos diferenciados
en permisos de circulacion e inscripciones, restricciones
vehiculares).? Politicamente, con una estrategia gradual

1 Agradecemos el excelente trabajo de ayudantia de investigacion de Claudia Allende.

2 Instrumentos de primer y segundo mejor, respectivamente.
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es probable que se obtengan mayores resultados.

Il. Aumentar la calidad y eficiencia del transporte pu-
blico, lo que requiere tanto reformas institucionales
como inversiones adicionales.

Ill. Fomentar el uso de alternativas no motorizadas de
transporte, en particular la bicicleta.

En el ambito de las politicas publicas relacionadas con el
transporte, como en muchos otros, la dimension institucio-
naly la viabilidad politica son centrales, dada la existencia
de grupos de interés especificos y el hecho de que los
beneficios de prever problemas son altisimos. Por ello se
incluyen propuestas que propenden a la viabilidad de las
politicas en el largo plazo, enfatizando su papel anticipatorio:

I. La creacion del concepto de zona de transporte
saturada, actual o potencial, que permite el uso de
instrumentos adicionales y anticipar y evitar situaciones
como congestion y contaminacion.

1. La creacion de un directorio o consejo del transporte
publico que trabaje en la implementacion y evaluacion
de politicas, y que permita un manejo racional y eficiente
de los recursos publicos en el area.

Diagnéstico

La situacion del transporte publico y privado en Chile
no dista mucho de la que se observa en otros paises y
regiones del mundo: un aumento en la propiedad del
automovil a medida que aumenta el nivel de desarrollo,
y Su uso mas intenso para satisfacer necesidades de
transporte; en paralelo, un sistema de transporte publico
que no logra que las personas lo prefieran (especialmente
en los momentos de mayor demanda por transporte)
y un sistema regulatorio y de impuestos y subsidios
que no consigue que las personas internalicen las ex-
ternalidades (positivas y negativas) que producen sus
decisiones. Y si bien existe cierta heterogeneidad entre
otras ciudades del pais y el Gran Santiago, creemos
que el diagndstico refleja la situacion del pais, o al
menos lo que es posible esperar en el mediano plazo.

Esta situacion tiene impactos sustantivos en varias
dimensiones relevantes para la politica publica. Primero,
la existencia de un mercado de transporte donde no se
internalizan las externalidades, y donde la provision de
transporte publico es eficiente e ineficaz, tiene conse-

cuencias en la asignacién de recursos de la sociedad,
porque se crean situaciones de ineficiencia (como la
necesidad de crear formas de financiamiento publico
ineficiente, como impuestos o subsidios). Segundo, un
mal funcionamiento del mercado de transporte suele
ir asociado a situaciones de inequidad, donde tipica-
mente los mas pobres (que no tienen los recursos ni la
capacidad efectiva de presién politica) son quienes se
ven mas afectados por sus consecuencias negativas,
como los prolongados tiempos de viaje y dafios en la
salud fisica y mental asociados a las externalidades
producidas por el transporte (Gallego y otros, 2013).
Tercero, también las distorsiones asociadas a sistemas
de transporte de mala calidad tienen consecuencias
negativas en medidas mas amplias de desarrollo huma-
no, tales como indicadores de felicidad y de calidad de
vida fisica y sicolégica,® con un mayor efecto negativo
en las personas mas pobres y en los barrios periféri-
cos de las ciudades. Cuarto, el manejo inadecuado
de los temas de transporte también tiene un efecto
negativo en la integracion social, al promover de facto
la existencia de sistemas de transporte diferenciados
por estrato social. Un sistema publico/privado bien
manejado probablemente promoveria el encuentro de
personas de diferentes origenes en lugares comunes.

El Grafico 1 resume la situacién actual de Chile utilizando
datos comparables. En el panel A se presenta la evolucion
de la cantidad de vehiculos livianos por persona en las
regiones del pais entre 1990 y 2010 (todas partiendo de
una base 100 en 1990). La tasa de crecimiento anual
promedio para todo el pais correspondié a 4,5%. Ese
promedio esconde cierta heterogeneidad regional, con
las tasas mas altas presentes en las Regiones IX y XI
—-con 5,9y 6,2%, respectivamente-y la més baja en la XII
Regién, con un 3,4% anual. Santiago, que concentraba
un 45% del parque de vehiculos livianos del pais en 1990,
presentd una tasa de crecimiento anual de 4,2%. Aun
asi, todas son tasas altas e implican que el fendmeno
de la expansién de la demanda del automovil es amplio
y esté presente en todo el pais (ademas se observa una
convergencia regional, en que las regiones con menos
dotacion de vehiculos crecen mas rapido).*

¢ Es anormal este crecimiento en la cantidad de vehicu-
los? Responder esta pregunta no es una tarea simple,
ni conceptual ni empiricamente. Sin embargo, el panel
B del Grafico 1 provee una primera aproximacion desde
una perspectiva comparada. Los datos sugieren que,
con cierta heterogeneidad, la dotacion de vehiculos en

3 Por ejemplo, Currie y Neidell (2005) documentan los efectos negativos en la calidad de vida asociados a la contaminaciéon am-
biental producida por el transporte. Kahneman y Krueger (2006) muestran cémo la percepcion de calidad de vida y de felicidad
se ve fuertemente afectada por situaciones como los tiempos de viaje. Gallego, Montero y Salas (2013) muestran los efectos
regresivos de politicas que afectan negativamente la calidad del transporte publico.

4 Justamente, parte importante de la heterogeneidad que se observa se asocia a la situacion inicial de cada regién. Asi, por

ejemplo, la IX, que crece a una tasa muy alta, parte en 1990 con 0,039 vehiculos por habitante, cifra significativamente mas baja
que los 0,40 vehiculos per cépita de la Xl Region, que a su vez crece a la tasa regional mas baja del pais (3,9% anual).
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Grafico 1
Vehiculos particulares en Chile y el mundo

A: Crecimiento por region, 1990-2010
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g B: Vehiculos y nivel de ingreso, 2009
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Chile no parece anormal, ubicandose la mayor parte
de las zonas del pais en torno a la linea de regresién
para paises. Esto sugiere ademas que es probable que
aumentos de ingreso adicionales produzcan aumentos
en la demanda de vehiculos.

Caben sin embargo tres acotaciones a la informacion
presentada en el Grafico 1. En primer lugar, la linea de
regresion no representa en modo alguno un punto de
comparacion “deseado” (en el sentido de que sea lo
“mejor” que se pueda lograr en términos de disposicién
de vehiculos, dado el nivel de desarrollo de un pais).
En segundo lugar, pareciera que existe un cierto nivel
de desarrollo sobre el cual la cantidad de vehiculos
disponible no aumenta —o lo hace con una elasticidad
mucho mas baja- con el ingreso de los paises.® En
tercer lugar, hay que enfatizar que el problema principal
para la politica publica no es tanto la posesion en si de
vehiculos como su uso en momentos del dia y luga-
res en que se producen externalidades significativas.
Esto corresponde principalmente al uso de vehiculos
privados en hora punta en lugares donde se produce
alta congestién y/o contaminacion atmosférica o de
otro tipo. Por eso es relevante no solo mirar los datos
sobre propiedad de vehiculos sino también los de uso
de los diversos modos de transporte.

El Grafico 2 presenta un resumen de esa informacion,
con tasas de uso en hora punta para diferentes paises
y diferentes ciudades de Chile. Como se ve, las ciuda-
des de Chile presentan una tasa de uso de transporte
publico (panel A) bastante consistente con su nivel de
ingreso. En el caso del transporte privado (panel B),
las tasas de uso son algo inferiores a las de paises con
niveles de ingreso similares, por lo que es de esperar
que suban en el futuro proximo. La contraparte de esta
utilizaciéon “normal” de transporte publico con una baja
utilizacién de transporte privado es la alta frecuencia de
la caminata como forma de transporte en las ciudades
de Chile (que no presentamos para ahorrar espacio).®

El panel C presenta un punto que cruza transversalmente
este trabajo y que tiene que ver con la gradiente socioe-

condmica del uso de diferentes modos de transporte.
Es el mapa del uso de transporte publico en hogares
de diferentes comunas de la Region Metropolitana, y
muestra la intensidad de uso de transporte publico en
las comunas periféricas del Gran Santiago, que contrasta
notoriamente con el menor uso en las comunas mas
centrales y/o acomodadas. Si a esta evidencia se suman
los resultados que muestran que politicas que bajan la
calidad del transporte publico de modo parejo afectan
mucho mas fuertemente el bienestar de los hogares de
ingreso mas bajo (Gallego y otros, 2013), es bastante
claro que la situacién del transporte publico tiene un
componente de progresividad muy importante.”

Asi, nuestra lectura de la evidencia es que Chile no
parece presentar un patrén “anormal” (dado su ingreso)
de propiedad de automoviles y de uso de transporte
publico y privado. Esto no significa que se esté ante
una situacién deseada, una situacion que apunte a
maximizar el bienestar social. Una manera de aproxi-
marnos a una situacion deseable desde el punto de
vista social es tener alguna medida (aunque sea de
corto plazo) para saber si el uso del transporte hoy
internaliza las externalidades existentes. Este calculo
no es simple, pero en el caso de los combustibles
es posible de realizar bajo ciertos supuestos. En esta
linea, Parry y Strand (2012) han realizado el calculo de
la tasa de impuestos a la gasolina y al diésel para que
se internalizasen las externalidades producidas por el
transporte en la ciudad de Santiago y en Chile. Para
Chile, estos autores llegan a valores por litro en torno
a$ 275 para el diésel y $ 310 para la gasolina.

Como sabemos que las tasas de impuestos efectivas
cobradas en Chile son mucho mas bajas, podemos
concluir que en esta dimension los usuarios de trans-
porte no internalizan las externalidades que producen.®
Es mas, dado que estos impuestos son una medida
de “segundo mejor” (no corrigen directamente el pro-
blema, sino que actuan indirectamente sobre él) la
falta de internalizacion se hace aun mas evidente. De
hecho, en este mundo de efectos indirectos podria ser
6éptimo no cambiar los impuestos, lo que no significa

5 Esta conclusién se ve refrendada cuando se analizan series de tiempo para el mismo pais que no reportamos aqui por falta de
espacio. Crooper y Kopits (2003) reportan resultados similares. En ambos casos ese umbral parece ubicarse sobre los US$ 25.000.

6 Tampoco presentamos (para ahorrar espacio, nuevamente) las tasas de uso de bicicletas, pero son menores que las de paises
con similar nivel de ingreso. El uso de la bicicleta es interesante pues en los datos tiende a observarse una relacion con forma de
U con el nivel de desarrollo: en paises muy pobres tienden a usarlas intensamente, en paises de ingreso medio se usan menos
y luego en paises de mayor ingreso comienza a entrar con fuerza este medio de transporte. En nuestra seccién de propuestas
discutimos en detalle algunas sugerencias en esta linea.

7 Por ejemplo, en Gallego y otros (2013) se muestra que una caida de la calidad del transporte publico como aquella asociada a
laimplementacién del Transantiago implicé que, mientras los costos de transporte como porcentaje del ingreso subieron en cerca
de 3% para hogares de ingreso alto (Las Condes), lo hicieron en casi 9% para hogares de ingreso medio (La Florida) y cerca de
11% para hogares de ingreso bajo (como Cerro Navia y Cerrillos).

8 Como es el caso de cualquier célculo es posible discutir los resultados que se obtienen y, probablemente, se puedan realizar
nuevos célculos que mejoren las estimaciones. Sin embargo, dos mensajes bastante claros de las estimaciones disponibles son
(i) que las tasas de impuestos a la gasolina y al diésel que incorporan externalidades son bastante méas parecidas que la gran
diferencia que observamos en Chile en contra de la gasolina y (i) que en promedio ambos impuestos son demasiado bajos.
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Grafico 2
Modos de uso de transporte en hora punta

A: Uso de transporte publico e ingreso

Fraccion de los viajes totales en hora punta
que se realizan en transporte publico
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B: Uso de transporte privado e ingreso

Fraccion de los viajes totales en hora punta
que se realizan en transporte privado
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C: Uso de transporte publico en la Region Metropolitana, 2011
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que las externalidades estén siendo internalizadas.
Este tipo de instrumentos indirectos solo comienza
a actuar cuando la correccién de la externalidad es
lo suficientemente importante, que es lo que estaria
pasando en Chile con las externalidades del transporte.
Mas en general, dado que muy pocos instrumentos de
precios (impuestos, subsidios o cargos de uso directo)
incorporan correcciones de primer o0 segundo mejor por
las externalidades que se producen, es bastante claro
que los usuarios de transporte no consideran todos
los costos sociales de sus formas de desplazamiento.

Un indicador importante de la calidad de los resul-
tados del sistema de transporte se refiere al tiempo
que los usuarios destinan para transportarse.” Como
referencia, en los paises de la OCDE un empleado de

Los datos van desde 1996 a 2011.

jornada completa (lo que hace que la estimacion sea
muy cercana a viajes en hora punta de mafnana y tarde)
destina en promedio diario algo menos de 40 minutos
al transporte, en un rango que va desde 25 minutos
para Irlanda a cerca de una hora para Corea del Sury
Sudafrica (datos provenientes de la OECD Time Use
Survey). En el caso de Santiago, datos de Bravo y
Martinez (2007) sugieren que una poblacién similar
gastaba alrededor de 77 minutos antes del Transantiago
(TS), cifra que sube a cerca de 90 minutos después de
su implementacion. Estos efectos se deben exclusiva-
mente al aumento en el tiempo de viaje en el transporte
publico, pues tanto los tiempos de viaje en transporte
privado como en taxis'® disminuyeron levemente. Esto
ultimo vuelva a mostrar la regresividad de una politica
que baja la calidad del transporte publico.

9 Este tiempo es el que Kahneman y Krueger (2006) identifican como el que afecta de modo mas negativo (en un listado de acti-
vidades que las personas desarrollan durante el dia) la sensacion de bienestar de las personas; por ello es un indicador relevante.

10 Los taxis se consideran un sistema de transporte semipublico.
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Cuadro 1

Tiempos de viaje en las principales ciudades de Chile

a\qle}
encuesta

Viajes

Ciudad totales

San Antonio 2005 160.948
Gran Santiago 1991  7.320.222
Gran Santiago 2001 15.585.633
Gran Santiago 2006 17.335.962
Rancagua 2006 670.869
Curico 2003 245.717
Talca 2003 523.270
Chillan 2003 445.089
Los Angeles 2004 278.025
Temuco 2002 657.770
Valdivia 2002 375.766
Osorno 2002 363.818
Puerto Montt 2004 365.904
Punta Arenas 2005 226.498

La informacion para otras ciudades del pais (tomada de
informacién recopilada por la SECTRA) se presenta en el
Cuadro 1."" Una persona que realiza dos viajes diarios
en transporte publico destina a ello entre 40 minutos y
cerca de una hora. Esto corresponde a valores que en
términos comparativos se encuentran en el intervalo
superior de lo observado en los paises de la OCDE, y
reflejan una brecha importante que hay que corregir.

Una dimension obviamente relacionada con el tiempo de
vigje y con la heterogeneidad que se observa entre las
ciudades de Chile es la distancia media de viaje (junto con
la velocidad media). De Grange (2012) reporta que mientras
la distancia media de viaje en Santiago es 11,5 kildmetros
(la mas alta del pais), baja a 9 km en el Gran Valparaiso, 6,6
km en Coquimbo-La Serena, 6,1 km en Rancagua y luego
llega a valores tan bajos como 3 km en Copiap6, 2,7 km
en Curicé y 2,4 km en Linares. En contraste, la velocidad
media de viaje en transporte publico varia mucho menos,

Tiempo promedio de viaje (minutos)

Transporte  Transporte
privado publico

17 14 22
35 26 44
26 26 46
27 24 48
24 17 29
16 12 20
18 14 23
17 13 22
16 12 20
18 14 23
17 13 22
19 14 23
16 14 22
16 12 21

Fuente: De Grange (2012).

estando la mayor parte de ellas acotadas en el intervalo que
va entre 17 y 24 km por hora. La Unica excepcion en esta
distribucioén corresponde a Rancagua, con una velocidad
media de 30 km por hora. En el caso del transporte privado
también se observa una baja heterogeneidad en términos
de velocidades medias, con la mayor parte de las ciudades
con velocidades en el intervalo que va entre 26 y 30 km
por hora, con la excepcion de Rancagua y Santiago, con
velocidades medias en torno a 40 km por hora. En nuestras
propuestas estamos tomando como dada la distancia de
viaje y apuntamos a medidas que ayuden a aumentar la
velocidad media del transporte publico y privado.

Ciertamente laimplementacion del Transantiago afecta los
resultados que se observan en la dimensién de transporte.
Su relevancia no se debe solo a que Santiago representa
un porcentaje altisimo de todos los viajes que se realizan
(como evidencia el Cuadro 1), sino a que su concrecion
representa una reforma global al sistema de transporte

11 La SECTRA es la Secretaria de Planificacion de Transporte. Notese que los valores no son exactamente comparables a los
citados mas arriba, por dos razones, relacionadas entre si: corresponden al nimero total de viajes considerando todos los dias y
horarios, y corresponden a todas las personas y no solo a empleados de jornada completa.
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publico que podria servir para el disefio de sistemas ana-
logos en otras zonas urbanas, donde ya se empieza a
observar las consecuencias de un aumento sustantivo de
la congestion. Nuestro diagnéstico del sistema es que se
ha observado una mejora sustantiva en el disefio de rutas y
de mecanismos de control e incentivos a los proveedores,
lo que ha permitido hacer mas viable el aumento de tarifas
para que se acerquen a los costos sociales de su operacion.

Sin embargo, persisten dimensiones preocupantes, que
explican una parte de lo que esta costando el sistema a la
sociedad. Recordemos que se ha considerado un subsidio
anual por cerca de US$ 750 millones al Transantiago entre
2012y 2022, con un subsidio espejo del mismo orden de
magnitud para inversiones en transporte publico en regio-
nes.'? Ademas, la tasa de evasion se mantiene en valores
algo superiores al 20%, esto es, un aumento desde valores
en torno o bajo el 15% al comienzo de la operacion. Segun
nuestras estimaciones, alrededor del 20% del subsidio
recibido se puede explicar por la evasion. Asimismo, las
encuestas de percepcion de los usuarios sobre el servicio
todavia reflejan opiniones que estan cerca o mas bajo de
aquellas disponibles para el sistema anterior.

Otra dimension importante de las politicas de transporte
tiene que ver con la decision respecto del tipo de politica
implementada. Existen politicas de inversiones y planes
de transporte en nuestro pais, sin embargo creemos que
existe espacio para avanzar en un disefio alternativo
de instrumentos y tipos de politicas. Por ejemplo, el
trabajo de Basso y Solis (2012) provee una calibracién
interesante en términos de impactos de las alternativas
disponibles. Utilizando calibraciones de modelos de
transporte para las ciudades de Londres y Santiago, los
autores estudian los impactos de tres politicas (y sus
interacciones) —tarificacion vial, subsidios al precio del
transporte publico y vias exclusivas para el transporte
publico- sobre las decisiones de uso de diferentes
medios de transporte, velocidad media de viaje y bien-
estar de los usuarios. Sus resultados presentan varias
conclusiones interesantes respecto del tipo de politica
recomendable: (i) mover un porcentaje importante de
usuarios desde transporte privado a publico implica
subsidios altisimos (sobre 40%);'? (ii) la tarificacion vial
junto con la inversion de esos ingresos en calidad del
transporte publico es la alternativa de politica que por
si sola mueve mas pasajeros desde transporte privado
a publico (subiendo su porcentaje de uso desde el caso

base de 46% a 68%), imponiendo cargos de tarificacion
del orden de US$ 0,12 por kilémetro circulado; (jii) la
politica anterior es progresiva, en tanto beneficia mas
intensamente a los mas pobres; (iv) las vias exclusivas
también generan mejoras positivas, son progresivas y
de hecho no empeoran el bienestar de ningun grupo (y
aumentan el uso de transporte publico a 60%); (v) las
ganancias en términos de bienestar social de aplicar
paquetes de politicas son muy bajas (por ejemplo,
cuando se aplica tarificacion vial y luego un subsidio
al transporte publico el efecto marginal de la segunda
medida es muy bajo). Estos calculos sugieren que hay
espacio para instrumentos de politica adicionales.

Un udltimo elemento del diagndstico de la situacion del
transporte en Chile es el uso de modos de transporte no
motorizados, en particular la bicicleta.'* Como se vio, en
Chile se observan tasas de uso de bicicleta algo menores
que lo esperable, dado el nivel de desarrollo. La bicicleta
como alternativa de transporte no solo reduce las exter-
nalidades de contaminacién y congestion asociadas al
transporte motorizado, sino que puede proveer beneficios
no triviales en términos de salud (es una forma eficiente
de hacer ejercicio fisico en sociedades sedentarias) y de
mejoras en la sensacién de bienestar y satisfaccion de las
personas. Si se consideran las estimaciones de Kahneman
y Krueger (2006), se tiene que la sensacion de satisfaccion
asociada a “hacer ejercicio” estd muy cerca de la satis-
faccion asociada a actividades como almorzar o cenar.

Existen limitaciones naturales para el uso de la bicicleta
en ciertas ciudades, como Santiago y Valparaiso (por la
extension de la ciudad en el primer caso, y por la geografia
en el segundo),'® que limitan la escala méxima posible para
esta tecnologia. De todas formas, en Chile las politicas
publicas solo se han movido de modo incipiente en la
linea de promocion de esta alternativa de transporte, con
la construccion de ciclovias y de alguna estructura de
apoyo. Ortuzar y otros (2000), por ejemplo, documentan
que el uso de bicicleta podria subir de 1,6 a 5,8% en el
caso de Santiago (con algunas areas donde incluso se
podria llegar hasta un 10%). Estas estimaciones asumen
como dados los determinantes de la eleccién de modo de
transporte; la pregunta es como cambiaria esta eleccion
si se aprueban reformas sistematicas para promover la
bicicleta como medio de desplazamiento. En todo caso,
la experiencia comparada (Pucher y Buehler, 2012; Pu-
cher y otros, 2010 y 2011) sugiere que la expansién de

12 No discutiremos aqui la justificacion de este esquema de subsidios “espejo”. No existen razones conceptuales ni relacionadas
con la eficiencia o con la equidad que expliquen una medida de este tipo.

13 Hay argumentos para subsidiar el transporte publico dadas las externalidades positivas de su uso cuando hay aumentos de fre-
cuencia si mas usuarios lo prefieren (efecto Mohring). Ademas, si no existen instrumentos de correccion de externalidades negativas
del transporte publico, una manera de corregir indirectamente es justamente subsidiar las alternativas.

14 Por su parte la caminata se ve més afectada por reformas que afectan la cercania fisica entre trabajo y lugar de residencia de las
personas, las que tomamos como dadas en este capitulo. Ciertamente las reformas propuestas en el capitulo 16 que promuevan
mas integracion y afecten los lugares de residencia van a afectar positivamente este tipo de transporte.

15 Ver Pucher y Buehler (2012).

185



186

este modo de transporte solo se logra cuando existen
reformas mas sistematicas e integradas. En la seccién
de propuestas avanzamos en esta linea.

Hemos dejado para el final del diagnéstico una men-
cion a la infraestructura, dimensién que suele aparecer
en los andlisis de determinantes de transporte pero
que no hemos discutido porque, aunque su mejora
puede tener beneficios sociales sustantivos, la inves-
tigacion reciente (Duranton y Turner, 2011) sugiere que
expansiones de infraestructura no tienen efectos en
la congestion en el largo plazo. La intuicion es muy
simple: manteniéndose todo lo demas constante, la
expansion de infraestructura crea incentivos al uso
de transporte privado, al bajar el costo en tiempo de
usar el automoévil. Ello no implica que la provisién de
infraestructura (en términos de cantidad y calidad) sea
irrelevante o socialmente no rentable, sino que es muy
poco probable que ayude a los objetivos de solucionar
problemas de congestion y contaminacion asociados
al uso del automovil.

Propuestas

En esta seccion presentamos un conjunto de propuestas
relacionadas con algunos puntos del diagnéstico previo.
El principio general es apuntar al objetivo de atacar los
problemas o costos sociales derivados de los usos de
diferentes modos de transporte privado (fundamentalmente
congestién y contaminacion). No se pretende atacar en si
la propiedad o posesion del transporte privado (automévil),
sino en tanto produce problemas. Asi, consideramos tres
lineas de trabajo que tienen que ver con internalizar los
costos de usar auto, aumentar la calidad del transpor-
te publico y promover alternativas no motorizadas de
transporte; todo ello en un contexto en que la viabilidad
politica importa (por los grupos de interés establecidos
y poderosos que pueden bloquear reformas) y en que
los beneficios de prever y anticipar los problemas son
altisimos, en parte justamente por lo primero.

Propuesta 44
Creacion del concepto

de zona saturada
de transporte

Como se dijo, uno de los desafios centrales del disefio
de politicas publicas en esta area se relaciona con la
anticipacién de problemas creados por el transporte.
En Chile la situacién es heterogénea: Santiago, y en
menor medida otras grandes areas metropolitanas como
Valparaiso-Vifia del Mar y el Gran Concepcion, presenta
ya situaciones complejas de alta congestién y otros
problemas relacionados. El resto de las ciudades del
pais presenta una situacion latente: si bien todavia no
hay grandes problemas, es probable que, al ritmo de
crecimiento del parque automotriz (actual y esperado,
dado el desarrollo del pais), si los haya en el futuro.

En esta linea, las politicas publicas podrian anticiparse
e implementarse de un modo mas organizado, y por
ello proponemos la creacion del concepto de zona
saturada de transporte, actual o potencial (con riesgo
de saturacion en el futuro). Es una idea analoga a la de
las zonas saturadas de contaminacion, pero en este
caso considera una accion anticipada. Declarar una
zona saturada —actual o potencial- de transporte implica
que se alleguen recursos adicionales para el manejo
del tema,'® ademas de la posibilidad de echar mano de
medidas alternativas que mitiguen o prevengan (como
restricciones vehiculares, impuestos a combustibles,
tarificacion vial; ver mas adelante) problemas asociados
al transporte. Ademas se propone el nombramiento de
una autoridad —probablemente situada en la institu-
cionalidad sectorial actual- que coordine las medidas
y sea responsable del avance de la situacion en las
zonas determinadas.

Para la definicién de zona saturada de transporte es
posible recurrir a un conjunto de informacién disponible
en diferentes fuentes, para identificar ciudades/zonas
con problemas actuales o latentes. Un conjunto incom-
pleto de potenciales fuentes es: (i) la informacion del
grado de saturacion vehicular provisto por la SECTRA,
(ii) estimaciones de velocidad media actual y esperada,
(iii) crecimiento esperado del parque automotriz dado
el desarrollo esperado de la zona y las proyecciones
de crecimiento de la poblacién, relacionadas con la
infraestructura disponible, y (iv) indicadores de calidad
del transporte publico, medidos directamente o indirec-
tamente (por ejemplo, en Gallego y otros, 2013, hemos
notado que la evolucion de los precios de los cupos de
taxis provee un muy buen termémetro de la calidad del
transporte publico, que se refleja en la demanda por
este sistema de transporte semipublico),'” entre otras

16 Los cuantiosos recursos del subsidio espejo del Transantiago para regiones deberian usarse precisamente bajo este concepto,
algo que le daria ademéas mayor racionalidad técnica a su asignacién entre usos alternativos. Los US$ 750 millones anuales del
subsidio espejo son mucho dinero; comparese, por ejemplo, con el costo estimado de construccion de las lineas 3 y 6 del Metro de
Santiago: cerca de US$ 1.000 y US$ 1.700 millones, respectivamente. Esto muestra la magnitud de las inversiones que se pueden
realizar con el subsidio espejo en regiones. Ciertamente, desde un punto de vista de eficiencia y equidad cabe cuestionarse si es
razonable este subsidio espejo, pero en estas propuestas estamos tomando como dada su existencia.

17 Se puede recoger estos datos a bajo costo usando informacién disponible en medios de comunicacion (ver Gallego y otros,
2013, para un ejemplo de este método), informacién que se puede complementar con encuestas.
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dimensiones. La declaracion también puede considerar
mecanismos de participacién ciudadana que ayuden a
identificar areas con problemas presentes o latentes.

Propuesta 45

Uso mas intensivo de
instrumentos de precios

Laidea es hacer que las personas internalicen a caba-
lidad los efectos sociales del transporte a escala masi-
va. Y el primero de ellos es la congestion. Para atacar
este problema el “primer mejor” instrumento (el que en
principio —cuando esta bien disefiado- soluciona direc-
tamente el problema) por excelencia es la tarificacion
vial (diferenciada por momento del dia y zona). Se ha
implementado en pocos lugares, entre ellos Londres
(con efectividad segun Leape, 2006; Fullerton y otros,
2011, y Mirlees y otros, 2011) y Singapur, porque es una
alternativa politicamente complicada (Parry y otros, 2007).

Dado lo anterior, se puede recurrir a instrumentos de
segundo mejor (los que corrigen indirectamente las ex-
ternalidades). En esta linea hay diferentes posibilidades.
Se puede definir un sistema del tipo cap-and-trade del
numero de automdviles, o sea fijar un cupo de vehiculos
y luego dejar que se transen en el mercado y asi se fije el
precio del derecho a usar automovil. El Gnico ejemplo en
esta linea es Singapur (Koh, 2004).'® En segundo lugar, se
pueden asignar impuestos a los combustibles utilizados
por el transporte privado (gasolina y diésel, en Chile); estos
impuestos si capturan, en parte, el uso de este modo de
transporte. También se puede recurrir a instrumentos aun
mas lejanos, relacionados por ejemplo con el precio de
los permisos de circulacién (ver mas adelante).

Un segundo grupo de externalidades se relaciona con
la contaminacion local (por ejemplo, via material particu-
lado). Aqui el primer mejor instrumento es un impuesto
a las emisiones. Sin embargo, este sistema es dificil de
monitorear y solo se ha usado, y raramente, en fuentes
estacionarias. Entonces se consideran instrumentos que
atacan de modo indirecto el problema, como son los im-
puestos a los combustibles; pero también tienen limitaciones
politicas en muchos lugares. Una tercera posibilidad son
combinaciones de instrumentos, en particular paquetes

de impuestos que incluyen tasas a la gasolina, la edad,
el tamafo u otras caracteristicas de los vehiculos (Feng y
otros, 2005; Fullerton y Gan, 2005).

Un tercer grupo de externalidades del transporte urbano
tiene relacion con la contaminacion global (asociada fun-
damentalmente a las emisiones de diéxido de carbono y
a su contribucion al calentamiento global). En este caso,
el primer mejor instrumento corresponde a impuestos a la
gasolina, ya que no importa dénde y en qué momento se
emite carbono. En ausencia de un impuesto a la gasolina
(o como complemento) se puede recurrir a subsidios para
vehiculos hibridos o eléctricos (ver mas adelante). Sin
embargo, todavia hay mucho que aprender en esta area.
Por ejemplo, Boutin y otros (2011) presentan evidencia de
que un programa de bonus/malus (impuesto desde -5.000
€ hasta subsidios de 2.600 € por la compra de un auto
nuevo) es poco alentador, ya que encuentran un efecto nulo
en las emisiones de carbono, acompafiado de un déficit
de 285 MM de euros en 2008 para el Estado, cuando se
suponia que seria neutral en términos presupuestarios.

Existen otras externalidades del uso de transporte privado
que no consideramos aqui, en parte importante porque
van correlacionadas fuertemente con las menciona-
das; las mas importantes son los accidentes y el ruido.
Respecto de externalidades positivas del transporte
publico, dejamos la discusién para las propuestas sobre
transporte publico.

En este contexto nuestro menu de propuestas espe-
cificas considera las siguientes.

Tarificacion vial

La literatura muestra que la tarificacion vial parece ha-
ber tenido problemas politicos y técnicos en el pasado.
Con todo, experiencias recientes en Londres y Singapur
sugieren que es posible de implementar con resultados
exitosos en zonas acotadas, asi como lo ha mostrado
también el sistema de cobro de las autopistas urbanas
en Chile. La propuesta es avanzar en la tarificacion vial
partiendo por la zona de “Sanhattan” en Santiago (si-
guiendo las propuestas detalladas de Echenique, Poduje
y Bitran, 2007, y Allard, 2012) y considerando los horarios
en que existen problemas de congestion.'® Se trata de
una zona crecientemente congestionada, y se espera
que lo sea aun mas en el futuro cercano. Ademas, por
las caracteristicas de la zona, es posible pensar que no

18 Es poco probable que este sistema sea eficiente en el caso de Chile, ya que los problemas de transporte no surgen tanto de la
propiedad del auto sino de su uso en momentos de congestion. Aun asi, se puede reservar esta alternativa para zonas especificas

y/o periodos de especial saturacion.

19 No es el objetivo de este trabajo presentar los detalles técnicos y financieros de estas propuestas, los cuales se pueden revisar

en los trabajos citados.



habra grandes problemas de viabilidad politica. De hecho,
cuenta con acceso de transporte publico expedito y de
calidad, y los montos recolectados deberian ser destina-
dos a mejoras adicionales en el transporte publico de la
zona. Este punto es clave, ya que la mayor oposicion a
este tipo de politicas suele relacionarse con el hecho de
que la alternativa al transporte privado es de muy baja
calidad.? Asi, una medida de tarificacion vial no solo
ayuda a eliminar ineficiencias sino que es una politica
fundamentalmente progresiva.

La propuesta, entonces, es la implementacion en el
muy corto plazo (no hay razones para postergar esta
medida mas alla de un afo) de esta experiencia piloto,
que como tal ayudara a estudiar su funcionamiento
detallado y a mejorarlo, ademas de producir un efecto
demostracién que hace mas viable su aplicacion en
otros lugares. Luego, si la experiencia es exitosa, seria
importante moverse a otras zonas de Santiago y de
regiones, en el contexto de nuestra propuesta sobre
identificacion de zonas saturadas de transporte. Cabe
enfatizar nuevamente que la recaudacion de la tarifica-
cion vial debiese destinarse a mejoras en el transporte
publico de las zonas tarifadas.

Esta propuesta de partida esta pensada para aumentar
la viabilidad politica de una propuesta mas extensa de
tarificacion vial.

Aumento de los impuestos
al diésel y a la gasolina

Dada la ausencia de instrumentos ideales en el corto
plazo, y la infraestructura tributaria existente en Chile, es
posible pensar en elevar los impuestos a las gasolinas
y al diésel (que ciertamente, no son herramientas de
primer mejor, pero ayudan). Como argumentamos mas
arriba, las estimaciones disponibles para Chile sugieren
que ambos impuestos parecen ser mas bajos que lo
socialmente razonable, y que la diferencia de valor entre
ambos impuestos es exagerada. El Cuadro 2 presenta
célculos de Parry y Strand (2012) para Chile.?' Muestra
los impuestos 6ptimos bajo diferentes supuestos y
hace muy transparente cémo los célculos correspon-
den basicamente a instrumentos de segundo mejor
que buscan corregir las consecuencias no deseadas
del transito de automoviles (principales usuarios de
gasolina) y camiones (principales usuarios de diésel).

Como se ve, la tasa 6ptima (incluso aquella mas con-
servadora) implica un aumento bajo del impuesto a la
gasolina (desde cerca de $ 150 en 2008, que ha subido a
$ 230 por litro en la actualidad) y un aumento sustantivo
del impuesto al diésel (desde una tasa cercana a $ 50
en 2008, que ha subido hasta cerca de $ 60 por litro).
En el escenario menos conservador, ambos impuestos
deben aumentar de modo sustantivo. También se puede
notar en el cuadro que una parte considerable de los
impuestos se relaciona con la accidentalidad. Y del caso
final presentado es posible notar que existe heteroge-
neidad en las tasas entre los valores especificos para
Santiago y los valores para todo el pais: los impuestos
aambos combustibles son cerca de $ 50 mayores para
el caso de Santiago que para el promedio del pais. Es
interesante notar que este valor superior se debe a un
aumento muy importante de los costos asociados a
las emisiones locales (de cerca de $ 40 por litro para
ambos tipos de combustible) y a la congestion (de $
62 para la gasolinay $ 51 para el diésel), compensados
parcialmente por una baja en el costo de accidentes
(de cerca de $ 50 en el caso de la gasolina). Asi, los
calculos aclaran que diferentes zonas —con diferentes
caracteristicas y grados de congestion—tienen impuestos
6ptimos diferentes, algo que deberia ser considerado
en las alternativas de politica disponibles.??

Debe considerarse también, respecto de politicas que
afectan los impuestos a los combustibles, la potencial
regresividad de estas medidas. La evidencia reciente
sugiere que los impuestos a las gasolinas son leve-
mente progresivos en Chile (Jorratt, 2010; Agostini y
Jiménez, 2012), mientras que los impuestos al diésel
son levemente regresivos (Jorratt, 2010). Por tanto, en
el caso de Chile no es claro que un aumento de estos
impuestos tenga un impacto sustantivo en términos
distributivos. Incluso se podria pensar que un mayor
impuesto al diésel podria afectar mas negativamente
a los hogares menos favorecidos (via el mayor costo
del transporte publico que implicaria). Sin embargo, la
propuesta también implica aumentos en el subsidio y
en la calidad del transporte publico, por lo que, tomada
como un todo, tiene elementos altamente progresivos.

La propuesta especifica es aumentar el impuesto a la
gasolinay al diésel de modo de acercarse a una situacion
promedio para el pais en torno a $ 310 por litro para las
gasolinas y $ 275 por litro para el diésel; o a los niimeros

20 En el modelo de Basso y Solis (2012), justamente, la tarificacion vial va asociada a mejoras en el transporte publico, dado el

aumento esperado en su demanda.

21 Eso si, mucha de la informacion relevante para los célculos corresponde principalmente a Santiago y extrapolaciones bajo dife-

rentes supuestos para el resto del pais.

22 Una limitacién evidente de este tipo de calculos, y que refleja su caracter de segundo mejor, es lo que sucede con la tasa éptima
para automoviles que usan diésel. En el escenario base, la diferencia de tasa 6ptima del diésel para automoviles deberia ser $ 21
mas alta que el impuesto cobrado a camiones que usan diésel. En el caso 2, sin embargo, la tasa 6ptima para diésel en automéviles

sube en $ 141 respecto del diésel utilizado por camiones.
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Cuadro 2
Impuestos 6ptimos a los combustibles

Caélculos de impuestos 6ptimos

Caso 1: VSL (contaminacién) = $616 millones, VOT=$1.485

Impuesto 6ptimo al combustible (con componente de carbono)
Contribucién de:

Emisiones locales de tubo de escape

Carbono

Congestion

Accidentes

Ruido

Darios al camino

Reduccion en el uso de combustibles con el impuesto 6ptimo

Economia de combustible con el impuesto 6ptimo

Recaudacion tributaria con impuesto éptimo
Impuesto éptimo al combustible (sin componente de carbono)

Caso 2: VSL (contaminacién) = $1.183 millones, VOT=$1.485

Impuesto éptimo al combustible (con componente de carbono)
Contribucion de:

Emisiones locales de tubo de escape

Accidentes

Caso 3: VSL (contaminacién) = $616 millones, VOT=$825

Impuesto 6ptimo al combustible (con componente de carbono)
Contribucion de:
Congestion

Caso 4: Valores de Santiago con VSL
(contaminacién) = $616 millones, VOT=$1.485

Impuesto 6ptimo al combustible (con componente de carbono)
Contribucion de:

Emisiones locales de tubo de escape

Congestién

Accidentes

Dafrios al camino

que una revision de las estimaciones y metodologia de
Parry y Strand (2012) sugieran. Se propone disponer tasas
de impuestos diferentes seguin las ciudades o areas geo-
graficas del pais (considerando en su definicién nuestra
propuesta de zona saturada de transporte como una de
las condiciones bajo las cuales se podria determinar un
impuesto adicional). Una limitacion obvia a esta diferencia
de tasas es la posibilidad de arbitrar entre zonas/ciudades.
Respecto de este punto, cabe mencionar que la infor-
macion disponible implica que el arbitraje no es perfecto;
por ejemplo, en la Regiéon Metropolitana hay diferencias
de precios de la gasolina de 95 octanos de cerca de $
70 (en 2009), valor que sube a $ 91 en el caso del diésel.
Dado que las diferencias de impuestos documentadas por
Parry y Strand (2012) de cerca de $ 50 por litro a favor de
la Regién Metropolitana son menores que las diferencias
de precios al interior de esta zona, es poco probable
que el arbitraje sea una restriccion activa. Sin embargo,

millones de $
780

Automéviles (gasolina) Camiones (Diésel)

$/litro US$/galon $/litro US$/galén
266 1,83 246 1,69
52 0,36 51 0,35
10 0,07 12 0,08
85 0,59 71 0,49
119 0,82 50 0,34
0 0 5 0,03
0 0 57 0,39
5,3% 16,3%
km/litro millas/galén km/litro millas/galén
13,1 30,8 3,7
miles de miles de miles de miles de

millones de US$ millones de $ millones de US$
1,4 699 1,3

$/litro US$/galon $/litro US$/galon
256 1,76 234 1,61
431 2,97 335 2,31
95 0,65 91 0,63
237 1,63 96 0,66
234 1,61 215 1,48
47 0,32 39 0,27
315 2,17 299 2,06
90 0,62 88 0,61
147 1,01 122 0,85
68 0,47 30 0,21
0 0 42 0,29

Fuente: Parry y Strand (2012).

Nota: VSL = valor estadistico de la vida.
VOT = valor del tiempo de viaje.

la implementacién de estos impuestos optimos debe ir
asociada a estudios de costos sociales diferentes entre
ciudades, y que se actualizan en el tiempo.

Una segunda dimension de la propuesta, y que se re-
laciona con su viabilidad politica (especialmente en el
caso del diésel), es la implementacion gradual del alza
de impuestos. Se podria pensar que en un periodo de,
digamos, diez afios se produce el ajuste completo de la
tasa. Esta gradualidad tiene costos obvios, por cuanto
durante el periodo analizado los costos privados del uso
de ambos combustibles no incorporan adecuadamente
las externalidades que supone su uso. Sin embargo, este
ajuste temporal ayuda a viabilizar la propuesta, y empieza a
tener un impacto en las decisiones de como transportarse
ya en el momento en que se anuncia la politica, puesto
que implica entregar informacion a los agentes respecto
de costos futuros. También en términos de viabilidad
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politica es importante que los recursos recolectados con
este incremento tributario vayan al menos parcialmente
a financiar mejoras en el transporte publico, de modo
de que la alternativa al transporte privado mejore en
calidad. Segun los calculos de Parry y Strand (2012), el
aumento de la recaudacion por ambos impuestos seria
en conjunto cercano a US$ 2.700 millones.

En términos de efectos en uso del automévil, segun
Parry y Strand (2012), el impuesto éptimo a la gasolina
implicaria una caida de 5,3% en el consumo de gasolina.
Esto es equivalente al aumento del consumo de gasolina
(y por ende del uso del automévil) que causé la puesta
en marcha del Transantiago en 2007 (Gallego y otros,
2013), un incremento que va asociado a un aumento en
los flujos de transporte privado de en torno a 11% en
Santiago, y a un aumento de algo de mas de 25% enla
concentracion de monéxido de carbono, contaminante
muy asociado al uso del automévil.

Ciertamente, esta propuesta de gradualidad no esta
exenta de problemas, aunque todos son manejables
en la practica. Surgen preguntas respecto del periodo
6ptimo de gradualidad, o de la eventual incertidumbre
acerca de la actualizacién de los calculos de los im-
puestos 6ptimos. Todos estos temas son relevantes
y requieren de un estudio detallado, relacionado con
la concrecion legal, y que supera estas propuestas.

Cabe mencionar también la interaccidon entre este
instrumento de segundo mejor y la propuesta de tari-
ficacion vial ya descrita, més la de cargos asociados a
inscripcion de vehiculos y permisos de circulacién (ver
abajo). Si se expande la tarificacién vial, es evidente
que una parte importante de las externalidades de
congestion se corregirian con ese instrumento y por
esa razoén bajaria el impuesto 6ptimo a los combus-
tibles. Lo mismo sucede respecto de la correccion
de externalidades de contaminacion y dafio vial, si
es que se corrigen en parte utilizando las propuestas
que se exponen a continuacion.

Uso de instrumentos de precios
en permisos de circulacion
e inscripcioén de vehiculos

Se puede avanzar en el uso de impuestos y subsidios
incorporados en los permisos de circulaciéon y en las
inscripciones de vehiculos nuevos. Hoy estos instrumentos
incorporan basicamente impuestos relacionados con
el valor del mercado de los vehiculos. La propuesta
(indirecta, o sea de segundo mejor) para corregir los
efectos negativos de emisiones es diferenciar por edad

y tamano del vehiculo, ademas de por resultados en las
revisiones técnicas. En esta linea, también se puede
corregir parte de las externalidades asociadas a uso de
caminos, que, como identifican Parry y Strand (2012),
no son triviales para los camiones.?* Diversos trabajos
académicos han planteado esta linea de propuestas
(Feng y otros, 2005, y Fullerton y Gan, 2005).

También es posible avanzar en el uso de instrumentos de
bonus/malus para los automoviles nuevos, promoviendo
la adopcion de nuevas tecnologias en energia y en otras
caracteristicas del automévil, como tamafio o aspectos
de accidentabilidad. Ademas existe evidencia de que la
adopcion de nuevas tecnologias tiene externalidades
de red sustantivas, lo que sugiere subsidiar a los early
adopters. Siempre es posible recurrir a la experiencia
internacional y partir con programas mejorados a partir
de ella. Notese que, como complemento a estas medidas
que buscan afectar los precios de los permisos de
circulacion, es posible también pensar en exenciones
de restricciones vehiculares (ver la propuesta 46).

Politicas de precios
para estacionamientos

Lainvestigacion sugiere que uno de los determinantes
sustantivos del uso de transporte privado, y de sus
costos, es la disponibilidad de estacionamientos
(Small y Verhoef, 2007). Por ello es posible avanzar
en un uso mas activo de politicas de precios en esta
materia. Existe ya una creciente racionalizacion de los
estacionamientos de superficie y fijacion de precios
de estacionamientos que incorpora el costo social de
su uso. Sin embargo, se puede avanzar en nuevas
politicas que permitan que los usuarios internalicen
externalidades, como los impuestos especiales a los
estacionamientos en zonas saturadas.

Propuesta 46

Uso intenso y eficiente de
la restriccion vehicular

La investigacion sobre restricciones vehiculares como
instrumentos para racionalizar el transporte privado
sugiere que la experiencia es mixta: pueden funcionar
en el corto plazo (Gallego y otros, 2013), pero no en el
largo plazo (Davis, 2008; Gallego y otros, 2013) ya que
proveen incentivos para la compra de mas automoviles
(que pueden ser incluso mas contaminantes y por ese

23 Méas aun, de este modo se corrige la distorsiéon que se hace evidente en Parry y Strand (2012) al fijar el impuesto éptimo al diésel
suponiendo valores para camiones. Asi, parte del impuesto (de segundo mejor) por dafio de rutas asociado a los camiones se puede

cobrar en el permiso de circulacion y/o en la inscripcion.
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mecanismo aumentar la polucién, como ocurrié en
México). La gran ventaja de las restricciones vehiculares
es que son relativamente faciles de implementar (tienden
a tener mas apoyo politico que las medidas descritas
mas arriba) y de fiscalizar. Lo demuestra su “popularidad”
en numerosas ciudades: ademas de Santiago, Sao
Paulo, Pekin, Quito, Bogota, Medellin y Ciudad de
México, entre otras.

Todavia no se ha estudiado en detalle cuan permanentes
tienen que ser las restricciones vehiculares para que no
incentiven el aumento del parque automotriz. En cuanto
a la existencia de restricciones diferenciadas, el tipo
de restriccion actual para el Gran Santiago (que solo
saca de las calles autos con sello verde en episodios
de alta contaminacién —que son esporadicos y por
ende no deberian afectar el margen de aumento del
parque-, y que afecta especialmente a los autos sin sello
verde) parece tener sentido y podria extenderse a las
zonas saturadas de transporte que se han propuesto.
El punto central es no crear incentivos a la compra de
autos adicionales, por lo que la restriccién tiene que
ser esporadica. Asimismo, al afectar el costo relativo
de autos de mayor antigliedad (que producen mayores
externalidades) incentiva la renovacién del parque
en las zonas donde ello es importante (por eso las
restricciones permanentes o esporadicas deberian
aplicarse solo en zonas de saturacién de transporte
y/o contaminacién).

Propuesta 47
Nueva institucionalidad

para el transporte publico
y revision de los subsidios

Contar con un sistema de transporte publico de calidad,
eficaz y costoefectivo es una de las dimensiones mas
importantes de la eficiencia y viabilidad politica de
cualquier reforma del transporte. Mas aun, una manera
alternativa de afectar el margen de decision del transporte
privado —si no es posible introducir instrumentos de primer
o segundo mejor- es subsidiar el transporte publico.
Con esa motivacion, en esta seccién desarrollamos una
serie de puntos especificos dirigidos hacia ese objetivo.
Nuestra aproximacién tiene mas que ver con el marco
institucional que con propuestas especificas, que son
un producto de los marcos institucionales. La mirada,
ademas, trasciende el Transantiago y busca hacerse
cargo de la situacion en todo el pais.

Directorio o Consejo
del Transporte Publico

La experiencia de construcciéon e implementacion del
Transantiago permitio formularse una serie de preguntas
acerca del proceso de toma de decisiones que derivé en
una politica con consecuencias negativas importantes
(en términos de calidad del servicio, déficit financiero y
revisiones regulatorias y legales).” Briones (2009) documenta
cémo en el disefo previo hay cierta evidencia de que
existié captura de parte de los disefiadores de politica,
reguladores y ausencia de contrapartes independientes.

Por ello la primera propuesta es la creacion de un Directorio
o Consejo del Transporte Publico que se haga cargo de
evaluar la calidad de las politicas y actue basicamente
como contraparte (un asunto relevante dado el aumento
de recursos propuesto). Este Directorio o Consejo verifica
propuestas de politicas en un proceso que considera
transparencia y contrapartes internacionales. Ademas
deberia tener un rol en cuanto al andlisis prospectivo y
el andlisis dinamico de las demandas de transporte en
las ciudades. Del mismo modo deberia asumir un rol
prominente cuando una zona sea declarada zona saturada
actual o potencial, y en el uso de los recursos publicos
destinados al transporte publico (como el subsidio espejo).
Este organismo deberia encargarse de la evaluacion acerca
del monto y los tipos de inversién futura en transporte
publico. La capacidad de evaluacién actual -ex ante y
ex post- de politicas podria mejorar sustantivamente.
Por ejemplo, parte importante de las discusiones sobre
nuevas lineas de metro en Santiago y otras obras de
transporte publico (como corredores exclusivos, por
ejemplo) deberian canalizarse en esta instancia. Este
tipo de decisiones son importantes y en una ciudad
como Santiago tienen que tomarse en el corto plazo,
no solo por razones de eficiencia sino porque tendrian
efectos sustantivos en el acceso de los sectores mas
pobres a transporte publico de calidad.

No es forzoso que este Consejo o Directorio tome decisiones,
sino que las informe y sea una contraparte transparente,
independiente y publica para una mejor toma de decisiones.

Subsidios 6ptimos
al transporte publico

En la actualidad existe un monto anual destinado a
subsidiar el Transantiago, y un subsidio espejo a las
regiones. Como se ha dicho, este subsidio es de gran
magnitud y en la actualidad no tiene una racionalidad
clara, ni para el Transantiago ni menos para las regiones.
Dada la magnitud de los recursos y la relevancia del

24 También hay algunas consecuencias positivas. Por ejemplo, Gémez-Lobo y otros (2011) documentan que los cambios de flota
de buses han tenido efectos positivos en la contaminacion. La existencia de una plataforma de pago centralizado e integracion de
rutas también da para la operacién de un sistema de transporte eficiente.
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problema, urge un andlisis mas profundo del tema 'y
una reforma sustantiva al tratamiento de los montos y
la determinacion del subsidio del transporte publico.

Conceptualmente se puede justificar un subsidio al
transporte publico desde diferentes perspectivas. En
primer lugar, favorece externalidades positivas asociadas
ala frecuencia de uso (el efecto Mohring). También puede
ser una herramienta de segundo mejor para disminuir el
uso de transporte privado. En ambos casos el subsidio
6ptimo depende de las caracteristicas del transporte.

La realizacién de un calculo especifico supera con
creces los alcances de este trabajo. Parry y Small
(2009) documentan que el subsidio promedio para la
operacion de buses en las principales ciudades de
Estados Unidos es de cerca de 69%, y para metro
de 44%. Los autores estudian el subsidio 6ptimo en
Londres, Nueva York y Washington y encuentran que de
hecho pueden ser incluso algo mayores a los existentes
y, dependiendo de la ciudad, muy diferentes en hora
punta. Cabe mencionar, sin embargo, que en ninguna
de estas ciudades (con la excepciéon de una zona de
Londres) existen instrumentos de tarificacion vial, lo que
implica que el subsidio 6ptimo al transporte publico es
mayor que en caso de que existiesen.

Como referencia, segun los datos del afio 2011, el subsidio
implicito en el caso del Transantiago (considerando
pagos directos a los operadores) fue de cerca de 35%
(que sube a 44% si se consideran los pagos al AFT y
otros). Ya esta dicho que una parte no menor de este
subsidio al Transantiago se asocia a los altos niveles de
evasion, y ademas es posible que parte de los costos
de operacion del sistema en la actualidad no estén
optimizados (por ejemplo, recientemente el Ministerio
del ramo ha implementado cambios en los contratos
con el AFT asociados al manejo de la tarjeta BIP, que
implicaran ahorros de cerca de US$ 16 millones al afio,
equivalentes a cerca del 10% de los costos asociados al
AFT). Una dimensién que parece especialmente relevante
es la diferenciacion de precios entre horas punta y no
punta, y entre metro y buses.

En suma, la propuesta en esta area, en conjunto con la
propuesta de un Directorio del Transporte y la de uso
mas intensivo de instrumentos de precios, consiste en
generar un conjunto de iniciativas (estudios, en particular)
que permitan utilizar mas activamente la herramienta

de subsidios. Nuestra impresién es que esto permitiria
optimizar el uso de los recursos del subsidio espejo.

Propuesta 48

Promocion del transporte
no motorizado

Existe una serie de beneficios asociados a la promocién
de formas de transporte no motorizado. Respecto de
la promocién de la caminata, su frecuencia responde
fundamentalmente a politicas de urbanismo y vivienda,
y de seguridad, que se tocan en otros capitulos de este
libro, por lo que nos centraremos en la promocién del uso
de bicicletas. Como ya existe un plan de construccién
de ciclovias en varias ciudades de Chile, centraremos
las propuestas en aspectos complementarios que, dada
la experiencia comparada, parecen ser clave para su
éxito, como documentan Pucher y otros (2010 y 2011),
y Pucher y Buehler (2012). Estos autores muestran cémo
en los Ultimos diez afios ha habido un aumento sostenido
en el uso de bicicletas en Estados Unidos en general,
pero en particular en algunas ciudades que han tomado
medidas amplias y complementarias para fomentarlas.

La existencia de paquetes de politicas parece fundamental,
asi como la consideracion de la conexién simple con
otros sistemas de transporte (aspecto relevante en
ciudades grandes como Santiago, con viajes medios
de 11 km y/o caracteristicas geograficas que dificultan
el uso de bicicleta) y el manejo de la seguridad de las
vias exclusivas, lugares de estacionamiento seguros,
etc. Estas medidas deberian complementarse con un
menu de politicas que considere:

* Incentivos a la compra y uso de bicicletas.

* Implementacion de un piloto de expansién del programa
de bicicletas de la comuna de Providencia a una comuna
mas pobre con acceso al Metro.

* Provision de estacionamientos de bicicletas (muy
importante en la experiencia comparada) y regulaciones
para los ya construidos. Debe haber obligatoriedad para
los proyectos nuevos y regulaciones que promuevan
y faciliten la existencia de lugares de estacionamiento
de bicicletas en el caso de construcciones antiguas.
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* Aumentar la seguridad de las ciclovias y los costos
para infractores que comenten violaciones de espacios
de ciclistas. Por ejemplo, la asistencia obligatoria de
los infractores a cursos sobre “compartir los espacios”
(share the road).

* Desarrollo de campafas de promocién de uso de
bicicletas.” Parece importante la promocion del uso de la
bicicleta y sus virtudes —especialmente entre escolares—,
junto con la ensefianza de una conduccién responsable.
También es posible pensar en medidas que tengan un
efecto simbdlico en la promocién de modos de transporte
no motorizados asociados a la promocién de la vida
sana; por ejemplo, extender algunas experiencias de
cierre de calles durante los domingos a otras zonas, o
replicar experiencias a gran escala como el cierre los
domingos por la mafiana de la Carrera 7 en Bogota (una
de las principales avenidas de esa ciudad), para el uso
de medios de transporte no motorizados.

Efecto esperado del
conjunto de propuestas

Nuestra propuesta busca fundamentalmente generar un conjunto
de politicas que permita que los ciudadanos internalicen los
costos sociales del transporte privado, y mejorar el sistema
de transporte en general. Tendria efectos sustantivos no solo
en los tiempos de viaje sino en dimensiones ambientales
y de salud de las personas, y ademas un foco progresivo
importante, por cuanto la evidencia muestra como desarrollos
negativos en esta area parecen afectar negativamente de
modo mas fuerte a los mas pobres.

Para ello hemos argumentado que es crucial avanzar en tres
dimensiones centrales y complementarias: aumentar los
costos del transporte privado, elevar la calidad y eficiencia
del transporte publico, y fomentar el uso de alternativas
no motorizadas. Como la dimensién institucional y de
viabilidad politica es central en estas materias, se propone
asimismo la creacion del concepto de zonas de transporte
saturadas —actuales y potenciales-y un Consejo del Transporte
Publico que concrete y evalle politicas y permita un manejo
eficiente de los recursos publicos en el area.

Con este paquete de politicas esperamos un cambio
sustantivo en el patrén de uso de transporte en horarios
punta, que privilegie el transporte publico y no motorizado.
Ciertamente el tipo de politicas sugeridas va a implicar
también un desincentivo a la compra de automdviles,
lo que redundara en el uso en horarios no punta. ¢Cual
es la magnitud esperable? Segun la investigacién y las
experiencias exitosas, en una ciudad como Santiago, en
hora punta, es esperable una baja en el uso de transporte
privado que podria llegar a un méaximo de unos 22 puntos
porcentuales (desde 54% a 32%) si se implementasen
politicas de tarificacién vial y mejoras al transporte publico
(frecuencias, tamano de buses y nimero de paraderos por
kilémetro) que siguen un modelo de optimizacion razonable
(usando las calibraciones de Basso y Solis, 2012). Como
contrapartida, aumenta en la misma magnitud el uso de
transporte publico. Sin embargo, la ausencia de instrumentos
de primer mejor y la probable existencia de ineficiencias
en el manejo del transporte publico sugieren que en la
realidad los impactos esperados serian algo mas bajos.

En cuanto a la bicicleta, una cota inferior razonable son
las estimaciones sugeridas en Ortuzar y otros (2000), que
documentan un espacio para aumentar en algo mas de 3
puntos porcentuales el uso de bicicletas en Santiago. La
implementacion de un paquete de medidas deberia producir
aumentos superiores. La experiencia internacional sugiere
que no es poco razonable esperar incrementos en el limite
superior de hasta 10 puntos porcentuales en el caso de
ciudades mas pequefas (Pucher y otros, 2010 y 2011).

En términos del costo fiscal de las propuestas, el hecho de
que consideren aumentos de impuestos asociados a mejoras
en el transporte publico, mas la existencia de recursos
comprometidos via el subsidio del Transantiago y el espejo a
regiones, y los planes de construccién de ciclovias, sugiere
que este menu de propuestas no deberia implicar costos
fiscales adicionales a los ya presupuestados o financiables
con los aumentos de ingresos fiscales propuestos.

Todas estas medidas deberian redundar en tiempos de
viaje menores, mejoras en la percepcion de la calidad
del transporte, bajas en contaminaciéon y una mejor
calidad de vida de las personas, con un sesgo que
probablemente es progresivo.

25 Existe investigacién que sugiere que parte de la demanda por transporte esté asociada a la experiencia de las personas, en
términos de costumbres. Ver, por ejemplo, Simonsohn (2006) para evidencia empirica en esta linea.
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La pobrezay la inequidad

de oportunidades, trato y
resultados que persisten en
Chile no se condicen con
nuestro desarrollo econémico.
Uno de los principales factores
para superar esta situacion es
el acceso a empleos justos y
bien remunerados. También

se puede incidir directamente
en la desigualdad de ingresos
con una reforma tributaria que
logre que los mas acomodados
contribuyan mas. Pero la
desigualdad no es solo un
problema de ingresos, por

lo que hay que hablar de
dignidad, reconocimiento y
capital social. Estos desafios,
junto con las grandes
ineficiencias y la segmentacion
profunda en el acceso a
educacion, salud y buenos
barrios, son los que encaran
las 33 propuestas de esta
seccion dedicada al desarrollo
social y la desigualdad.
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Todos ganan: reforma
a la regulacion laboral

Impuestos a la renta:
una reforma progresiva
y eficiente

La desigualdad mas
alla del ingreso: voz,
dignidad y capital social

La madre de todas las
batallas: asegurar el
acceso a una educacion
de calidad integral

Un sistema de salud
para el siglo XXI

Vivienda social
integrada a la ciudad

desigualdad
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Capitulo 10

Mas y mejor
empleo para
combatir la

pobreza

la

desigualdad

Dante Contreras / Vicente Espinoza / Andrea Repetto / Andrea Tokman'

Sintesis

Las propuestas en este capitulo buscan promover
el empleo y elevar las remuneraciones. Se propone
un sistema de transferencias asociadas a los ingresos
laborales de los trabajadores jévenes y las mujeres,
que cubra a una fraccién importante de la poblacion;
el sistema se complementa con transferencias solo
asociadas a la condicién de vulnerabilidad. Por otra
parte, se propone un redisefio del sistema publico de
capacitacion y de intermediacion laboral, que facilite
la busqueda de empleo y que eleve la productividad
de trabajadores y empleadores.

En el mercado laboral se define buena parte de la dis-
tribucién del ingreso y de la incidencia de la pobreza.
El objeto de estas propuestas es justamente potenciar
la accion del Estado para reducir las desigualdades
que caracterizan a nuestra sociedad, y para proteger
a las familias del riesgo de caer en la pobreza, pero
de una forma que promueva a la vez la productividad
y la eficiencia econdémica.

Introduccion

Como la mayor parte de los ingresos de los hogares
proviene de su trabajo, la incidencia de la pobreza y la
vulnerabilidad, asi como la desigualdad de ingresos, se
juegan en buena parte en el mercado laboral. Por eso,
expandir las oportunidades laborales de los trabajadores
en Chile debe estar en la esencia de las politicas que
buscan conseguir mayor equidad y la reduccién de la
pobreza y la vulnerabilidad.

Diversos apartados de este libro abordan politicas que
elevan las oportunidades de empleo, de mejores salarios
y de desarrollo para los trabajadores. El capitulo 11
propone una serie de reformas al Cédigo Laboral que
permitirian elevar la productividad, generando ganancias
para trabajadores y firmas. El capitulo 16 propone refor-
mas a las politicas de vivienda y barrio que conducirian
a una mayor integracion social, y que, junto a las de
transporte publico en el capitulo 9, podrian acercar las
oportunidades y redes de empleo a los trabajadores
mas vulnerables. El capitulo 4 propone medidas para

1 Las propuestas contenidas en este capitulo fueron desarrolladas en conjunto con Osvaldo Larrafiaga, a quien agradecemos

enormemente sus ideas y trabajo.
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un mayor crecimiento econémico, lo que va de lamano
de la generacion de empleo. Este capitulo aborda los
problemas de baja empleabilidad y sueldos desde la
perspectiva de “las politicas activas de empleo”, pro-
poniendo una revision de las politicas de capacitacion,
de intermediacion y de subsidios al ingreso laboral.
El objeto de este conjunto de medidas es elevar la
participacién laboral, las oportunidades de empleo,
los ingresos de los trabajadores y su productividad de
manera simultanea. Una accion de este tipo supone un
impacto indudable en la eficiencia econémica, y, en la
medida en que llegue con eficacia y efectividad a los
trabajadores de ingresos medios y bajos, tendréa efectos
relevantes en la distribucion de ingresos y la incidencia
de la pobreza y la vulnerabilidad, con la consecuente
mejora en el bienestar de muchos hogares.

Estas politicas estan intimamente ligadas con las tras-
ferencias sociales que perciben los desocupados. Los
beneficios del seguro de cesantia y las transferencias no
condicionadas en empleo proveen el apoyo monetario
mientras las personas buscan trabajo. Las politicas activas
de mercado laboral apuntan a ayudar al desempleado
a volver a trabajar y al inactivo a entrar en el mercado
laboral, y a aumentar sus ingresos futuros esperados
gracias a una serie de programas de capacitacién e
intermediacion laboral. Se sabe que las transferencias
a los desocupados e inactivos pueden tener efectos
significativos en sus incentivos a trabajar y a capacitar-
se, y en la negociacion de salarios entre empleados y
trabajadores; por eso la interaccién entre ambos tipos
de programas y transferencias es fundamental y justifica
la incorporacion aqui de las trasferencias sociales, a
pesar de no ser una politica activa de mercado laboral.

La seccion que sigue elabora sobre las politicas de
transferencias monetarias con una propuesta que or-
denay simplifica el pilar asistencial, considerando las
interacciones mencionadas. Se propone un fortaleci-
miento de las transferencias asociadas al empleo formal
que buscan aumentar tanto empleo como ingresos
de los mas pobres. Luego se desarrollan propuestas
para mejorar las competencias laborales y con ello los
ingresos del trabajo, con foco en los mas vulnerables,
y con una mejor integracién de las necesidades del
mercado laboral y las ofertas de capacitacién. Estas
propuestas estan intimamente ligadas con el sistema de
intermediacion laboral que se presenta mas adelante.

Politicas de ingreso

Esta seccion abarca aumentos de los ingresos de
las familias vulnerables y pobres a través de transfe-
rencias directas desde el Estado, con énfasis en las
que suplementan los ingresos laborales mas bajos.
Potenciando estas ultimas se incentiva el empleo y
mejoran los ingresos laborales, lo que contribuye di-

rectamente al principal componente de la desigualdad
de resultados en nuestro pais. Estas propuestas son
complementarias con las que vienen en las secciones
siguientes, y en ellas se aporta desde la intermediacién
laboral y la capacitacion —con mejoras de capital humano
o del match entre trabajadores y empleadores- a las
posibilidades de obtener un empleo bien remunerado.

El foco esta puesto exclusivamente en transferencias
monetarias desde el Estado a las familias vulnerables.
Sin embargo, la calidad de vida de las personas, sus
oportunidades y finalmente la desigualdad dependen
también de transferencias no monetarias que forman
parte sustancial del presupuesto nacional y que son
fundamentales en las estrategias contra la pobreza y
desigualdad; destacan educacion, salud y vivienda,
temas que se tratan en otros capitulos de este libro.
Existe también otro tipo de desigualdad, mas subjetiva,
que tiene que ver con el trato y las percepciones entre
distintas clases sociales, lo que se trata en el capitulo 13.

En aras de la simplicidad en la exposiciéon agrupamos
las transferencias monetarias en tres pilares: asistencial,
pro-empleo y vejez. En el pilar asistencial se incluyen
las transferencias monetarias que no condicionan la
recepcion del beneficio a estar empleado. El Unico
requisito consiste en calificar segun algun criterio de
vulnerabilidad, no directamente relacionado con la situa-
cion ocupacional del potencial beneficiario o su familia.
En este grupo encontramos, entre otros, el subsidio
Unico familiar (SUF), los bonos de proteccion y egreso
del sistema Chile Solidario y la nueva Asignacion Social
(primera etapa del Ingreso Etico Familiar).

El segundo pilar, pro-empleo, lo constituyen las trans-
ferencias monetarias cuya condicion es tener un em-
pleo formal. Aqui se incluyen la Asignacién Familiar y
los nuevos Subsidio al Empleo Joven (SEJ) y Bono al
Trabajo de la Mujer (BTM).

En el tercer pilar se incluyen las transferencias asociadas
a lareforma previsional: la Pension Basica Solidaria y el
Aporte Previsional Solidario. Luego habria que agregar
a esta lista los bonos extraordinarios entregados por
los gobiernos en determinadas contingencias. Entre
los del ultimo tiempo se pueden contar seis bonos por
un total de US$ 860 millones durante el gobierno de
Bachelet y los tres que ha entregado el gobierno de
Pifiera por un monto de US$ 760 millones.

Esta propuesta plantea una reestructuracion de los
pilares asistencial y pro-empleo, ordenando y sim-
plificando el primero, y dandole énfasis y potencia al
segundo. Centrar los esfuerzos en las transferencias
condicionadas al empleo formal supone beneficios
importantes: induce comportamientos que a la lar-
ga mejoran las condiciones de vida de las personas,
y reduce las necesidades de asistencia estatal. No
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Cuadro 1
Gasto publico en transferencias monetarias

. . L Presupuesto 2012
Pilar Transferencia o subsidio (en millones de $)
Asistencial Fondo Nacional de Subsidio Familiar (SUF) 188.878
Bonos de proteccién y egreso 23.843
Asignacion social (IEF) 81.597
Subsidio agua potable 54.653
Subsidio cédula de identidad* 203
Bono bodas de oro 11.588
Pro-Empleo Fondo Unico de Prestaciones Familiares y Subsidios de Cesantia 339.363
(asignacion familiar + posnatal + subsidio de cesantia)
Subsidio a la cotizacion de jévenes 3.340
Subsidio al empleo joven 41.120
Bono Trabajo Mujer** 26.861
Previsional Pension Basica Solidaria Vejez 422.494
Pension Basica Solidaria Invalidez 214.404
Aporte Previsional Solidario 160.658
Bono por hijo 58.467
Otras transferencias Bono solidario de alimentos 2012*** 98.397
Bono marzo 2013**** 101.978

Fuente: Gobierno de Chile, Direccion de Presupuestos.

Nota: * Presupuesto 2010.
** Presupuesto 2013.
*** Ley 20.605 (16/06/2012).

*** Informe financiero del proyecto de ley ingresado el 11 de marzo de 2013.

desconocemos, sin embargo, que algunas familias
requeriran transferencias desde el Estado aun cuando
no estén trabajando, o justamente porque no estan
trabajando, razén por la que el fortalecimiento del pilar
pro-empleo no implica la reduccién o debilitamiento de
los otros dos pilares del sistema de transferencias, sino
una cuidadosa reformulacion de énfasis que considere
todas las interacciones.

Los gastos destinados a cada pilar en 2012 fueron de
$ 361 mil millones para el pilar asistencial, $ 411 mil
millones para el pilar pro-empleo y $856 mil millones
para el pilar previsional, es decir 22%, 25% y 52% del
total, respectivamente (Cuadro 1). Proponemos alterar
significativamente esta distribucion, usando cerca de
un 44% de los recursos en el pilar asociado al empleo
formal, mas que duplicando el gasto en este pilar, lo
que implicaria aumentar en cerca de 34% el gasto total.
Con ello se reduce en términos relativos, aunque no
absolutos, lo dedicado al primer (17%) y tercer (39%)
pilares. Como veremos mas adelante, se propone que
parte de este mayor gasto se financie con la interrup-
cion de la entrega de bonos extraordinarios, que en
los afios recientes se han entregado casi anualmente.

Consideramos que el tercer pilar esta funcionando
razonablemente bien. La reforma previsional de 2008

ha sido exitosa en reducir la pobreza en la tercera edad,
aunqgue todavia pueden realizarse ajustes, especialmente
para acomodarse a un mundo de mayores expectativas
de vida. A pesar de ello, hemos optado por no hacer
propuestas para este pilar aqui. En el capitulo de cre-
cimiento de este libro se proponen modificaciones que
afectaran el ingreso en la tercera edad, como cambios
en las tasas de cotizacién y edades de jubilacion.

Propuesta 49
Simplificar el pilar

asistencial del sistema
de transferencias
monetarias

Las transferencias monetarias de este pilar, al de-
pender solo del nivel de pobreza o vulnerabilidad del
beneficiario, generan una tension o trade off entre ge-
nerosidad del beneficio e incentivos para no perder la
condicion de vulnerabilidad que permite acceder a ese
beneficio, porque quienes estan en el limite del grupo
elegible pueden perder mas ingreso del que ganarian
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si consiguen trabajo y ese ingreso adicional los lleva
a perder la elegibilidad para el subsidio. Es decir, en
esos niveles, las rentas autbnomas en el mercado for-
mal enfrentan una alta tasa de impuesto implicita que
las desincentivan. Las transferencias del primer pilar
tienen pues un doble impacto en la oferta laboral. Por
un lado, el efecto del mayor ingreso reduce las horas
trabajadas; por otro, el efecto sustitucion —en que el
impuesto implicito al ingreso adicional es alto—- también
lleva a menor oferta laboral formal. Gran parte de los
paises del mundo se ha movido, a raiz de estos efectos,
desde sistemas asistencialistas (welfare) a sistemas de
apoyo a los ingresos laborales (workfare), que son los
que compartimos en la esencia de nuestras propuestas.

Variables de diseno: pros,
contras y nuestra recomendacion

Instrumento Unico

La existencia de multiples transferencias con distintos
criterios de elegibilidad y objetivos? ha dado al siste-
ma un caracter desordenado, con escasa articulacion,
complejo de entender, y costoso de implementar y
fiscalizar. Una familia pobre debe dedicar parte de su
tiempo y energia a “recolectar” beneficios: para realizar
los tramites necesarios para obtenerlos debe entender
diversos reglamentos en instituciones que operan de
modo distinto y se ubican en lugares distintos (Cuadro
2). Tiempo y energia que podria estar dedicando a
atender las necesidades suyas y de su familia, a buscar
trabajo, o a trabajar.

Proponemos reordenar este pilar en un instrumento unico,
de facil entendimiento y manejado por una Unica entidad
que defina la politica, su nivel de focalizacién y montos
(Ministerio de Desarrollo Social). El sistema consistiria en
una asignacioén por cada integrante de la familia sin mas
condicién que la de encontrarse entre los mas vulnera-
bles de la sociedad, definidos en base a su Ficha Social.
Este subsidio Unico reemplazaria el SUF y la Asignacién
Social. La asignacion familiar seria reemplazada por el
componente propuesto en el pilar de empleo.

Por otro lado, estimamos que la politica de repartir bonos
extraordinarios —que para efectos de esta subseccion
hemos considerado parte del pilar asistencial, aunque
en rigor no lo sea- es contraproducente. Para tener un
orden de magnitud, los ultimos dos bonos extraordi-
narios entregados han implicado un desembolso de
alrededor de $ 100 mil millones, superando cada uno
el presupuesto anual de la nueva Asignacion Social
en mas de $ 10 mil millones. No es razonable que
politicas publicas bien pensadas e institucionalizadas
tengan menos presupuesto que transferencias que

dependen de la discrecionalidad del gobierno de turno
(si bien estos bonos deben pasar por el Congreso, el
costo politico de frenarlos puede ser demasiado alto).
Se recomienda fuertemente detener esta practica, ya
casi regular, y redirigir los recursos hacia programas
mejor disefiados y focalizados. En particular, el ahorro
de estos cerca de $ 100.000 millones anuales gastados
en los ultimos afios podria ir a financiar la propuesta
de fortalecimiento del pilar pro-empleo de mas abajo.

La estructura propuesta para el subsidio asistencial
Unico acota los desincentivos que se producen cuando
caen bruscamente los beneficios al pasar un umbral
arbitrario. Dos familias idénticas no debiesen recibir trato
distinto en torno a un punto de quiebre arbitrario que las
separé entre elegible y no elegible. Un ejemplo de ello
es el Subsidio Unico Familiar (SUF), que paga a los que
se ubican dentro del 40% mas pobre de la poblacion.
La familia que cae en el percentil 41 queda injustamente
descalificada a pesar de ser practicamente idéntica a
la que se encuentra en el 40%, por lo que surgen los
incentivos a “disfrazarse” de un hogar perteneciente al
40%. Esta injusticia es aun mayor si se considera la falta
de precisién del instrumento que identifica la posiciéon
de la familia en la distribucién de vulnerabilidad. A pesar
de las multiples mejoras, el instrumento nunca lograra
ser completamente certero, ni siquiera en la magnitud
cardinal de distinguir el orden (ranking) exacto de las
familias en torno a sus necesidades.

Si se amplia la elegibilidad de los beneficios desde
focalizados a universales, no se tendrian estas divisio-
nes injustas. Ademas, se limitaria la estigmatizacion de
quienes reciben los subsidios, con lo que se obtiene
un trato mas igualitario y se minimizan los costos de
fiscalizacion. Sin embargo, el costo seria sustancialmente
mayor si se mantienen los montos de los beneficios,
0, si el presupuesto es el mismo, el monto recibido
por cada individuo tendria que ser considerablemente
menor. Ademas, en principio puede parecer injusto que
los mas vulnerables reciban lo mismo que los que no
necesitan tanto, aunque ello se puede corregir con un
sistema progresivo de impuestos que retira el “exceso”
de beneficio en base a los ingresos reportados, como
lo hacen algunos paises desarrollados que enfatizan
las politicas universales.

Una alternativa es retirar gradualmente los montos en
funcion del nivel de vulnerabilidad del beneficiado. El
retiro gradual implica que las tasas de impuesto impli-
citas a las que haciamos referencia pueden atenuarse
y con ello reducirse los mecanismos que “disfrazan”
los ingresos, a la vez que se incentiva la participacion
laboral en el mercado formal.

2 Mientras el SUF tiene como requisito pertenecer al 40% mas pobre de la poblacion, la asignacion social esta focalizada en la

extrema pobreza (alrededor de un 5%).
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Cuadro 2
Pilar asistencial del sistema de transferencias

Transferencias del Estado Focalizacion

Institucion a cargo

Monto (2012)

Subsidio Unico 40%

Familiar (SUF)

Asignacion social
(primera etapa del
IEF)

5% (miembros del programa
Chile Solidario)

Una asignacion base por integrante de la familia y
variable segun el puntaje de la FPS.

IPS. Se postula a
través de municipios

$7.170 mensuales por carga

MDS

Se paga mensualmente:
$7.500 si FPS<=2.515
$6.000 si FPS<=3.207
$4.500 si FPS<= 4.213

Adicionalmente, existen montos variables por
integrantes de la familia menores de 18 afnos,
condicionados a asistencia escolar y control de salud

Bono de Proteccién
Familiar

5% (miembros del programa
Chile Solidario)

Bono de Egreso 5% (miembros del programa
Chile Solidario)

Bonos de apoyo a la
familia (extraordina-
rios; por ejemplo,
marzo, invierno)

5% (miembros del programa
Chile Solidario)

Subsidio cédula de
identidad

5% (miembros del programa
Chile Solidario)

Subsidio de agua
potable

5% (miembros del programa
Chile Solidario)

En linea con lo anterior, se propone que el monto del
subsidio sea creciente a una tasa moderada en el nivel de
vulnerabilidad familiar. Con ello se logra una mejor foca-
lizacién y se reducen los desincentivos al trabajo formal.

Se sugiere también repensar el condicionamiento de
los montos al logro escolar, como el que existe hoy en
el Ingreso Etico Familiar. Este tipo de condicionalidad
tiene una motivacion apropiada al querer aumentar el
retorno marginal a esforzarse en un mundo en que no
es claro que existan estos incentivos (por problemas de
informacion, de agencia en el hogar, inmadurez, etc.), y
donde la evidencia ha mostrado que desgraciadamente
asistir al colegio puede no aumentar demasiado el
aprendizaje. Sin embargo, existen costos potenciales
de promover cambios de colegios que no persiguen la
mejor alternativa para cada nifio sino la maximizacion
de la probabilidad de percibir el beneficio monetario
asociado a tener un buen promedio de notas, aunque
sea en un mal colegio. También se podria estar fomen-
tando un modelo de competencia en la relacion con los
compafneros y sus familias, en el que lo que gana uno

Monto mensual por familia, decreciente en el tiempo
(no funcién de FPS) y que va entre $14.300 y $7.170.

$7.170 (equivalente al SUF) mensuales durante los
tres afos posteriores al bono de proteccion

Se determina en cada ocasion. Por ejemplo, el tltimo

MDS

MDS

Se determina en cada

entregado (Bono solidario de alimentos, julio de 2012) ocasion
fue de $40.000 por familia, mas $7.500 adicionales por
menor de 18 afos
Diferencia entre el valor de la cédula 'y MDS
$500 (aporte del beneficiario)
100% del monto de la cuenta mensual de agua Municipios

potable hasta 15 m®

Fuente: Elaboracioén propia.
Nota: MDS = Ministerio de Desarrollo Social.

lo pierde otro. Asimismo, se corre el riesgo de modificar
la motivacion de los nifios por aprender, llevandolos
desde la motivacion intrinseca por el aprendizaje a
una motivacién extrinseca por los eventuales recursos
monetarios del rendimiento escolar. Algunos de estos
potenciales costos se podrian minimizar cambiando la
definicién del logro, hacia una que tenga relacién con
el progreso individual de cada estudiante.

Montos y cobertura

La definicién de los montos y elegibilidad debe consi-
derar los efectos en incentivos al trabajo formal men-
cionados, asi como la interaccién con los subsidios al
ingreso laboral de la siguiente seccion, los beneficios
que hoy reciben las familias (derechos adquiridos) y
la cantidad de recursos disponibles para esta politica.
Como se adelantd, se propone mantener el presupuesto
asignado a este pilar, eliminando algunos beneficios,
unificando otros y modificando las estructuras, la gene-
rosidad (monto) y la universalidad (cobertura), de modo
de minimizar los posibles efectos no deseados en el
comportamiento estratégico de las familias.®

3 Alternativamente, se puede maximizar la generosidad para un cierto nivel de desincentivo.
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Considerando la interrelacién de cobertura y montos
del primer y segundo pilar, se propone focalizar el
pilar asistencial en pobres y vulnerables (algun nivel
entre 15% y 30%), con la estructura de retiro gradual
mencionada, con montos por miembro de la familia o
dependientes a cargo del jefe de hogar, y con montos
tales que permitan mantener el presupuesto actual de
este pilar. Por otro lado, y como veremos en la siguiente
propuesta, se plantea una cobertura mas ambiciosa
para el pilar pro-empleo, de un 50% de la poblacién
con un foco en los grupos con mas rezago en empleo
y participacion, esto es, jovenes y mujeres. El monto
también considerara un pago que varia segun los de-
pendientes a cargo del beneficiario, con la salvedad
de que dichas asignaciones no solo cumplen el rol
de asegurar mayor ingreso, sino que, por sobre todo,
compensan el costo de salir a buscar trabajo cuando
hay dependientes directos, costo particularmente re-
levante para las mujeres jefas de hogar.

Por ultimo, el pilar asistencial (y también el pro-empleo,
como veremos) considera beneficios sin limite de per-
manencia. Este subsidio es necesario para familias con
mucha necesidad, que pueden estar en esa condicion
por tiempos prolongados, incluso toda su vida. Aunque
el objetivo de las politicas de este y otros capitulos es
evitar que esa realidad perdure, si ello ocurre no podemos
cerrarles la puerta a los recursos que tanto necesitan. Mas
aun, como se ha disefiado una estructura del beneficio
que minimiza los efectos en incentivos y se ha acotado
el presupuesto, los costos de no acotarla permanencia
no debiesen ser demasiado importantes. Nuevamente,
la interaccion entre pilares es clave. En el segundo pilar
también proponemos que no haya limite en el tiempo
que se puede recibir los subsidios. Aunque mas adelante
se explica con mayor detalle, la idea principal es que
las personas, al ir ganando experiencia (en el trabajo
y con los afos), van a ir ganando mejores sueldos y
perdiendo natural y gradualmente su elegibilidad, pero
siempre mantendran la posibilidad de volver a recibir el
beneficio si las circunstancias les han sido desfavorables
(trabajos peor remunerados). En este caso, la estructura
del retiro gradual del beneficio acota los desincentivos
que se pretenden evitar a través de la cota superior de
permanencia. En general en el mundo los programas (EITC
y otros) son sin limite de permanencia por esta razén.

Propuesta 50
Fortalecer el pilar
pro-empleo del sistema

de transferencias con un
rediseno de los subsidios
al ingreso laboral

Existen tres transferencias monetarias cuyo pago depende
directamente de la condicion laboral del beneficiario. La
Asignacion Familiar es un monto pagado a trabajadores
que viven con personas a sus expensas y que varia segin
la renta mensual del trabajador y el nUmero de depen-
dientes. En 2012, el monto por carga erade $7.170 si el
ingreso mensual del trabajador era menor que $ 187.515;
de $ 5.064 si estaba entre $187.516 y $ 307.863; y de
$ 1.600 si estaba entre $ 307.864 y $ 480.162.

Por otro lado, inspirados en el Earned Income Tax Credit
(EITC), recientemente se han creado el Subsidio al Empleo
Joven (SEJ) y el Bono al Trabajo de la Mujer (BTM), que
complementan los ingresos laborales de trabajadores
jovenes y mujeres, respectivamente. Este complemento
incluye un monto pagado a sus empleadores. La estructura
de pagos es tal que inicialmente el monto de la transfe-
rencia crece con el salario, luego permanece constante y
finalmente se retira en forma gradual y suave. Este disefio
busca incentivar la entrada al mercado laboral de aquellos
que se encuentran inactivos y elevar los ingresos laborales
de quienes trabajan en condiciones de vulnerabilidad, a
la vez que cuida los incentivos para evitar que los que
ya estan dentro del mercado trabajen menos tiempo.

El movimiento desde sistemas de transferencias incon-
dicionales (“asistencialistas”) a transferencias condicio-
nadas en empleo (from welfare to workfare) ha sido la
ténica en los paises desarrollados. Los pioneros fueron
Estados Unidos y el Reino Unido, seguidos por cada
vez mas paises en Europa continental, hasta llegar a
ser parte fundamental de la politica de transferencias
en mas de dieciséis paises miembros de la OCDE (Im-
mervoll y Pearson, 2009). Las evaluaciones indican que
estos programas generan un aumento en participacion
laboral e ingresos, particularmente de madres solteras,
sin efectos significativos en las horas trabajadas, y
con importantes caidas de la tasa de pobreza (para
una revision ver Eissa y Hoynes, 2006). Existe también
evidencia de caida en salarios para trabajadores no
calificados que no son elegibles para el subsidio en
Estados Unidos (Rothstein, 2010).

Dados estos efectos positivos en pobreza, empleo e
ingresos, proponemos potenciar este pilar de transfe-
rencias asociadas a empleo, transformandolo en el pilar
fundamental del sistema. El eje de la salida permanente
de la pobreza se centra en el ingreso laboral y la em-
pleabilidad. Su impacto en las oportunidades de ascen-
dencia social, y en la valoracion subjetiva del trabajo por
parte de las personas y sus familias, justifican darle un
protagonismo especial dentro de las politicas sociales.

Este camino ya comenzé. Los argumentos anterio-
res, junto con la recomendacioén del Consejo Trabajo
y Equidad en 2008, motivaron la implementacion de
subsidios al ingreso laboral para los grupos mas vul-
nerables en cuanto a empleo y capacidad de generar
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ingresos. En 2009 se implementd el subsidio para los
jovenes (SEJ) y en 2012 para las mujeres (BTM). La
evaluacion empirica de los primeros afios del SEJ ha
sido positiva: mayor participacion laboral y ocupacién
de los jovenes (2,1y 4,5 puntos porcentuales en empleo
y en torno a 3 puntos porcentuales en participacion,
segun el Centro de Microdatos, 2012). Sin embargo, los
efectos son todavia pequefos (aunque significativos)
y el compromiso presupuestario escaso. A modo de
referencia, para el afo 2013, el presupuesto del SEJ
asciende a $ 47.599 millones, mientras que el del BTM
llega a $ 26.861 millones. Nuestra opinion es que se debe
aprovechar la experiencia reciente y darle un impulso
renovado con mayor energia, cobertura y potencia.

La apuesta es que moverse en esta direccion supone
una enorme rentabilidad social. Ligar las transferencias
de ingreso a un claro objetivo pro-empleo, donde se
potencia la empleabilidad, la formalidad y el ingreso
laboral, es la Unica forma realmente eficaz de comba-
tir la pobreza y la desigualdad de manera sostenible.
Pero, para que sea realmente eficaz, conjuntamente se
deben llevar adelante otras reformas que potencien la
empleabilidad y los salarios, en particular aquellas rela-
cionadas con educacion, capacitacion, intermediacion,
regulacion laboral y acceso de calidad al cuidado de
menores, discapacitados y adultos mayores.

Variables de diseio:

pros, contras y nuestra recomendacién
Una propuesta como esta debe hacerse cargo de una
serie de decisiones de disefio. Afortunadamente, te-
nemos argumentos tedricos asi como evidencia de
otros paises para evaluar la pertinencia de cada una.
En lo que sigue se presenta nuestra opcion de disefio
en diversas dimensiones, intentando plantear pros y
contras de las distintas alternativas.

¢Subsidio sobre ingreso del trabajo

familiar o individual?

Mientras en Estados Unidos y el Reino Unido se entrega
la transferencia a los trabajadores en funcién de los ingre-
sos laborales familiares, en Bélgica, Finlandia, Hungria,
Holanda y Suecia, por ejemplo, se calcula el subsidio en
base al ingreso individual. El esquema familiar logra dirigir
mejor los recursos, evitando transferirlos a trabajadores de
familias de altos ingresos que ganan salarios bajos. Pero
el esquema familiar desincentiva el trabajo remunerado
del segundo generador de ingreso en la familia, pues su
entrada al mercado laboral puede resultar en un menor
monto total del subsidio o incluso que la familia pierda
su elegibilidad. Prevenir este efecto es la mayor virtud del
esquema individual. Dado que en los hogares vulnerables
biparentales prevalece la situacion de que la pareja del jefe
de hogar es inactiva (tipicamente muijeres), el esquema
individual evita poner una traba a su incorporacion al
mercado laboral, lo que es una importante contribucién
tanto al ingreso presente de la familia como a los riesgos

de caer en pobreza en el futuro. Asi, el segundo ingreso
actuaria como amortiguador de contingencias negativas.
Por otro lado, el problema de focalizacion lo podemos
abordar a través de las condiciones de elegibilidad que
describiremos més adelante. Adelantando el punto, mientras
el beneficio se calcula en base al ingreso individual, se
utiliza un instrumento complementario para determinar
el requisito de pertenencia de la familia al 50% mas vul-
nerable. Asi hay una especie de “doble chequeo” en el
que la propia estructura de pago asegura la no entrega
de beneficios a trabajadores que individualmente poseen
salarios altos, contando con que existe un instrumento de
caracterizacion familiar (Ficha Social) que filtra de acuerdo
a las caracteristicas familiares.

¢Solo se consideran trabajadores dependientes?

El acceso a este subsidio es también un derecho de los
trabajadores independientes que pagan sus cotizaciones
de seguridad social, y por lo tanto es un incentivo a la
formalidad. En este caso, el monto del subsidio debiese
ser suficiente para cubrir los costos de la formalidad (coti-
zaciones), lo que corresponde méas o menos a la proporcién
que hoy se paga al empleado. En este caso, no se producira
el pago al empleador, pues por definicion el trabajador
independiente no tiene empleador. El objeto del subsidio
en estos casos, mas que el de promover el empleo, es el
de motivar la formalidad y elevar los ingresos laborales.

¢El beneficio deberia ser neutral en género y edad?

En la actualidad, tanto el SEJ como el BTM apuntan a
grupos especificos de la poblacién —jévenes entre 18 y
24 anos el primero y mujeres entre 25 y 60 el segundo-,
para concentrar los recursos en los segmentos de la
poblaciéon que mas rezago tienen en la variable que se
quiere afectar, y por lo tanto donde mayor impacto se
puede lograr. Sin embargo, la importancia de acotar el
beneficio en estos grupos se relativiza porque, como el
instrumento de subsidio al ingreso laboral opera mayori-
tariamente en el margen extensivo de la oferta laboral (es
decir, en la decision de salir a buscar trabajo), habra una
focalizacion en la practica, justamente en los grupos que
hoy se favorecen explicitamente via disefio. Hay evidencia
de ello en Estados Unidos y el Reino Unido, donde los
efectos sobre la oferta laboral han sido particularmente
importantes para las madres solteras.

A pesar de todo lo anterior, una variable crucial que
puede llevar a optar por restringir el beneficio a dichos
grupos es la de mantener los costos acotados. Es lo
que motiva el disefio que proponemos, manteniendo
la focalizacién en jovenes y mujeres.

¢Subsidio para el empleador?

Tanto el SEJ como el BTM contemplan que el monto total
del beneficio se reparta entre trabajador y empleador. Es
una adaptacién chilena, creada por recomendacion del
Consejo Trabajo y Equidad. En el resto del mundo, los
subsidios al empleador y al empleado suelen ser consi-
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derados como politicas alternativas. La légica de esta
innovacion es que, al mismo tiempo que se incentiva la
entrada al mercado de nuevos trabajadores y se comple-
mentan los ingresos de familias vulnerables, se favorece la
contratacion de trabajadores menos calificados, al relajar
la restriccion del salario minimo. A pesar del bajo uso
de este beneficio por parte de las empresas —el Centro
de Microdatos (2012) calcula que del total de empresas
elegibles solo alrededor de 3,75% ha recibido el subsidio-,
es una innovacion que vale la pena mantener y adecuar
para fomentar la contratacion de aquellos trabajadores
mas vulnerables. Més aun, la propia evaluacion del Centro
de Microdatos plantea recomendaciones para incentivar
un mayor uso, las que fueron parcialmente recogidas en
la implementacion del BTM.

¢Un requisito de horas trabajadas?

En el Reino Unido (WFTC), a diferencia del EITC de Es-
tados Unidos, la elegibilidad requiere un cierto nimero
de horas trabajadas. Tanto la teoria como la evidencia
(ver Blundell y otros, 2002) sugieren que esta condicion
adicional implica menor participacién laboral y mayor
numero de horas trabajadas. Considerando que las ma-
yores preocupaciones en el caso de Chile consisten en
enfrentar los rezagos en participacion (particularmente
en jovenes y mujeres), y sumando el hecho de que se
observa poca flexibilidad horaria en las jornadas laborales
(Rau, 2012), no parece razonable la imposiciéon de un
minimo de horas trabajadas para calificar al beneficio.

¢Beneficios por familiares que dependen del ingreso
laboral que da derecho a subsidio?

Tanto el EITC como el WFTC y sus otras implemen-
taciones en paises europeos contemplan beneficios
adicionales para trabajadores que tienen nifos u otras
personas viviendo a sus expensas. La racionalidad
es evidente: se reconoce el costo extra que significa
mantener a un dependiente. Es mas, hemos dicho
que este instrumento es sobre todo un mecanismo
de incentivo a la participacion laboral (esto es, a que
los inactivos salgan a buscar trabajo), y el hecho de
mantener dependientes en el hogar puede significar
un costo importante para ello.

No obstante, la determinacion de los montos apropiados
es un desafio complejo. Por ejemplo, podrian conside-
rarse economias de escala en las asignaciones por hijo
(es decir, reconocer que lo necesario para mantener a
dos hijos puede ser menor que el doble de lo necesa-
rio para mantener a uno, pues se comparten algunos
gastos), podria diferenciarse de acuerdo a la edad u
otras caracteristicas de las cargas, podria graduarse
esta asignacion de acuerdo al nivel de salario del bene-
ficiario, etc. Nuestra propuesta reconoce que, si bien es
necesario distinguir los beneficios por dependientes a
cargo, el desafio de definir una estructura adecuada no
es trivial, con la restriccién adicional de que un exceso
de sofisticacién puede terminar haciendo que el sistema

sea dificil de entender, implementar y fiscalizar. Por esta
razoén, para nuestras simulaciones (ver mas abajo) hemos
considerado montos fijos por carga e iguales para todo
beneficiario, independientemente de su nivel de ingreso.

¢Como focalizar?

Como adelantamos, actualmente el SEJ y el BTM utilizan
dos formas fundamentales de focalizacion en los mas
pobres. El primer requisito es que la familia u hogar del
beneficiario pertenezca al segmento mas vulnerable del
pais (segun la Ficha Social, FS). Ademas, la formula de
pago, que se determina en base al ingreso laboral individual,
tiene implicita una segunda forma de focalizacién al no
pagar a quienes reciben ingresos mayores de un cierto
valor (alrededor de $ 370.000 mensual en los subsidios
citados). Una opcién natural es mantener este “doble che-
queo” como método de focalizacién para tratar de llegar
mas precisamente a los méas necesitados. Sin embargo,
es importante recordar que la aplicacién de la Ficha Social
tiene costos administrativos no triviales, y un posible efecto
de estigmatizacion. Una alternativa seria que el beneficio
se pague como un crédito en la declaracién anual de
impuestos y que el chequeo de ingresos ocurra de modo
administrativo, sin necesidad de acudir a inspeccionar
las condiciones de vida de los potenciales beneficiarios.

En el caso de Chile, donde un bajo porcentaje de la
poblacién paga impuestos a la renta, lo anterior es dificil
de aplicar mientras no se amplie la base de personas que
declara sus ingresos, aunque quede exenta de impuesto
alarenta. Alternativamente, se puede utilizar informacion
administrativa provista por el Registro Civil, el Servicio de
Impuestos Internos y las superintendencias, entre otros
organismos, para identificar a quienes no tendrian acceso
a los beneficios de la politica. En general, estos servicios
cuentan con mayor informacion de personas con mayor
ingreso, por lo que se usarian para una “focalizacién por
arriba”. Esto es, por defecto, todo aquel en el tramo de
renta que recibe transferencia podria postular, pero se
elimina de la lista de beneficiarios a todos los postulantes
cuya informaciéon complementaria (declaraciones de im-
puesto, registro de propiedades, vehiculos, informacion
previsional, etc.) indica que no satisfacen ciertos criterios
objetivos. Probablemente, para que esto sea factible, el
porcentaje de la poblacion elegible debera ser mayor
a los criterios que hoy existen, por lo que la decisién
de como focalizar es interdependiente de a quiénes
alcanza. En este sentido, la opcion de focalizar al 50%
le da viabilidad a esta forma de focalizacién “por arriba”.

¢Cuanto debe durar el beneficio?

Los sistemas de transferencias monetarias no condi-
cionadas pueden generar dependencia, como dijimos.
Por eso los sistemas de welfare tienen limites de tiempo
para los beneficios, y la evidencia empirica es contun-
dente en mostrar que efectivamente las familias ajustan
su comportamiento de acuerdo con estos incentivos
(Grogger, 2004).
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Dicho lo anterior, esta discusién pierde sentido al in-
troducir un esquema como el que hemos descrito.
Precisamente, este sistema transfiere recursos solo a
aquellos que estan ocupados. Ademas, un esquema
que retira el beneficio gradualmente no debiera tener un
impacto en las horas trabajadas. Por otro lado, como
el subsidio al ingreso laboral busca acortar la distancia
entre el salario de reserva de ciertos grupos y lo que las
empresas estan dispuestas a pagar, y como no todos
los beneficiarios lograran mejorar sus salarios en el
tiempo lo suficiente para “graduarse” del programa,
imponer un limite de permanencia llevaria a algunos
beneficiarios a volver a la inactividad una vez agotado
el plazo. La propuesta entonces es que este subsidio
al ingreso laboral no tenga limite de permanencia, al
igual que el subsidio asistencial propuesto mas arriba.

Definicion explicita de la

propuesta y simulacion de efectos

En definitiva, se propone un subsidio al ingreso laboral de
las mujeres mayores de 25 afos y sin tope de edad, pa-
gado individualmente, con montos fijos por dependiente a
cargo, sin limite de permanencia y dividido entre empleado
y empleador. Ademas, se utiliza como criterio de elegibilidad
pertenecer a una familia dentro del 50% mas vulnerable,
medido con criterios objetivos basados en informacién
administrativa diversa para focalizar “por arriba”.

Esta propuesta trabaja con el supuesto de que se man-
tiene el SEJ, por lo que este potenciado subsidio al
ingreso laboral de la mujer es la continuacion natural
para las mujeres que trabajan desde jovenes.

Para analizar el potencial impacto de esta propuesta,
asi como los costos asociados, usamos los datos de
la encuesta CASEN 2011. Para las simulaciones se
usa la misma estructura de pagos que el actual BTM,*
manteniendo la reparticion entre trabajador y emplea-
dor en proporciones de 2/3 y 1/3, respectivamente, y
sumandole $ 7.000 por cada dependiente menor de
18 afios o invalido dentro del nucleo del trabajador
beneficiario. La propuesta no impone un limite de edad
para el beneficio, pues se considera positivo que toda
aquella mujer mayor de 60 afos (actual limite del BTM)
que esté en condiciones de trabajar pueda hacerlo. Mas
aun, el subsidio a su ingreso laboral es un incentivo
adicional para que las trabajadoras que pueden hacerlo
posterguen su edad de jubilacion, y aumenten asi los
montos de jubilacién a los que pueden acceder. En este
sentido, esta parte de la propuesta se complementa
bien con el aumento de la edad legal de jubilacion
propuesta en el capitulo 4. No obstante, para efectos
de las simulaciones se consideran beneficiarias po-
tenciales de hasta 65 afos, pues al menos en el corto

plazo estimamos que la cobertura efectiva en mujeres
mayores de esa edad sera muy baja.

El efecto esperado en pobreza, desigualdad y costos
depende crucialmente de quiénes cobran el subsidio y
quiénes obtienen un empleo, es decir pasan desde la
inactividad o desocupacioén a estar ocupados cuando
este subsidio existe. Tomamos como dados ambos
parametros para estos ejercicios, aunque reconoce-
mos que tanto el disefio como la implementacion, los
montos y la informacion incidiran en quiénes cobran
y el impacto en empleo. En particular, suponemos di-
versos escenarios combinando dos valores extremos
de tasas de respuesta. Suponemos que entre 30% y
70% de las mujeres elegibles actualmente ocupadas
cobra el beneficio; que un 5% o un 30% de las elegibles
actualmente desocupadas encuentra empleo y cobra
el beneficio; y que un 10% o un 50% de las elegibles
actualmente inactivas entra en el mercado laboral, en-
cuentra empleo y cobra el subsidio. Se supone que tanto
los desocupados como los inactivos que encuentran
empleo lo hacen al salario minimo actual ($ 193.000).

El impacto en pobreza y desigualdad varia segun la
combinacién de tasas de reaccién supuestas (ver Cuadro
3, un supuesto respecto del porcentaje de potenciales
beneficiarios que toma el subsidio o takeup en cada fila).
La pobreza cae entre 1,23 y 5,28 puntos porcentuales,
el Gini cae desde el actual 0,52 hasta un 0,49 en el caso
més favorable y el p90/p10 puede llegar hasta 7,32
veces. Asi, vemos que un paquete potente de subsidio
al ingreso laboral puede tener efectos importantes en
la pobreza y la desigualdad.

Para simular el impacto en costos, es importante conocer
cuantos subsidios cobran las empresas. Para efectos de
este ejercicio, suponemos que los empleadores reciben
uno de cada dos de los beneficios cobrados por sus
trabajadores (es decir, los beneficiados que ya tenian
empleo). En el caso del SEJ, este nimero era mas cercano
al 10%. Es razonable pensar que, a medida que este
programa va madurando y las empresas lo conocen, las
comunicaciones y la burocracia contribuyen, y se quitan
limitaciones restrictivas (como el requisito de tener los
pagos previsionales al dia de todos los trabajadores, que
el SEJ exigia en sus inicios), el aprovechamiento de este
beneficio por parte de las empresas debiese ir en aumento.

Respecto del uso de los beneficios por parte de los
empleadores de nuevos trabajadores, suponemos que
los empleadores cobran el subsidio en el 100% de los
casos en los que un desocupado encuentra trabajo
gracias a la politica. Para los inactivos, suponemos que
la mitad de las veces el empleador cobra el subsidio. La

4 EI 30% del salario si esta entre $0 y $170.395, $51.118 si el salario esta entre $170.395 y $213.000, y la diferencia entre $115.017

y un 30% del salario si esta entre $ 213.000 y $ 383.390.
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Cuadro 3
Efecto en pobreza y desigualdad

Take up

0C=30%; DES=5%; IN=10%
0C=30%; DES=30%; IN=10%
0OC=70%; DES=5%; IN=10%
0C=70%; DES=30%; IN=10%
0C=30%; DES=5%; IN=50%
0C=30%; DES=30%; IN=50%
0C=70%; DES=5%; IN=50%
0C=70%; DES=30%; IN=50%

Pobreza (%) Gini p90/p10
13,17 0,5158 8,73
12,83 0,5142 8,68
12,71 0,5134 8,64
12,37 0,5117 8,55

9,87 0,4935 7,59
9,55 0,4918 7,45
9,44 0,4910 7,44
9,12 0,4894 7,32

Fuente: Elaboracién propia a partir de Casen 2011.

Nota: La tasa take up se refiere al porcentaje de ocupados (OC), desocupados (DES)
e inactivos (IN) elegibles que cobran el subsidio. El nivel actual de pobreza es 14,4%,

distincion se debe a que quienes estaban desempleados
son personas que deseaban trabajar en las condiciones
actuales del mercado laboral, pero no encontraban un
empleo. El subsidio promueve la creacion de puestos
laborales al reducir los costos que enfrenta el empleador,
permitiendo que desempleados encuentren trabajo. En
cambio los inactivos pueden insertarse laboralmente ya
sea por el mismo efecto de una mayor oferta de puestos
laborales, o porque los mayores ingresos permiten salir a
buscar un empleo. Nuestras simulaciones suponen que
estos diversos efectos tienen igual incidencia entre los
inactivos que ingresan a la fuerza laboral.

Este programa generoso, optimista y de alto impacto
tiene, obviamente, un costo también relevante: entre
$ 220 mil millones y $ 756 mil millones, o entre 0,18%
y 0,61% del PIB (Cuadro 4).

Las simulaciones resaltan la importancia de tener una
alta tasa de respuesta en los inactivos, lo que dependera
de muchos elementos (por ejemplo, condiciones en el
mercado laboral), pero también de variables influencia-
bles por la politica (montos, informacion, etc.). Cuando
realizamos simulaciones con tasas extremas respecto
del cobro de los beneficios entre las ocupadas, inactivas
y desocupadas,’® constatamos que el mayor efecto se

el Gini es de 0,5234 y el p90/p10 es de 9,05 veces.

logra cuando aumenta la tasa de empleabilidad de las
inactivas. Esto ultimo no solo se consigue con el sub-
sidio al ingreso propuesto, en cuanto acerca el salario
de reserva de las potenciales beneficiarias (aquel que
las hace decidirse a salir a buscar trabajo) al salario
minimo, sino también con politicas complementarias
en educacion, capacitacion e intermediacion laboral, asi
como influyen el dinamismo de la economia, los costos
de cuidado de los nifios y adultos dependientes, etc.

Simulamos también cambios en el monto laboral de la
transferencia (es decir, excluyendo la asignacion por
dependiente a cargo), haciéndolo un 50% mas generoso,
y evaluamos montos distintos para el pago por carga ($
0, $7.000 o0 $ 15.000). La efectividad es mayor cuando
el monto de la transferencia asociado a empleo es mas
generoso. Obviamente, los costos también son mayores,
por lo que la restriccion presupuestaria es particularmente
relevante para esta decision. Otro resultado es que, en
general, aumentar las asignaciones por carga no aparece
como costoefectivo, salvo en los casos en que hay muy
poca respuesta a la politica (bajos take-ups), aunque esta
a su vez depende del monto entregado. Los detalles de
las simulaciones pueden descargarse en la pagina web.

Finalmente, se reafirma la importancia de que la po-
litica genere una reaccion importante en la poblacion

5 Tasas de 20% 0 90% para ocupadas, 0% o 70% para desocupadas, y 0% o 70% para inactivas.
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Cuadro 4
Costo estimado del programa

Costo total
B2 1 (en $mil millones)
0OC=30%; DES=5%; IN=10% 220
OC=30%; DES=30%; IN=10% 244
OC=70%; DES=5%; IN=10% 399
OC=70%; DES=30%; IN=10% 423
0OC=30%; DES=5%; IN=50% 554
0C=30%; DES=30%; IN=50% 578
OC=70%; DES=5%; IN=50% 732
0C=70%; DES=30%; IN=50% 756

elegible. Este desafio tiene una parte que se relaciona
directamente con el mercado laboral, y que en estas
simulaciones no hemos abordado. La decisién de no
modelar explicitamente las tasas de reaccién de la oferta
y demanda del mercado laboral se explica porque, para
el disefio de la politica, en buena medida se trata de
parametros dados. Otra parte de la historia, sin embargo,
tiene que ver con aquellos beneficiarios que pudiendo
cobrar el subsidio no lo hacen, aspecto que si se puede
abordar a través del disefio mismo de la politica (mejor
informacion, simplicidad en los tramites, relajacion de
requisitos formales, etc.). Son elementos que han me-
jorado gracias a lo aprendido de la implementacién del
SEJ y que podran ser perfeccionados al analizar las
primeras implementaciones del BTM. En este sentido,
ambos programas sirven como experiencias piloto para
este subsidio mas efectivo y generoso que se propone.

Por ultimo, es importante utilizar el aprendizaje de las
politicas en curso, asi como de la eventual implementacion
de esta propuesta, para ir modificando los parametros
de la politica (montos y cobertura, por ejemplo) e ir en-
contrando los niveles que logran generar el acercamiento
necesario entre el salario de reservay el salario minimo,
por un lado, y el salario minimo y la disposicién a pagar,
por otro. Como indica la intuiciéon, a mayor beneficio,
mayor impacto, pero la estimacion de estos requiere ir
evaluando las alternativas en el tiempo, de modo se-
cuencial y gradual. Esto también implicara cambios en
el presupuesto que no han sido considerados.

Dicho todo lo anterior, el programa al que se propone

Costo total
(en % del PIB)

Costo total
(en US$ millones)

440 0,18
488 0,20
798 0,32
846 0,34
1.108 0,45
1.156 0,47
1.464 0,59
1.512 0,61

Fuente: Elaboracion propia a partir de Casen 2011.

Nota: La tasa take up corresponde al porcentaje
de ocupados (OC), desocupados (DES)
e inactivos (IN) elegibles que cobran el subsidio.

llegar en régimen (para las mujeres del 50% mas vul-
nerable), suponiendo tasas de reaccion de ocupadas
y desocupadas de 30% y de inactivas de 50%, podria
llevar a aumentar en casi un 75% la oferta laboral fe-
menina de los primeros cinco primeros deciles: 40 mil
desocupadas y 592 mil inactivas encontrarian trabajo,
bajando la pobreza a 9,6% y el Gini a 0,49. Ello implicaria
$ 578 mil millones anuales. Si usamos el presupuesto
2013 para BTM ($ 28 mil millones) y los recursos libe-
rados por los bonos extraordinarios (cerca de $ 100
mil millones), esto implica allegar $ 453 mil millones
adicionales al afio (equivalentes a US$ 906 millones).

Capacitacion laboral

Como se ha dicho, las bajas remuneraciones de un
gran numero de trabajadores es uno de los principales
factores asociados a la desigualdad y pobreza en el pais.
El nivel de salarios refleja déficits en el capital humano
de las personas en edad de trabajar. Por ejemplo, la
encuesta de alfabetizacion de adultos IALS desarro-
llada por la OCDE (2000) mostré que la mitad de los
trabajadores chilenos tenia graves deficiencias en sus
competencias basicas, que se traducian en la falta de
comprension de los textos escritos y en la dificultad para
realizar calculos aritméticos simples. Pronto se dispon-
dra de una medicion actualizada de las competencias
alfabéticas realizadas por la misma OCDE (la prueba
PIACC), pero la evidencia sugiere que sigue habiendo
grandes problemas en esta materia.

El problema no es solo de capital humano, también hay
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déficits de productividad en las empresas, que afectan
los salarios. Una medida indirecta de la productividad es
el tamafio de la empresa, puesto que las empresas mas
productivas son las que logran crecer mas. De acuerdo
ala encuesta Casen 2011, las empresas que contratan a
mas de 200 trabajadores pagan un salario que en promedio
es 40% mayor al pagado por las empresas que contratan
entre 2 y 5 trabajadores. El calculo se realiza después
de ajustar por diferencias en los niveles de escolaridad.

Las bajas remuneraciones reflejarian también el efecto de
las asimetrias de poder entre empleadores y trabajado-
res en la negociacion salarial, asi como la existencia de
modalidades de organizacion productiva que precarizan
el trabajo. Seguin estudios de la Direccion del Trabajo, los
trabajadores subcontratados ganan menos y estan sujetos
amayor inestabilidad laboral que sus pares contratados.

Claramente, hay recursividad entre los factores citados.
Un bajo nivel de capital humano contribuye a explicar
la falta de productividad en las empresas. A su vez, los
déficits en productividad, asi como las practicas que
precarizan el trabajo, desincentivan la adquisicion de
competencias laborales por parte de los trabajadores.

Nuestra propuesta esta dirigida a elevar la calidad del
capital humano de la fuerza laboral con una reforma en
el sistema de capacitacion e intermediacién laboral que
contribuiria a elevar la empleabilidad y el nivel de remu-
neraciones de los sectores de ingresos medios y bajos,
nivelando hacia arriba la distribucién de los ingresos.
También tendria efectos positivos sobre la productividad
de la economia, atendiendo a que el capital humano
se considera uno de los motores de las economias en
el siglo XXI. Una estrategia comprensiva de formacién
del capital humano debe tener como centro el sistema
educacional, donde se forman las competencias basicas
o fundacionales de la fuerza de trabajo.

La politica de capacitacion en Chile

La politica de capacitacion que ha seguido Chile en las
ultimas tres décadas tiene por protagonista la franqui-
cia tributaria, un descuento en el pago de impuestos
que permite financiar las acciones de capacitacion
emprendidas por las empresas que tributan en primera
categoria (todas las medianas y grandes). La franquicia
tributaria se introdujo en 1976, cuando se reformo el
sistema de capacitacion que hasta ese entonces des-
cansaba en la provisién directa de parte de entidades
publicas, como el Instituto Nacional de Capacitacién
(INACAP). La nueva politica tiene la impronta de las
reformas modernizadoras de la época, tratdndose de
un subsidio a la demanda que deja en manos de los
empleadores la decision de en qué y a quiénes capa-
citar. La premisa es que los empleadores son quienes
mas conocen las demandas laborales de la actividad
productiva, por tanto serian los mas indicados para
decidir la capacitacion.

El rol protagénico de los empleadores también responde
a los objetivos que se establecen para la politica de
capacitacion, que son aumentar la empleabilidad de
los trabajadores y la productividad de las empresas.
Esa es la mision del Servicio Nacional de Capacitacion
y Empleo (SENCE), creado también en 1976 como un
organismo técnico descentralizado que se relaciona con
el gobierno a través del Ministerio del Trabajo y Prevision
Social. EI SENCE se encarga de la implementacion
de los programas de capacitacion, seleccionando y
financiando a los oferentes, asi como supervisando y
fiscalizando la operacion del sistema.

La oferta de capacitacién quedd a cargo de entidades
privadas especialmente constituidas a tales efectos, los
Organismos Técnicos de Capacitacién (OTEC), que ofrecen
cursos a través de la franquicia tributaria, pero también
pueden operar en los restantes programas de capacitacion.
Otro actor importante del sistema son los Organismos
Técnicos Intermedios para Capacitacion (OTIC), cuya
funcion seria la compra de capacitacion para reducir los
costos de transaccién en las empresas medianas. En
1997 se cred el Fondo Nacional de Capacitacion (FON-
CAP), administrado por el SENCE y destinado a financiar
una gama mas amplia de programas dirigidos a grupos
vulnerables y pequefias empresas; son programas de
escala mas bien pequefa y por lo general dispersos, y
han tenido como publico objetivo a jévenes vulnerables,
jefas de hogares pobres y trabajadores desocupados, entre
otros. En estos programas es el SENCE el que entrega
las directrices de en qué capacitar y a quiénes.

Entre estos programas se cuentan aquellos que tienen por
meta la formacién de oficios, como Jévenes Bicentenario
y el Programa Especial de Jovenes. Son cursos de relativa
larga duracion e incluyen practicas de trabajo. Los ofrecen
los OTEC, si bien existen reglas especiales de elegibilidad
para constituirse en oferentes en estos casos.

Otra modalidad de capacitacion la constituye el progra-
ma del Bono de Trabajador Activo, introducido en base
a una propuesta de la Comision de Trabajo y Equidad
(2008). Este programa representa un modelo diferente
de capacitacion, en tanto la decisién reside ahora en los
trabajadores, quienes eligen en qué y donde capacitarse
de un conjunto de opciones aprobadas por el SENCE.
El financiamiento recae en el Estado, pero el trabajador
debe depositar una garantia del 20% del valor, que se
le devuelve cuando completa el curso. Los cursos se
realizan fuera de la jornada laboral, sin necesario cono-
cimiento o participacién de los empleadores. Este bono,
sin embargo, ha perdido relevancia: mientras que el
presupuesto del Ministerio del afio 2011 le destinaba 20
mil millones de pesos, en 2012 y 2013 el financiamiento
para el programa se redujo a 6 mil millones de pesos.

Certificacion de las competencias
Un componente importante de un sistema de formacién
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de competencias es su certificacion, esto es, un reco-
nocimiento formal de las competencias adquiridas por
las personas. En el sistema educativo la certificacién la
dan los titulos y grados que confieren las instituciones
de ensefianza. En los paises desarrollados los cursos
de capacitacion también dan origen a diplomas y certi-
ficados, que se inscriben en un Marco de Calificaciones
que estipula los requerimientos para cada certificacion.

La certificacién es una pieza clave de informacion,
pues reduce los costos de transaccion que enfrentan
empleadores y trabajadores en el mercado laboral, y
facilita el desarrollo de trayectorias laborales que con-
tribuyen a la movilidad social ascendente en el ciclo
de vida. Por supuesto, la calidad de la certificacion
es indispensable para que tenga valor y cumpla sus
propésitos. Sin embargo, en Chile es aun incipiente,
principalmente porque la mayoria de los cursos no
provee competencias laborales efectivas, como se
detalla mas adelante. Tampoco existe un Marco de
Calificaciones que permita relacionar cursos realizados
y certificaciones recibidas, ni nada que se le parezca.

Un desarrollo reciente en el pais es la creacion de Chile
Valora (2008), una entidad publica con un directorio
tripartito en el que hay representantes ministeriales,
empresarios y trabajadores. El objetivo es el recono-
cimiento formal de las competencias laborales de las
personas, independientemente de la forma en que se
hayan adquirido y de si tienen o no un titulo o grado
académico; también favorecer las oportunidades de
aprendizaje continuo, reconocimiento y valorizacion.
Para tal propésito cuenta con Organismos Sectoriales
de Competencias Laborales encargados de levantar
y actualizar los perfiles ocupacionales, compuestos
por grupos de competencias laborales, y con Centros
de Evaluacién y Certificacion de Competencias La-
borales, encargados de habilitar a los evaluadores de
competencias laborales. En sus cuatro primeros afios
de funcionamiento, Chile Valora cre6 un catalogo de
competencias laborales que cubria catorce sectores
economicos, con 251 perfiles ocupacionales acredita-
dos, en su mayoria provenientes del trabajo previo del
programa Chile Califica. Durante ese mismo periodo se
ha certificado en torno a 25 mil trabajadores.

A causa de su disefio legal, que restringe sus capacidades
de operacion, Chile Valora ha enfrentado problemas de
financiamiento. Por otra parte, ha dado muestras de una
falta de directrices estratégicas claras respecto de qué
tipo de perfiles ocupacionales y sectores productivos
dar cabida en el sistema de certificaciones, y en la
préctica se ha enfocado en perfiles de baja calificacion.

Evaluacion de los programas

de capacitacion actuales

Diversos estudios e informes habian advertido defi-
ciencias en los programas de capacitacion y en la ope-

racién del SENCE. Sin embargo, no seria hasta 2011
que una comision transversal de técnicos convocada
por el Ministerio del Trabajo realizara una evaluacion
comprehensiva del funcionamiento de la politica de
capacitacion en el pais. En su informe, esta comisiéon
concluye que la politica es deficitaria en tres aspectos
centrales: la equidad en la asignacién de los recursos,
la eficiencia para lograr sus objetivos y la efectividad
de sus resultados.

La asignacion de los recursos publicos es regresiva,
puesto que los beneficiarios son principalmente tra-
bajadores de ingresos altos y medio-altos. Este resul-
tado esta muy influenciado por la franquicia tributaria,
programa que concentra alrededor del 70% del gasto
publico en capacitacién y que ha tenido por destinatarios
principales a trabajadores en empresas grandes, con
niveles de escolaridad y de remuneraciones por arriba
del promedio nacional, y que poseen un empleo formal.

La politica publica de capacitacion también adolece
de eficiencia, puesto que la mayoria de los recursos
se asignan a trabajadores que ya poseen competen-
cias laborales relativamente desarrolladas. En cambio,
los programas de capacitacion dirigidos a los grupos
vulnerables tienen escaso financiamiento y operan en
escalas muy reducidas en relacién con las necesidades
vigentes. A modo de ejemplo, los programas para jévenes
vulnerables alcanzaron en 2009 a 12.000 participantes,
quienes representaban menos del 3% de los jovenes
entre 18 a 25 afios que no trabajaba ni estudiaba en
el 40% mas pobre de la poblacion.

Pero el problema mas importante de la politica de
capacitacion es su falta de capacidad para dotar de
competencias laborales efectivas a sus beneficiarios.
Una reciente evaluacién del impacto de la franquicia
tributaria concluy6 que este programa no tiene efectos
positivos sobre los ingresos laborales y la empleabilidad
de los trabajadores que asisten a esos cursos (Urzday
Rodriguez, 2011). El estudio utiliza datos del seguro de
cesantia que permiten conocer las remuneraciones y la
condicion laboral de cada trabajador antes y después de
capacitarse, asi como para un grupo de control. Estos
datos no permiten conocer si la franquicia tributaria ha
tenido un efecto positivo sobre la productividad de las
empresas. Sin embargo, la ausencia de ganancias en
empleo y salarios sugeriria que tampoco hay ganancias
en productividad de las empresas, o bien que estas no
se distribuyen a los trabajadores. En cualquier caso,
se trata de un resultado adverso a lo que se esperaria
de la politica de capacitacion.

Entre las razones de este resultado negativo se cuenta
la proliferaciéon de cursos de corta duracién -mas de
la mitad de los cursos tienen una duraciéon menor de
17 horas- y que muchas veces tratan tematicas no
relacionadas con la acumulaciéon de competencias para
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Cuadro 5
Programas actuales de capacitacion

de beneficiados Costos fiscales
(2011) en MM US$

Programa Descripcion 2011

1. Jévenes Bicentenario Para mejorar la empleabilidad de los 9.729 18
jovenes a partir del conocimiento de un (afo 2009) (afo 2009)
Cerrado en 2011, parte de sus beneficiarios se oficio

han integrado al Programa Especial de Jévenes

2. Programa Especial de Jovenes Capacitacion y formacion en oficios para 3.599
mejorar las condiciones de empleabilidad (afo 2009) (afio 2009)
de los beneficiarios tanto en un trabajo
dependiente como en una actividad de
emprendimiento

3. Programa Nacional de Becas Mejora la empleabilidad a través de capa- 5.372
citacion laboral para personas en situacion (afo 2009) (afo 2009)
de vulnerabilidad cesantes, que buscan
trabajo por primera vez, trabajadores
subempleados o independientes con baja
calificacién laboral

4. Programa de Formacién de Oficios Impulsa la insercion laboral de jovenes 14.957 28
entre 15y 29 afos, mujeres entre 15y 49

Absorbe el Programa Especial de Jévenes y afos, y adultos mayores de 50 afios,

esta basado en su modalidad y operacion. mediante formacién en oficios

Absorbe ademas la poblacion beneficiaria del
Programa Nacional de Becas

5. Mujer Trabajadora y Jefa de Hogar Capacita a las jefas de hogar en un oficio 2.820 2
para aumentar su movilidad y empleabili-
dad. Cursos capacitacion entregados a
través de OTEC a beneficiarias selecciona-
das por el Sernam; pueden ser orientados
al trabajo dependiente o independiente

6. Formacion en el Puesto de Trabajo (ex Busca insertar en un puesto de trabajo a 12.300 17
Programa Aprendices) personas desocupadas, cesantes o que

buscan trabajo por primera vez, a través de

la entrega de un incentivo a las empresas.

Ademas, busca que las personas desarro-

llen competencias en un oficio gracias a la

formacion en su mismo puesto de trabajo y

a un bono para capacitarse

7. Subsidio al Empleo Joven Incentiva la contratacién de jovenes entre 162.585
18 y 25 afos con baja calificacion laboral (afo 2010) (afo 2010)
8. Bonificacion a la contratacion Facilita la insercion laboral de trabajadores 21.187 10
desempleados, beneficiarios de Chile (afio 2008) (afo 2008)

Solidario y jovenes de Chile Solidario en un
trabajo dependiente

9. Becas Fondo Cesantia Solidario Para capacitar a beneficiarios del Fondo de 3.326 2
Cesantia Solidario (FCS), para mejorar sus
competencias laborales y facilitar
sureinsercion en un empleo o actividad
productiva

10. Bono de Capacitacion Dueiio MYPES Entrega oportunidades de capacitacion a 24.600 15
las empresas de menor tamaiio, en particu-
lar en areas tendientes a mejorar su
competitividad y la productividad

11. Bono de Trabajador Activo Busca elevar las competencias laborales 53.360 41
de los trabajadores y potenciar sus posibil-
idades de transitar en el mercado del
trabajo en busca de mejores
remuneraciones

12. Franquicia Tributaria de Capacitacion Incentivo tributario para que las empresas 920.688 220
deduzcan de sus impuestos la inversion (afo 2010) (afio 2010)
que efectiian por concepto de capacitacion
de sus trabajadores

Pueden acceder al programa las empresas
contribuyentes de primera categoria que
tengan una planilla anual de remunera-
ciones imponibles superior a 35 UTM

Fuente: Ministerio del Trabajo y Previsién Social, Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo.
Nota: Los afios de los datos varian segun disponibilidad.
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los trabajadores. Asimismo, se constata la existencia
de miles de oferentes de capacitacion, muchos de
los cuales no disponen de infraestructura ni personal
estable, pues son personas que se dedican a vender
cursos a empresas y a buscar relatores que los dicten.

Las insuficiencias que presenta el mercado de la franquicia
tributaria tienen por razon ultima la falta de capacidades
del SENCE para cumplir a cabalidad su rol director y
ejecutor de la politica de capacitacién. La calidad de
las politicas publicas que financian acciones de agentes
privados se determina en las reglas del juego que se
establecen y en la capacidad para hacerlas cumplir o
revisarlas en caso necesario. Que el SENCE no haya
tenido esas capacidades refleja despreocupacion de
los gobiernos por la politica de capacitacion en el pais.
En los programas dirigidos a grupos vulnerables hay
resultados auspiciosos en un solo caso: el Programa
Especial de Jovenes, que opera cursos de larga duracién
(450 horas) acompafados de una practica laboral con
asistencia técnica (300 horas), y que son ofrecidos por
un conjunto seleccionado de oferentes. Estos se han
especializado en el trabajo con poblacion vulnerable y han
desarrollado una oferta de cursos y relatores de buena
calidad y vinculados a las necesidades de las empresas.
Para su financiamiento han contado con aportes fiscales
de nivel suficiente y de largo plazo, lo que permite tener
equipos estables y programas consolidados.

En contraste, el programa Jovenes Bicentenario crea-
do en 2008 presenta resultados negativos, puesto que
logré graduar a un porcentaje muy minoritario de sus
participantes. La desercion se explicaria por una estruc-
tura modular en que las distintas etapas —inscripcion,
entrevista, seleccion, capacitacion, etc.— se licitaban
a distintas empresas, sin que el SENCE haya tenido
las capacidades de articulacion requeridas. Ello derivo
en inconsistencias y esperas excesivas entre etapas,
desincentivando la continuidad de los jévenes en el
programa. Otro factor que habria contribuido a los malos
resultados es haber recurrido a oferentes de capacita-
cién que no tenian experiencia en el trabajo con grupos
vulnerables. Finalmente el programa se cerré en 2011
y parte de sus beneficiarios se integraron al Programa
Especial de Jovenes.

No se dispone de evidencia confiable sobre los re-
sultados de los demas programas dirigidos a grupos
vulnerables, sea porque las evaluaciones realizadas
son de mala calidad o porque el SENCE no desarrollé
los sistemas de informacion necesarios para proveer
los datos requeridos para las evaluaciones.

Respecto de la capacitacion que es decidida por los
trabajadores o Bono de Trabajador Activo, se dispone
solo de evaluaciones muy preliminares, que en todo
caso dan cuenta de un alto poder de convocatoria del
programay de un gran interés por participar de parte de

la poblacién elegible. El programa llega a trabajadores
que muchas veces no tenian acceso a capacitaciéon a
través de la franquicia, ya fuera porque sus empresas
no participaban o porque estos trabajadores no eran
elegidos para capacitarse. En cualquier caso, el atributo
que mas valoran es poder elegir cursos y oferentes.

En el Bono de Trabajador Activo se identifican algunos
problemas que son comunes a otros programas de ca-
pacitacién, como cursos que no responden a las nece-
sidades de los mercados laborales locales y la ausencia
de diagnosticos iniciales, que hace que los cursos sean
muy heterogéneos en cuanto a sus participantes. También
hay problemas que son especificos al nuevo programa
en materia de interaccién con los empleadores: no hay
facilidad de horarios, no se reconocen los cursos realizados
en las condiciones laborales, los trabajadores esperan
aumentos de remuneraciones que no se otorgan, etc.

Propuesta 51

Reforma del sistema
de capacitacion

Se postula mantener las tres modalidades de ca-
pacitacion vigentes, esto es, las dirigidas a empresas,
trabajadores y grupos vulnerables. Sin embargo, se
necesitan cambios sustantivos en el nivel de recursos
fiscales y en su distribucién entre los programas, en
los instrumentos que se usan para asignar los recursos
publicos, en los mecanismos de aseguramiento de la
calidad que garanticen la pertinencia de los cursos y la
idoneidad de los oferentes, en la conduccion estratégi-
ca de la politica de capacitacion y en las capacidades
operativas del SENCE.

Programas de capacitacion

El primer programa de capacitacion deposita en la
empresa la decision de en qué y a quiénes capaci-
tar. Se postula reemplazar su financiamiento desde el
descuento tributario a una asignacién de gasto. Este
financiamiento es transparente y queda sujeto a la
discusién presupuestaria, como es la norma en las
actividades que financia el sector publico en el pais.
Por la misma razén, situa en igualdad de condiciones
a los distintos programas de capacitacién y termina
con la posicion de privilegio de que hoy goza la fran-
quicia tributaria, en cuanto no debe rendir cuentas
ni ser aprobada en la ley de presupuestos anual. El
monto asignado a la partida se determina en base
al niumero de cursos previsto para cada afio, que a
su vez es influenciado por las reglas de acreditacién
que se discuten mas adelante. La modalidad de pago
es contra curso realizado, tal como ocurre en otros
programas de capacitacion.
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Otra modificacion es acotar el universo de trabajadores
elegibles a aquellos que ganen menos de $ 500.000,
que es el monto de exencion en el impuesto alarenta e
implica una rebaja de mas de 50% del actual tope. Con
ello se focalizan los recursos publicos en el segmento
de trabajadores de ingresos medios y bajos, que en
promedio son quienes tienen los mayores déficits en
su dotacion de capital humano. Se postula también
que la empresa realice un copago que se determina
como un porcentaje de la transferencia fiscal, para que
se corresponsabilice de las acciones de capacitacion
financiadas con recursos publicos. Una variante del
copago de la empresa es liberar una parte de la jornada
laboral para que los trabajadores puedan asistir a los
cursos en horario de trabajo.

La propuesta presupone que los problemas que presenta
la actual franquicia tributaria pueden solucionarse ase-
gurando la calidad de los oferentes de capacitacion y la
pertinencia de los contenidos de los cursos ofrecidos (ver
mas adelante). Al mismo tiempo, admite la pertinencia de
la capacitacion basada en las decisiones de la empresa
para ser (parcialmente) financiada con recursos publicos,
en tanto contribuiria a que los trabajadores desarrollen las
competencias laborales que necesitan en sus lugares de
trabajo, y facilitaria la movilidad al interior de las empresas.

La segunda modalidad de capacitacién es la que
deciden los trabajadores. Aqui se postula que cada
trabajador disponga de un presupuesto que puede
destinar a cursos de capacitacién a lo largo de su vida
laboral. EI monto del fondo por trabajador dependeria
inversamente del nivel de escolaridad, puesto que a
menos afios de educacién mayor es la necesidad de
adquirir competencias laborales y menor es la capaci-
dad de pago para financiarlas privadamente. El fondo
de capacitacion podria ajustarse en el tiempo segin
lo aconseje la informacién que se tenga respecto de
la efectividad general de la capacitacion y del ciclo de
vida del trabajador.

Todo curso que se realice debe tener asociado un co-
pago a cargo del trabajador, porque ello contribuye a
una mejor eleccion de los cursos y un mayor esfuerzo
durante su desarrollo; también es una mayor exigencia
de rendicién a los oferentes. El copago podria también
ser financiado por la empresa que ocupa al trabajador.
Esta variante puede ser atractiva para aunar los obje-
tivos de la empresa y del trabajador en contenidos de
capacitacion que sean funcionales al posicionamiento
del trabajador en su actual puesto de trabajo.

Al igual que en el primer tipo de programa, solo seran
elegibles para financiamiento publico los cursos y los
oferentes que sean autorizados por el SENCE a tal
efecto, entendiendo que este organismo contara con
las competencias que se necesitan para realizar tal
labor con rigurosidad.

Aun bajo las condiciones descritas podria haber proble-
mas con la calidad de las decisiones de los trabajado-
res, considerando la multiplicidad de cursos que seran
ofrecidos y la dificultad para vincular cursos individuales
con trayectorias laborales. Por ello, se postula que las
nuevas oficinas de intermediacion laboral (ver propuesta
més adelante) provean informacion y asesoria a los
trabajadores en estas materias.

La tercera modalidad de capacitacion se destina a los
grupos vulnerables, definidos como personas que perte-
necen a estratos de bajos ingresos y cuyas caracteristicas
personales les dificultan emplearse. Destacan los cursos
orientados a la formacion en oficios, que entregan a sus
usuarios un conjunto de competencias laborales que les
califica para ejercer una actividad concreta y reconocida.
El programa se financiaria con fondos publicos que cu-
bran los costos de la formacién y de manutencion. Los
cursos deben ser ofrecidos por oferentes de capacitacion
que tengan experiencia especifica y reconocida en la
formacion de oficios para grupos vulnerables.

Hay otros programas orientados a grupos vulnerables
sobre cuyo funcionamiento se necesita tener mayor
evidencia antes de definir su evolucién. Los casos mas
relevantes son el programa de aprendices, que financia
la mitad del salario minimo durante un periodo maximo
de doce meses a jévenes que se forman en un oficio al
interior de una empresa, y el bono Empresa y Negocio, que
financia cursos de capacitacion para microempresarios.

Pertinencia de las competencias ensenadas

La formacion de competencias laborales debe basarse
en requerimientos del mercado laboral, para asegurar
que el entrenamiento adquirido responda a demandas
del mercado y tenga impacto sobre la empleabilidad y
los ingresos de los capacitados. No solo eso, sino que
la identificacion de las demandas del mercado debe
hacerse con vision de futuro, lo cual agrega comple-
jidad a la tarea.

En los paises desarrollados se han creado para ello
Consejos de Competencias (Skill Councils) que proveen
“inteligencia de mercado” al identificar tendencias de
la demanda de mercado, evaluar las brechas respecto
de la oferta laboral y traducir los perfiles ocupacionales
en competencias laborales. La informacion resultante
alimenta los curriculos de la formacion profesional, tanto
para la ensefianza técnica como para la capacitacion.

En base a la experiencia de esos paises y las reco-
mendaciones de entidades expertas, como la OCDE,
se propone la creacion de Consejos Sectoriales de
Competencias. Estos serian financiados con recursos
fiscales dado el caracter de bien publico de la informa-
cion que se necesita producir y difundir. En su directorio
debieran tener un peso gravitante representantes de
las entidades productivas del sector, con participacion
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de trabajadores y agencias publicas relevantes. Cada
consejo contaria con una secretaria técnica de perso-
nal de tiempo completo, que no debiera exceder una
docena de personas. A su vez, no debiera haber mas
de diez a quince consejos en total, de modo que la
iniciativa es acotada en gasto de recursos.

Los Consejos de Competencias reemplazarian a los
Organismos Sectoriales de Competencias Laborales
de Chile Valora, porque responden a un propdsito
mas amplio. En primer lugar, tendrian a su cargo el
levantamiento de perfiles laborales para toda la gama
de ocupaciones requeridas en el sector econémico,
mientras que Chile Valora se ha especializado en los
perfiles de menor calificacion. Segundo, tendrian un
funcionamiento permanente, en contraste con los or-
ganismos asociados a Chile Valora que se activan solo
cuando se produce una demanda especifica.

Aseguramiento de la calidad

Uno de los principales déficits que ha tenido el sistema
de capacitacion chileno es la ausencia de una politica
de aseguramiento de la calidad de los oferentes de ca-
pacitacion y de los cursos ofrecidos. El aseguramiento
de la calidad de la oferta es un componente clave en los
sistemas de formacién de competencias laborales en
los paises desarrollados. Como tal, debe estar presen-
te en el nuevo sistema que se postula para Chile. Los
lineamientos en la materia son relativamente simples:

* Que los cursos de capacitacién que se financian con
recursos publicos sean solo aquellos que forman com-
petencias laborales demandadas en el mercado laboral,
segun lo informado por los Consejos de Competencias
Sectoriales y validado por el SENCE. Ello requiere cursos
de mas larga duracién y por tanto mas caros en relacion a
aquellos que se han realizado bajo la franquicia tributaria.

¢ Que los oferentes de capacitacion sean acreditados
por el SENCE sobre la base de su personal e infraes-
tructura, asi como de los resultados de sus acciones de
capacitacion. Para ello el SENCE utilizara la informacion
de empleos e ingresos que es provista por los datos del
Seguro de Cesantia, lo cual permite un monitoreo de los
resultados obtenidos para cada oferente. En segundo
lugar, cada curso de capacitacion debe incluir una
encuesta de satisfaccion que los usuarios responden
al terminar el curso en una pagina web del SENCE u
otro medio que garantice confidencialidad.

¢ Que los demandantes de capacitacién puedan acce-
der a informacién y asesoria en materia de alternativas
disponibles y de sus necesidades de capacitacion, a
través de las Oficinas de Intermediacion Laboral.

Potenciar la oferta de profesores y relatores
La falta de interesados en postular a pedagogia en ense-
flanza técnica motivo el cierre de estas carreras a principios

de los afios ochenta. Por ello, cerca de la mitad de los
profesores de ramos técnicos de la ensefianza media
son profesionales y técnicos que no tienen entrenamiento
pedagdgico, situacién que la normativa vigente autoriza
cuando no hay oferta de profesores del area.

No se dispone de estudios o catastros de los profesores
y relatores de los cursos de capacitacion en el pais,
pero es logico suponer que se replica la situacion de la
ensefianza media técnico-profesional. Por lo demas, la
ausencia de mecanismos de aseguramiento de la calidad
en el sistema de capacitacion hace muy posible que una
parte de los profesores y relatores de estos cursos no
tengan las competencias requeridas para la ensefanza.

Esta acreditacion basada en resultados debiera tener
un efecto positivo sobre la seleccion de profesores
y relatores de los cursos de capacitacion. Para que
ello se materialice se requiere elevar el nivel general
del sistema de capacitacion, ofreciendo condiciones
competitivas para quienes trabajen en él.

Integracion con la educacion técnica profesional

A futuro debe avanzarse hacia una integracion del siste-
ma de capacitacion y la educacion técnica profesional.
Es la practica habitual en los paises de mayor nivel de
desarrollo, que reconocen que ambos ambitos forman
parte del sistema de formacién de competencias la-
borales. En algunos de estos paises la capacitacion
laboral se inscribe en un sistema global de educacion
permanente, que tiene por publico objetivo al conjunto
de la poblacién adulta y cuyos fines incluyen pero no
se agotan en la formacion de competencias laborales.

El desarrollo de un Marco de Calificaciones ha probado
ser una herramienta importante para la integracién de
la capacitacion y la educacioén. En Australia, que usa un
modelo descentralizado con presencia de oferentes privados
similar a Chile, hay dieciséis niveles de certificaciones.
El mas basico es la licencia de educacion secundaria;
luego hay ocho niveles de diplomas y certificados en
la educacion técnica y programas de capacitacion, y
otros siete niveles de certificados otorgados por las
universidades, desde bachiller a doctorado.

Financiamiento

En el afio 2011 se destinaron recursos publicos del orden
de US$ 300 millones para financiar los programas de ca-
pacitacion, incluyendo tanto asignaciones presupuestarias
como la franquicia tributaria. Esta suma equivale aun 0,15%
del PIB de ese afio. La distribucion del monto fue de 71%
para la franquicia tributaria; 10,5% en Bono de Trabajador
Activo; 6,5% en el programa de Formacién de Oficios para
Jovenes; 3,8% en el Bono Empresa y Negocios; 2,5% en
el programa de aprendices y 5,7% en otros programas
dirigidos a grupos vulnerables. Si se agrega por modali-
dad de capacitacion se tiene que el 71% de los recursos
favorecieron a la capacitacion decidida por las empresas;
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10,5% a la capacitacion decidida por los trabajadores; y
18,5% al conjunto de programas para grupos vulnerables.

El0,15% del PIB de gasto publico destinado a la politica
de capacitacién contrasta con el 4,5% que se destinaala
educacion. Tanto la capacitacion como la educacion son
partes del sistema de formacién de capital humano del
pais y la diferencia de treinta veces en el gasto publico
da cuenta de un desbalance que se precisa corregir.

Para ello se postula elevar de 0,15% a 0,30% el financia-
miento publico de la capacitacion. Todo el crecimiento
se canalizaria a los programas de capacitacion dirigidos
a trabajadores y grupos vulnerables, de modo que la
distribucion final resultante sea relativamente igualitaria
entre las tres modalidades de programas de capacitacion
vigentes en el pais. Ello permitiria atender a alrededor
de 50.000 personas anuales en cursos de formacion de
oficios para grupos vulnerables, y se podria financiar a
200.000 personas para cursos dirigidos a los trabajadores.
Naturalmente, la asignacion de recursos se ajustara en el
tiempo segun los resultados que presenten los programas.

Un punto de inflexién

La politica de capacitacién en Chile esta en un punto
de inflexion. Se cuenta con un diagnéstico claro de los
problemas que afectan a los diferentes programas, y
con la voluntad politica de las actuales autoridades del
Ministerio del Trabajo para reformar el sistema. De esta
manera, para el 2013 se prevé el envio de un proyecto de
ley que focalizara los recursos de la franquicia tributaria
en los trabajadores de menores ingresos; expandira en
numero y escala a los oferentes de capacitacion que
operan en el programa de formacién de oficios a grupos
vulnerables; creara una comision consultiva externa que
vele por la calidad de las politicas de capacitacion y su
continuidad en el tiempo; y entregard mas atribuciones
de fiscalizacion al SENCE, entre otras medidas.

Por otro lado, desde mediados de 2012 se encuentra
operando un proyecto de fortalecimiento del SENCE,
con apoyo del BID. El objetivo es dotar a esta institucion
de las capacidades necesarias para que pueda ejercer
una labor efectiva en la supervision y operacion de la
politica de capacitacion, lo cual incluye el desarrollo de
un modelo de gestién, procesos de control y supervision
administrativa. Por otra parte, se prevé que el disefio,
seguimiento y evaluacion de la politica de capacitacion
quede en manos de una unidad de caracter estratégico
en el Ministerio del Trabajo, estrechamente vinculada a
la comision consultiva externa.

Ademas, hay un trabajo incipiente para instalar los Consejos
de Competencias Sectoriales. A la fecha se ha instalado
un consejo en la mineria, financiado enteramente por
empresas del sector. Se prevé la creacion de entidades
en otros sectores, pero estan pendientes las definiciones
en términos de su financiamiento y forma de gobierno.

Asi, se tiene que diversas piezas del nuevo sistema de
capacitacion estan en desarrollo o préximas a instalarse.
Sin embargo, no es claro que estos cambios tengan
continuidad bajo otra administracién de gobierno si
es que no hay una institucionalidad instalada que lo
asegure. La politica de capacitacion es una de esas
materias en que los beneficios esperados se distribu-
yen en una gran masa de la poblacion, sin que rednan
las condiciones para que ejerzan una presion politica
que impulse los cambios necesarios. En cambio, los
principales perdedores de una reforma al sistema de
capacitacion son pocos y pueden actuar en conjunto
para bloquear los cambios. Por ello, es muy importante
que la necesidad de la reforma sea compartida por
grupos clave, como politicos y parlamentarios, gremios
empresariales y sindicatos, centros de pensamientos
y formadores de opinién publica. El propésito de este
documento es entregar ideas y antecedentes que con-
tribuyan a tal proposito.

Intermediacion laboral

Los servicios de intermediacion median entre em-
pleadores que ofrecen vacantes y trabajadores que
buscan empleo, con el fin de coordinarlos en forma
rapiday eficaz. Pueden incluir diversas funciones, como
contactar a trabajadores y empleadores, entrevistar
y seleccionar candidatos, realizar cursos de apresto
laboral, confeccionar planes personales de proyeccién
laboral y orientar hacia la certificacion de competencias
y la capacitacion, entre otros.

El rol de la intermediacion es reducir la importancia de
una serie de problemas de informacién que caracterizan
a los mercados laborales y los costos que conllevan.
En concreto, puede faltar informacion sobre vacantes
de empleo y sobre las habilidades de los trabajadores
que buscan empleo. Asimismo, existe una asimetria de
informacion, pues por un lado los empleadores conocen
mejor que los potenciales candidatos las caracteristicas
de los puestos de trabajo que ofrecen, mientras que los
trabajadores saben mas de sus habilidades generales
y especificas que sus posibles empleadores.

Estos problemas suelen ser mas importantes entre los
trabajadores de menor calificacién y experiencia, pues sus
redes sociales estan mas alejadas del empleo y porque
no siempre pueden certificar sus habilidades. Lo mismo
sucede entre las empresas mas pequefas, que tienen una
mayor dificultad para definir el perfil de las personas que
necesitan contratar, para difundir la informacion relativa a
las vacantes que ofrecen, para contratar a terceros que
busquen alos trabajadores para llenar los cupos ofrecidos
y para distinguir entre candidatos.

Ciertamente ha habido avances en esta area, como la
creacion en 2009 de un sistema informatico, la Bolsa
Nacional del Empleo, que retine informacién sobre ofer-
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tas laborales. Si bien es muy temprano para evaluar su
eficacia, es razonable pensar que aln es posible realizar
esfuerzos adicionales en el disefio e implementacion
de nuevas politicas publicas en este ambito; la Bolsa
Nacional del Empleo es una herramienta relevante, pero
no suficiente para resolver las dificultades que enfrentan
trabajadores y empleadores. En efecto, de acuerdo a una
encuesta levantada el 2008 por el Consejo de Trabajo y
Equidad, un 55% de los trabajadores encuestados dijo
haber encontrado su empleo a través de un familiar o un
amigo. Ello no es necesariamente una limitacion, en el
sentido de que las redes de contacto pueden entregar
informacién util y fidedigna a los oferentes de empleo,
pero hace mas dificil la busqueda a trabajadores cuyos
entornos sociales carecen de este tipo de redes.

El nimero de ocupados en los hogares pobres es menos
de la mitad de los hogares de clase media. Por ello,
una reforma profunda al sistema de intermediacion
laboral tiene el potencial de representar también una
herramienta para combatir la desigualdad.

La oferta publica de intermediacion laboral descansa predo-
minantemente en las Oficinas Municipales de Informacion
Laboral (OMIL). Si bien no existen evaluaciones formales
de su desempefio, la informacién disponible muestra que
existe una fuerte heterogeneidad en su funcionamiento. Las
mejores cuentan con personal especializado, realizan una
evaluacion de las competencias de los desocupados y les
aconsejan acciones (capacitacion, por ejemplo). También
tienen contactos con empresas de la comuna y realizan
un seguimiento de quienes consiguieron un trabajo. Sin
embargo, la mayoria de las OMIL pertenecerian a dos
grupos que no tienen buenos resultados: aquellas hacia
donde se destina el personal mal evaluado, y aquellas que
ocupan muy pocos funcionarios y no dan abasto. De esta
forma, la eficacia de la labor de las OMIL depende tanto
de los recursos de la municipalidad como de la voluntad
de sus autoridades. Asimismo, el modelo OMIL supone
que el empleo y desempleo son fendbmenos comunales,
cuando muchas veces abarcan territorios mas amplios.
Por ultimo, las OMIL estan desintegradas del resto de
las acciones de empleabilidad que ofrecen los servicios
publicos, en particular del sistema de capacitacion y de
certificacion laboral.

Las siguientes propuestas de reforma intentan recoger
la discusién que en Chile ha habido sobre esta area, al
menos desde la publicacién del informe del Consejo de
Trabajo y Equidad, y a la vez agregar nuevas ideas sobre
la base de la informacién relevante que se ha recopilado
desde entonces. Entre ellos, destaca una propuesta de
reforma solicitada por el SENCE, por intermediacién
del PNUD, a Etcheberry Consultores (2011).

Propuesta 52
Integrar el sistema publico

de intermediacion laboral
al nuevo sistema reforma
do de capacitacion

Este nuevo SENCE disefaria las politicas de inter-
mediacion, las financiaria y estableceria convenios de
prestacion de servicios con las oficinas de atencion al
publico, descritas a continuacion.

Propuesta 53
Crear una oferta
graduada de servicios

de capacitacion segun
las necesidades de
cada beneficiario

La capacidad de los trabajadores para informar sobre
sus habilidades es en muchos casos limitada. {Coémo
se redacta un curriculo? ;Cémo se describen las habi-
lidades laborales? ;Como se da una entrevista laboral?
Reconociendo estas diferencias en niveles de necesidad,
el sistema debe atender por grados a los trabajadores.

Oficinas de primer piso

Se trata de oficinas que en todo Chile atienden a trabaja-
dores que buscan un empleo, incluyendo a los que desean
cambiar de trabajo. Estas oficinas realizan un diagnostico
de los rezagos de empleabilidad del trabajador en funcion
de variables objetivas (historial de cotizaciones, nivel de
educacion, etc.). Segun el grado de rezago, se le ofrecen
servicios que significan una intervencion creciente:

* Entrega de informacién
* Apoyo en la redaccion de curriculos, entrenamiento
para entrevistas personales e identificacion de poten-

ciales empleadores

e Derecho a un bono de intermediacion para que una
intermediadora lo ayude en su colocacion.
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* Derecho a una intervencion mayor, como certificacion
de competencias y/o bono de capacitacion.

Las Oficinas de primer piso entregan también informa-
cion y asesoria a los trabajadores en materia de oferta
de cursos de capacitacién, segun lo establecido en
la propuesta de reforma al sistema de capacitacion.

Oficinas de segundo piso

Se hacen cargo de los trabajadores mas rezagados (por
ejemplo los desempleados crénicos y los que recién entran
ala fuerza laboral, o en general grupos de dificil empleabili-
dad), ofreciéndoles los servicios de intermediacion de mayor
complejidad. Compiten en una licitacion publica por colocar
a trabajadores de ciertas caracteristicas en ciertas areas
geogréficas. Se les remunera en dos cuotas: la primera una
vez colocado el trabajador y el resto una vez que este cumpla
un cierto tiempo en el empleo, por ejemplo tres meses.

Estas oficinas de primer y segundo piso seran adminis-
tradas por entidades publicas (municipios) o privadas,
que compiten por ofrecer el servicio en areas geogra-
ficas definidas. Hay experiencia en algunos paises con
modelos mixtos de provision: en Francia, por ejemplo,
algunos distritos han ido incorporando la provisién de
servicios privados de intermediacion que compiten con
los servicios publicos ya instalados. Una evaluacion
aleatoria de los servicios provistos por estas oficinas de
propiedad diversa en lugares donde compiten no encontré
diferencias en favor de las privadas en su costoefecti-
vidad (Behaghel y otros, 2011). En Australia, Holanda e
Inglaterra, la provision de los servicios de intermediacién
asociados a los beneficios de cesantia también es mixta.

En concreto, el nuevo SENCE ofreceria un numero de
bonos de intermediacién laboral por areas geografi-
cas, que serian licitados a oferentes del servicio. Estos
competirian por colocar a los trabajadores residentes
de esas areas y serian remunerados por sus servicios.

El modelo de licitacion debe ser flexible para generar
aprendizaje y para crear el mercado de intermediadoras.
Debe considerar también incompatibilidades (por ejemplo,
que empresas creen intermediadoras que usen estos be-
neficios para contratar a trabajadores que habrian busca-
do de igual forma). Asimismo, para reducir los costos del
proceso de identificacion de trabajadores beneficiarios, el
SENCE debe entregar la némina de trabajadores a colocar
en base a informacién recopilada en las oficinas de primer
piso y en las bases del Seguro de Cesantia, entre otros.

El bono de intermediacién debe ser mas alto para los
trabajadores con mayores dificultades de empleabilidad,

para minimizar el “descreme” o colocacion de solo los
mas facilmente empleables. Todo joven que egresa de
establecimientos subvencionados y que en abril o mayo
del afio siguiente no esté inscrito en la educacion tercia-
ria tiene derecho a un bono de intermediacién. De igual
forma, todo trabajador cesante que tome recursos del
Fondo de Cesantia Solidario debe pasar por las oficinas
de intermediacién para su evaluacién y para posible-
mente acceder a otros subsidios para la empleabilidad.
Lo mismo para trabajadores desocupados, beneficiarios
de los bonos de trabajador activo.

Segun el informe de Etcheberry Consultores (2011), los
paises de la OCDE gastan alrededor de un 0,16% del
PIB en financiar las oficinas de empleo, pero el promedio
esconde una varianza relevante. En particular, Estados
Unidos gasta alrededor de 0,05% de su producto. El
sistema estadounidense esta basado en intervenciones
y diagnésticos sobre la base de fuentes de informacion
secundarias y por ello resulta relativamente barato. En
el otro extremo esta Holanda, con un gasto del 0,43%,
cuyo modelo combina informacién estadistica con en-
trevistas, lo que redunda en un mayor costo.

Chile dedica alrededor de un 0,02% de su PIB a esta
area. Alcanzar la media de la OCDE significa elevar el
gasto en unos US$ 400 millones anuales. Probable-
mente no es necesario alcanzar esta escala porque el
Seguro de Cesantia chileno esta basado en cuentas
individuales. Ello implica que la funcién de monitoreo
de los esfuerzos de los trabajadores cesantes que
cumplen los sistemas de intermediacion en la OCDE
es menos necesaria en Chile. Asi, en nuestro pais la
esencia del sistema de intermediacion seria promover
la empleabilidad de los trabajadores antes que evitar
un eventual mal uso de los recursos publicos.

Para definir de manera mas precisa los costos de un
programa de estas caracteristicas, proponemos la im-
plementacién de un piloto que permita estimar los re-
cursos necesarios pero también su efectividad. Aun asi,
es posible ilustrar el orden de magnitud de los eventua-
les costos bajo una serie de supuestos, en particular de
aquellos asociados a los bonos individuales de interme-
diacién. Suponemos una cobertura de 200 mil jévenes
inactivos que podrian “ser intermediados” para obtener
contratos al salario minimo, 200 mil mujeres inactivas
a un salario promedio de 250 mil pesos mensuales, y
100 mil beneficiarios del Fondo Solidario (el nivel medio
anual de beneficiarios) a su remuneracion promedio. En
este contexto, si el bono es equivalente a un 40% del
salario y la efectividad del sistema es del 40%, el costo
total seria de unos US$ 42 millones al afio.
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Capitulo 11

Todos
ganan:
reforma a

la regulacion

laboral

Dante Contreras / Andrea Repetto

Sintesis

Chile requiere de una nueva legislacion laboral que
permita una mayor generacion de empleo, que eleve
la productividad y los salarios, y que mejore las con-
diciones laborales de los trabajadores. Este capitulo
propone una reforma integral al Cédigo Laboral que
pone énfasis en la negociacion colectiva como meca-
nismo para que trabajadores y empleadores acuerden
condiciones laborales que beneficien a todos.

En particular, las propuestas amplian las materias posibles
de negociacion, acrecentando tanto las capacidades
de las partes para negociar las condiciones laborales
al interior de la empresa como su interés por dialogar.
Junto a ello, se propone reformas a la definicién de
empresa para efectos laborales, a los procesos de
constitucion de sindicatos vy la afiliaciéon sindical, y a
las capacidades de la Direccién del Trabajo. Asimis-
mo, se proponen modificaciones a los mecanismos de
negociacion permitidos en la ley.

En nuestra opinion las mejoras esperadas en produc-
tividad y la viabilidad politica de una reforma laboral

de estas caracteristicas descansa en el conjunto de
propuestas, y no en cada una de ellas por separado.
Una reforma parcial que implementase cada propues-
ta de manera individual generaria beneficios para los
trabajadores o las empresas de manera aislada. En
cambio, el paquete de medidas de esta propuesta
agrega valor a la sociedad proporcionando un mayor
espacio de negociacion, mas adaptabilidad y mejores
beneficios para todos.

Introduccion

El mercado laboral chileno se caracteriza por sus bajas
tasas de empleo, sus bajos salarios y su escasa pro-
ductividad. Ello incide con mayor fuerza en los traba-
jadores que pertenecen a los hogares mas vulnerables.
En efecto, las tasas de empleo entre los hogares de
los distintos niveles de la distribuciéon de ingresos es
altamente dispar. Es sintomatico que a pesar de las
bajas tasas de desempleo actuales y el crecimiento de
los salarios auin haya rezagos significativos en la parti-
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cipacion, el empleo y la formalidad de algunos grupos
de trabajadores, en especial las mujeres y los jévenes.

Al mismo tiempo, los salarios equivalentes a una jornada
completa que percibe la gran mayoria de los trabajado-
res son insuficientes. Para ilustrar la situacién salarial
es conveniente centrarse en los ingresos laborales e
igualar el largo de las jornadas para hacerlas com-
parables. Un ejercicio simple que ajusta los salarios
reportados por los trabajadores en la Casen 2011 al
equivalente a una jornada mensual de 45 horas a la
semana indica que el 50% de los trabajadores per-
cibe salarios equivalentes a menos de 306 mil pesos
mensuales (en moneda de noviembre de 2011) por
una jornada completa. El 75% no alcanza los 555 mil
pesos mensuales.

Parte de estos problemas guarda relacién con el des-
empefio econdmico del pais: sin duda, mas crecimiento
va de la mano con mas empleo; sin embargo, en parte
se deben también a la legislacién laboral. De hecho,
existe un razonable nivel de acuerdo entre actores so-
ciales, politicos y técnicos sobre la necesidad de realizar
reformas profundas al Cédigo Laboral. En particular,
la legislacion actual impide adaptarse a los cambios y
al dinamismo que caracteriza a las economias de hoy,
limitando por ejemplo las capacidades de las partes para
negociar modificaciones en las condiciones laborales
que beneficien a todos.

A pesar de este acuerdo, en la practica hay grandes
dificultades politicas para realizar reformas en esta
area. A la fecha hay casi 160 proyectos ingresados en
el Congreso que guardan relacion con temas laborales,
numero que sugiere la necesidad de realizar reformas.
Pero el lento avance en su tramitacion —algunos de
estos proyectos datan de 1995- es sintomatico de
las dificultades para alcanzar acuerdos en la materia,
seguramente por temor de perder ciertos derechos, o
simplemente por desconfianza.

Ninguno de estos proyectos aborda la regulacion la-
boral como un todo, lo que también reduce las posi-
bilidades de que un proyecto de ley sea aprobado en
el Congreso, pues la mirada parcial de los problemas
favorece la percepcién de que lo que esta en discusion
es comparable a un juego de suma cero. De esta forma,
una reforma integral al Cédigo Laboral tiene mayores
posibilidades de generar avances reales, porque en un
marco amplio es mas probable que las partes estén
dispuestas a ceder en ciertas posiciones a cambio de
lograr que se impongan sus posturas en otras.

En particular, las propuestas que aqui se describi-
ran apuntan a aumentar los espacios posibles de
negociacion, lo que acrecentaria tanto las capaci-
dades de las partes para negociar las condiciones

laborales al interior de la empresa como su interés
por dialogar. En la medida en que el dialogo lleve a
nuevos acuerdos al interior de las empresas, habra
ganancias para trabajadores, empleadores y también
para la sociedad como un todo, en un equilibrio de
mayor empleo y productividad, y salarios mas altos.
En efecto, en nuestra opinién las mejoras esperadas
en productividad y la viabilidad politica de la reforma
descansa en el conjunto de la misma, y no en cada
una de las propuestas por separado. El énfasis en la
negociacion implica, sin embargo, que es necesario
fortalecer y definir bien quiénes son las partes que
negocian, asi como reforzar las capacidades media-
doras de la Direccion del Trabajo. También es crucial
determinar qué materias se negociaran y por medio
de qué mecanismos.

Las propuestas que se presentan a continuacién, que
se hacen cargo de esta perspectiva, se basan tanto en
las discusiones del Grupo Res Publica Chile como en
propuestas que otros han desarrollado, incluyendo a la
OCDE y la Comision Presidencial Asesora de Trabajo y
Equidad. En particular, una buena parte de lo que aqui
se propone proviene del trabajo reciente de Albornoz y
otros (2011), y de la revision de Del Rio (2012).

Asimismo, las propuestas intentan un nuevo balance
entre los derechos y deberes de las partes, uno que
les permita ceder en sus posiciones previas con el
fin de que todos se beneficien. Asi, se propone una
negociacion con acuerdo expreso de las partes y con
compensaciones explicitas, y la posibilidad de negociar
nuevas materias dentro de margenes mas amplios,
pero definidos, respetando los derechos adquiridos.

En términos generales, las propuestas revisan los si-
guientes aspectos:

Quién negocia

¢ El concepto de empresa

e Sindicalizacion, constitucion de sindicatos y fueros
¢ Direccion del Trabajo

Qué se negocia

* Jornada ordinaria, horas extraordinarias y descansos
¢ Jornadas parciales

 Gratificaciones

Cdémo se negocia

* Negociacion colectiva

También proponemos reformas al sistema de indem-

nizaciones por despido y la revisién del sistema de
provisién de salas cuna en las empresas.
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Propuestas

Quién negocia: las partes
de la relacion laboral

Propuesta 54

Actualizar el concepto
de empresa

La definicién legal de empresa para efectos laborales
debe cuidar el delicado equilibrio entre los requerimientos
de las empresas para organizar flexiblemente su actividad
productiva y la proteccion de los derechos individuales y
colectivos de los trabajadores. En afos recientes se ha
denunciado la practica del “multi RUT”, que ha suscitado
una serie de mociones parlamentarias para revisar la defi-
nicion legal de empresa para fines laborales. Se ha llamado
multi RUT a la practica de dividir las empresas en diversas
razones sociales con el objeto de acotar los derechos co-
lectivos de los trabajadores, pues los atomiza en sindicatos
de empresas que para efectos legales son distintas; ello
también limita sus derechos individuales. Por ejemplo, la
subdivisién de laempresa permite mantener a un trabajador
continuamente contratado a plazo fijo, restringiendo su
derecho a sindicalizarse, a percibir indemnizaciones por
afios de servicio y a otros beneficios establecidos por la
ley alos que acceden solo los trabajadores con contratos
indefinidos. Lo mismo puede aplicarse a la contabilidad
de trabajadoras para la provision de salas cuna.

Esta estrategia de atomizacion es posible porque, para
efectos de la aplicacion de la ley laboral, una empresa
es un RUT; pero ello no necesariamente recoge su orga-
nizacion real. Existen sanciones a quienes incurren en la
préactica, pero no parecen lo suficientemente gravosas
como para desalentarla. Ademas, es muy dificil que un
tribunal pueda confirmarla, por dos motivos: porque para
definir los limites reales de una empresa se requiere de
un conocimiento técnico especifico, y porque es una
situaciéon que debe verificarse caso a caso.

En este contexto, se propone actualizar el concepto
de empresa solo para fines laborales —y no para otras
decisiones de su organizacion-y definirlo como “orga-
nizaciones con multiples individualidades legales y que
desarrollen actividades econdmicas iguales, similares
o complementarias, bajo una direccién comun”, donde
por complementarias se entiende dos o mas actividades
diferentes y necesarias entre si para el desarrollo de
un determinado giro o negocio.

Ciertamente, esta definicion no estara libre de controversia
en la préactica. Por ello se propone que la determinacion
de los limites efectivos de una empresa para efectos de

la legislacion laboral se realice por dos vias: ajrevisiéon
de un panel de expertos a peticion de parte, esto es,
una instancia técnica, especializada y multidisciplinaria
(juridica y econémica), financiada por el Estado, cuyas
decisiones implicaran la responsabilidad del empleador
por los derechos de los trabajadores bajo los distintos
RUT, y b) resolucion de tribunales si la decision del
panel es impugnada por una de las partes.

Propuesta 55
Nuevos mecanismos

para constitucion
de sindicatos y afiliacion
de los trabajadores

Chile se caracteriza por su baja y estable tasa de sin-
dicalizacién, a pesar del creciente nimero de sindicatos.
Las modificaciones al Cédigo Laboral introducidas en
2001 pretendian facilitar su creacion protegiendo a los
trabajadores de eventuales practicas antisindicales, pero
a la vez permitieron el surgimiento de los “sindicatos
del dia después”, creados Unicamente para asegurar
fueros abusivos y la inamovilidad de trabajadores que
estaban siendo despedidos. Ello debilita la representa-
tividad de los sindicatos y su capacidad negociadora.

De acuerdo con la legislacion actual, la constitucion de
un sindicato se realiza en una asamblea y en presencia
de un ministro de fe. Los trabajadores que participan de
la constitucion del sindicato gozan de fuero laboral desde
diez dias antes y hasta treinta dias después de la asam-
blea. En este proceso no existe el deber de informar a los
trabajadores respecto de la existencia de sindicatos, ni a
los sindicatos de la incorporacion de nuevos trabajadores.

Al mismo tiempo, los trabajadores deben expresar ac-
tivamente su voluntad de inscribirse en un sindicato.
Si bien ello resguarda su libertad de sindicalizarse, la
ley no promueve que los trabajadores tomen decisio-
nes activas e informadas respecto de los beneficios y
costos potenciales de la accién de afiliarse. Dada la
inercia que caracteriza la toma de decisiones individual,
documentada por una ya amplia literatura (ver, por
ejemplo, Sunstein y Thaler, 2008), es razonable pensar
que a muchos mas trabajadores de los actualmente
inscritos podria convenirles incorporarse a un sindicato.

En este contexto, la propuesta aborda tres areas espe-
cificas. Una apunta al proceso de constitucion de los
sindicatos y tiene como fin dotar de mayor formalidad al
proceso para minimizar la ocurrencia de los “sindicatos
del dia después”, sin desproteger a quienes auténtica-
mente desean crear un sindicato. La segunda alude
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a la provision de la informacién que los trabajadores
requieren para una eleccion activa e informada sobre si
sindicalizarse o no. Finalmente, proponemos adoptar el
mecanismo de decisién de afiliacion sugerido por Albornoz
y otros (2011), que promueve que los trabajadores tomen
decisiones activas de afiliacién, y a la vez los protege
de presiones indebidas. El mecanismo invita implicita-
mente a los sindicatos a utilizar una ventana de tiempo
para promover su actividad, y al trabajadora conocer la
actividad sindical y asi tomar una decision informada.

Sugerimos que el proceso de constitucion de sindicatos
se realice siempre ante un inspector de la Direccion del
Trabajo que actie como ministro de fe, a diferencia de
lo que ocurre hoy, en que otros actores pueden cumplir
este papel (notarios u oficiales del Registro Civil, por
ejemplo). Al mismo tiempo, proponemos exigir mucho
mayor detalle y formalidad en el acta de constitucion, con
el fin de otorgarle veracidad. La duracion de los fueros
se mantendria siempre que se diera aviso a la Inspeccion
del Trabajo a lo menos siete dias antes de la asamblea
constitutiva. La Inspeccién del Trabajo guardaria reserva
de esta comunicacion. También se requeriria de la comu-
nicacioén de la constitucion del sindicato a la Inspeccion
del Trabajo hasta el dia habil siguiente de la celebracion
de la asamblea, por cualquier medio electrénico, digital
o manual, asi como a la direccién de la empresa en igual
plazo. Ciertamente, este mecanismo no elimina la posibi-
lidad de constituir sindicatos con el fin de evitar despidos,
pero agrega restricciones que dificultan esta practica.

En cuanto a la informacion que deba proveerse, sugerimos
que los empleadores tengan el deber de entregarla, con
multas asociadas al incumplimiento. En concreto, propone-
mos que, dentro del plazo de quince dias de incorporado
el trabajador, el empleador informe al sindicato sobre la
nueva contratacién, indicando nombre y area de trabajo
del trabajador, y a este de la existencia del sindicato, sefia-
lando el nombre de los dirigentes, la direccion de la sede
y las formas de comunicacion. Para mayor formalidad,
se propone que el trabajador firme la recepcion de esta
informacion junto con la firma de su contrato.

Por ultimo, en relacién con el proceso de afiliacion sindical,
proponemos un mecanismo que llamamos de “sindicalizacion
activa”. La idea consiste en que —con el fin de conocerla
actividad sindical- los trabajadores recién contratados
pertenezcan de manera transitoria y condicional al sindicato
mas representativo de la empresa, esto es, por un periodo
de noventa dias desde su incorporacion. Al dia noventa
del contrato, la afiliacién se formaliza solo si el trabajador
manifiesta expresamente su decision; si no la ratifica, se
entiende que no pertenece ni ha pertenecido a sindicato
alguno. Ello no impide, sin embargo, que el trabajador
pueda expresar su voluntad de no afiliarse en cualquier
dia desde el inicio de la relacién laboral. Tampoco impide
que pueda afiliarse en cualquier momento de acuerdo
con las reglas generales de afiliacion.

Propuesta 56
Modernizar la Direccion

del Trabajo (DT)

En un marco de negociacién es crucial contar con
instituciones que promuevan ambientes de colaboracion
y acuerdos, que encaucen los eventuales conflictos
hacia soluciones justas de manera expedita, que sean
eficaces en garantizar el cumplimiento de la ley, y
que sean especialistas en los roles y materias de su
competencia.

Hoy, la multiplicidad de funciones de la DT y su forma
de organizacién restan eficacia a su esencial papel
fiscalizador, y relevancia a la necesaria autonomia y
especializacion de sus labores. En particular, los roles
no estan reconocidos en los cargos; por ejemplo,
conciliadores y mediadores son legalmente “fisca-
lizadores”. Asi se confunden los roles y objetivos
de las diversas funciones, particularmente entre la
fiscalizacion (labor punitiva) y la solucién alternativa
de conflictos (conciliacién individual y mediacion
colectiva). Por ello se propone crear agencias espe-
cializadas con dedicacién exclusiva a las diversas
areas a cargo de la DT.

Primero, debe haber un area de fiscalizacion del cum-
plimiento de la ley, con un enfoque mas enfatico en la
prevencion y el cumplimiento de la ley laboral.

Segundo, se propone crear un area de la DT encargada
de la interpretacion de la ley y que considere un me-
canismo de consultas a trabajadores y empleadores,
antes de la publicacién de dictdmenes. En términos
generales, nos parece que esta funcién requiere de
una vision colegiada que pueda imprimir una mirada
de largo plazo a la interpretacion de la normativa. Una
institucionalidad que considere la eleccion de su direc-
cién por medio del Sistema de Alta Direccion Publica,
ademas de la conformacién de un consejo que le dé
amplitud a la mirada de la normativa, seria un meca-
nismo util para ello.

Tercero, se propone crear y fortalecer un sistema publico
de solucion alternativa de conflictos laborales basado
en la mediacién y la conciliacién. Junto con ello, es
importante reforzar el actual sistema arbitral laboral
profesional e independiente.

Finalmente, se propone crear un sistema de certifica-
cién de buenas practicas, y una institucionalidad para
la educacion en el ambito de los deberes y derechos
laborales, ademas de la difusion de normas, en linea
con las diversas alternativas planteadas por los miem-
bros del Consejo de Equidad en 2008.
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Qué se negocia: el contenido
de la negociacién

El Codigo del Trabajo establece de manera estricta
los limites a la extensién de las jornadas ordinarias

y extraordinarias, y al nUmero total de dias que un
trabajador puede laborar en forma continua, ademas
de definir cudles dias de la semana se puede trabajar.
La ley permite jornadas especiales solo para labores
claramente especificadas.

Esta rigidez no se condice con las necesidades pro-
ductivas en una economia dinamica. Las empresas
enfrentan fluctuaciones continuas en la demanda por sus
productos, asi como cambios exdgenos que afectan su
productividad, y necesitan adaptarse a estos eventos,
pero su capacidad de respuesta esta limitada por la ley.

Al mismo tiempo, las necesidades de organizacion
de la jornada laboral son altamente heterogéneas,
pues dependen de la naturaleza especifica de los
procesos productivos. En contraposicion, las normas
actuales sobre jornada suponen que las empresas son
homogéneas y que producen en procesos estables,
sin dar cuenta de la existencia de ciclos de mayor y
menor actividad, y por lo tanto, de la necesidad de
jornadas de intensidad variable. Posiblemente esa
sea la causa del numero creciente de peticiones a la
DT por jornadas excepcionales.

Sin embargo, tan legitima como esta necesidad de
flexibilidad de las empresas es la preocupaciéon por
que la flexibilidad precarice las condiciones laborales
de los trabajadores. Una regulacién en exceso flexible
dejaria a los trabajadores a la continua disposicion de los
empleadores: podrian verse forzados a realizar jornadas
de trabajo aun mas largas que las actuales, y a sacrificar
sus periodos de descanso sin una compensacion justa
por su esfuerzo. Dado que los cambios en las jornadas
deben ser pactados, los limites estrictos estipulados
hoy en la ley presumen una escasa capacidad de tra-
bajadores y sindicatos para negociar favorablemente
en estas materias.

Propuesta 57
Un nuevo marco para la

negociacion de jornadas
de trabajo, descansos,
recargos y gratificaciones

Reconociendo estas necesidades y temores, pro-
ponemos dos modificaciones sustanciales al Cédigo.
Una se refiere al largo de la jornada, la otra a un nuevo
esquema para repartir las horas laborales en sistemas
de jornadas susceptibles de ser negociadas, con sus
correspondientes descansos y recargos.

El largo de la jornada

De acuerdo con estadisticas de la OCDE, Chile tiene
una de las jornadas laborales mas extensas del grupo.
La jornada de 45 horas a la semana se instauré en el
pais en enero de 2005 (antes era de 48 horas). Luego
de esta reforma no ha habido un cambio aparente en
los niveles de productividad laboral (aunque no existen
estudios académicos detallados al respecto), dato que
es compatible con la hipétesis de que la jornada era
demasiado larga. Hoy es valido preguntarse si aln es
posible acortar la jornada un poco mas.

En contraste, sin embargo, el nimero de feriados le-
gales ha crecido, y el sistema politico esta bajo per-
manente presion para declarar nuevos dias festivos.
En la actualidad, la ley estipula quince dias habiles de
vacaciones, a los que se suman unos trece a quince
feriados legales al afo. A modo de comparacién, la
mediana en los paises de la OCDE es otorgar un minimo
de veinte dias de vacaciones pagadas y siete dias de
festivos publicos remunerados (Ray y Schmitt, 2007).

En este marco de presion politica por mayores descan-
S0s, proponemos examinar los eventuales efectos de
reducciones de la jornada ordinaria, por ejemplo a 42
horas semanales, traspasando las menos horas a horas
extraordinarias, siempre cumpliendo con el maximo
de una jornada diaria de doce horas. Esta medida se
complementaria con la flexibilizacion de la distribucion
de la jornada, que se describe a continuacion.

Jornada ordinaria y horas extraordinarias’
La propuesta consiste en abrir las posibilidades de pacto
directo de jornada a dos nuevas alternativas, con su
correspondiente tratamiento de horas extraordinarias
y descansos: una jornada regular con base mensual y
una jornada colectiva con base anual. La primera puede
ser pactada tanto individual como colectivamente. La
segunda solo puede negociarse en forma colectiva.

Jornada mensual

Segun el esquema propuesto, la jornada regular utiliza
como base de calculo las horas trabajadas en el mes
y no en la semana, como en la ley actual. Esta jorna-
da mensualizada estaria distribuida en ciclos que no
necesariamente tendran una semana o un mes como
elemento ordenador, pero que arrojaran un equivalente

1 Estas propuestas suponen que la jornada ordinaria se mantiene en 45 horas a la semana. De rebajarse, los cambios deben apli-

carse proporcionalmente.
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a un promedio mensual de hasta 45 horas por semana,
repartidas de comun acuerdo, no pudiendo exceder los
seis dias continuos en una semana ni las diez horas de
trabajo al dia. Se podria pactar distribuciones alternativas
de lajornada que se utilicen variablemente a lo largo de la
duracion de la relacion laboral, en cuyo caso el empleador
deberia avisar al trabajador con diez dias de anticipacion
el cambio en el régimen de horas. Se mantiene el des-
canso dominical como regla general, pero con recargos
del 75% de la hora ordinaria si se trabaja en domingo o
festivo, en caso de estar exceptuada dicha actividad del
descanso dominical, horas que hoy se recargan al 50%.

Las horas extraordinarias también se mensualizan. Esto
es, podrian pactarse hasta 48 horas extraordinarias de
trabajo mensual, siempre que el pacto quede estipulado
por escrito y sea compatible con la salud del trabajador.
Para ello se establece un banco de horas extraordina-
rias que se pueden utilizar una vez agotadas las horas
de la jornada ordinaria. El total autorizado es igual al
establecido hoy en la ley, pero en un esquema que
permitiria utilizarlas horas con mayor flexibilidad a lo
largo del mes. Las horas extraordinarias se pagarian con
un recargo del 50%, o del 100% si recaen en domingo
o festivos. La idea es reconocer con aun mayor fuerza
que el valor del esfuerzo laboral del trabajador es mayor
si por ello interrumpe su descanso dominical o festivo.
La vigencia de estos pactos de horas extraordinarias
seria de tres meses, 0 segun la extensién del contrato
en caso de que se pacte la nueva jornada colectiva
que se describe a continuacién. La mensualizacién
de la jornada extraordinaria no implica la posibilidad
de traspasar los limites actuales diarios de hasta doce
horas de permanencia en el lugar de trabajo.

Jornada anual

Lajornada colectiva es una jornada anualizada distribuida en
ciclos equivalentes a un promedio anual de hasta 45 horas
de trabajo a la semana, o el tiempo que dure el contrato si
este es inferior al afio. Si un trabajador con contrato indefi-
nido es despedido en una fraccion inferior al afio, entonces
se compensaria al trabajador si, en lo que va del afo, ha
trabajado mas que el promedio semanal pactado. Este tipo
de jornada debe ser negociada colectivamente con los
sindicatos. Se puede pactar con grupos de trabajadores
solo si no existe un sindicato en la empresa.

Si se tratase de labores localizadas en centros urbanos, se
podria pactar hasta siete dias continuos con un descanso
de alo menos dos dias continuos. Para labores fuera de
los centros urbanos se permitiria hasta catorce dias de
trabajo continuos, con descansos proporcionales minimos
que dependeran de si la jornada es diurna o nocturna: por
cada dos dias en labores diurnas y por cada dia de trabajo
nocturno corresponderia un dia adicional de descanso.

Conjuntamente al banco anual de horas se estable-
ceria un banco de 576 horas de trabajo extraordinario

al afio, equivalentes a las actuales dos horas al dia
en una jornada de seis dias a la semana por 48 se-
manas al afo. Las jornadas ordinaria y extraordinaria
no podrian sumar en total mas de doce horas al dia,
con descansos de treinta minutos para colacién, no
imputables a la jornada si su extension es menor de
diez horas, y de una hora si la extensién es superior.
Por cada dia festivo trabajado se otorgaria un dia de
descanso adicional, compensable en dinero, pero con
recargo del 100%. Asimismo, se generaria un beneficio
correspondiente a seis dias de feriado anual adicional,
también compensables con el mismo recargo anterior.

Estos pactos tendrian una vigencia no superior a cuatro
afos. Si existe al menos un sindicato, pero no todos los
trabajadores estan adscritos, entonces se requeriria del
acuerdo de los sindicatos y de la mayoria simple de los
trabajadores no sindicalizados. Si fuese una empresa
que recién inicia sus actividades, el empleador podria
ofrecer esta modalidad a los trabajadores individuales
que progresivamente se incorporen, en cuyo caso la
duracion seria de dos afios que solo se podrian renovar
con el acuerdo colectivo de los trabajadores.

Solo podrian pactar esta jornada las empresas que
cumplan con las regulaciones de salud y seguridad,
y que cuenten con las instalaciones adecuadas para
acoger trabajadores en jornadas més largas (movilizacién,
colacioén y/o alojamiento, segun el caso).

Jornada ordinaria extendida

La legislacion permite excederse de la jornada ordinaria
diaria solamente por razones de emergencia fisica o
fuerza mayor con el fin de evitar perjuicios materiales.
Las horas trabajadas en estas circunstancias se pagan
con un recargo del 50%.

Sugerimos ampliar el concepto de emergencia a si-
tuaciones de caracter comercial o productivo, y no
solo de caracter material. En otras palabras, hoy no
se permiten estas horas adicionales para enfrentar
imprevistos transitorios relacionados con el negocio,
como es un requerimiento extraordinario y urgente de
bienes o servicios por parte de un cliente, situacion que
enfrentan con frecuencia las empresas de menor tamafo.

Asimismo, proponemos que, ademas de remunerar
estas horas adicionales como extraordinarias, ellas den
derecho a horas equivalentes de descanso compen-
satorias, que se otorgarian sin fraccionamiento dentro
de un plazo maximo de treinta dias. El fin es que tanto
empleadores como trabajadores se beneficien de estas
actividades excepcionales.

Jornadas parciales

La jornada parcial es una herramienta para facilitar
la insercion laboral de personas que no pueden o no
desean emplearse bajo un esquema de jornada com-
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pleta. Suele citarse el caso de los jovenes y las mujeres
como posibles demandantes de empleo en jornada
parcial. De hecho, la participacion laboral de estos
grupos de trabajadores en Chile es baja en relacién con
los estandares internacionales, y una de las posibles
causas es la limitada oferta de empleos en jornada
parcial (OCDE, 2010).

En efecto, de acuerdo con Rau (2012), solo el 10,8%
de los trabajadores asalariados del sector privado esta
empleado bajo la modalidad de jornada parcial (un 8,1%
de los hombres y un 15,5% de las mujeres). Mas de la
mitad de estas jornadas parciales estan concentradas
entre los trabajadores mas jovenes, aquellos hasta los
34 afios de edad.

En el afio 2001 se reformd la regulacién de las jornadas
parciales. Desde entonces, la jornada parcial es aquella
que no excede los dos tercios de una jornada ordinaria
(hasta 30 horas a la semana). El articulo 40 bis del Codigo
Laboral también permite pactar horas extraordinarias y
define el ingreso minimo como base para su remuneracion.

Ademas, la jornada parcial debe ser continua'y no puede
exceder las diez horas en un dia, que pueden interrumpirse
por no menos de media hora y no mas de una hora para
colacion. Se permite pactos de distribucion alternativas
de lajornada, los que requieren de un aviso antes de diez
dias. Esta regulacion de continuidad es considerada muy
restrictiva por los empleadores, lo que limita naturalmente
su uso. Sin embargo, al mismo tiempo se teme que una
mayor flexibilizacion se preste para abusos, toda vez que
los trabajadores deben permanecer cerca de sus puestos
laborales, esperando. Por ejemplo, un trabajador podria
ser contratado en jornada parcial para cubrir turnos de tres
horas en la mafiana y tres horas en la tarde, espaciadas
de tal forma que no le sea posible distanciarse de su
lugar de trabajo, pero sin percibir remuneracion por estas
“horas de espera” para el turno siguiente.

La propuesta busca favorecer el uso de las jornadas
parciales sin menoscabar las condiciones de los traba-
jadores contratados bajo esta modalidad. En concreto, y
en linea con la regulacion actual, la jornada parcial seria
toda aquella no superior de dos tercios de la jornada
ordinaria mensualizada. Las jornadas mas largas, hasta
aquellas equivalentes al 100% de la jornada mensua-
lizada, se consideran jornadas completas.

Ademas se introducirian tres modificaciones. Primero, se
permitirian jornadas continuas de hasta doce horas, inclu-
yendo las horas extraordinarias, con la misma interrupcion
para colacion, pero se exceptuaria de esta continuidad a
los trabajadores que cursan la educacion terciaria en el
entendido de que tienen mayores posibilidades de aco-
modar sus horarios. Segundo, se mensualizaria la jornada
parcial extraordinaria, pudiendo pactarse hasta 32 horas
al mes o hasta completar el equivalente a una jornada

ordinaria. Por ultimo, se reduciria el tiempo requerido a
tres dias para que el empleador avise de cambios en los
horarios dentro del marco de las alternativas pactadas.
Las remuneraciones y gratificaciones seguirian siendo
proporcionales al tiempo trabajado.

Gratificaciones

El principal objetivo de un sistema de gratificaciones
que asocie las remuneraciones a los resultados de las
empresas es motivar el esfuerzo, la productividad y el
sentimiento de pertenencia a la empresa. Un esquema
correcto debe alinear de la manera mas directa posible
la relacion de esfuerzo de los trabajadores con las
recompensas asociadas. Al mismo tiempo, es un meca-
nismo de redistribucion de ingresos que reconoce que
el éxito de la empresa es fruto de un esfuerzo conjunto.

En la actualidad la ley obliga a gratificar, pero la gran
mayoria de las empresas opta por utilizar un mecanismo
legal desligado de utilidades, con lo que esta institu-
cion pierde su finalidad. En efecto, de acuerdo con la
ley actual, si una empresa tiene utilidades debe pagar
gratificaciones. En ese caso, el empleador escoge entre
dos modalidades: una conocida como “gratificacion
legal” —repartir a lo menos el 30% de las utilidades
liquidas, tras descontar el 10% del capital propio-,
o utilizar la “gratificacion alternativa”, un 25% de la
remuneracién anual del trabajador con un tope de 4,75
ingresos minimos mensuales al afio.

De acuerdo con estadisticas recopiladas por la Encuesta
ENCLA, casi el 70% de las empresas opta por el meca-
nismo alternativo, mientras que apenas el 8% entrega la
gratificacion legal. Del resto, un 7% entrega una gratifi-
cacion distinta de acuerdo a alguna modalidad pactada
por la empresa y sus trabajadores; las demas no entregan
gratificacién alguna. Nuestra propuesta busca promover
que estos premios si estén asociados a utilidades, sobre
la base de un mecanismo de negociacion.

Asi, al igual que en la situaciéon actual, proponemos
que la empresa que tiene utilidades deba pagar gra-
tificaciones, y que sea el empleador quien escoja la
modalidad. Las alternativas serian ahora: i) gratificacién
legal que se negocia colectivamente bajo la modalidad
que las partes determinen, y en la que se distribuye a
lo menos el 3% de las utilidades liquidas, sin descon-
tarla rentabilidad del capital propio, o ii) gratificacion
alternativa por medio de la cual se reparte el 25% de
la remuneracion anual del trabajador sin tope. Cierta-
mente, esta segunda opcion es mas costosa que la
modalidad actual de gratificacion alternativa. La idea
es promover que las remuneraciones estén asociadas a
los resultados de las empresas. En cualquier caso, es el
Servicio de Impuestos Internos la institucién encargada
de informar al empleador sobre la base de pago de las
gratificaciones. El empleador debe informar de ello a
sus trabajadores.
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Como se negocia:
modalidades de negociacion

Propuesta 58

Potenciar la
negociacion colectiva

Como se enfatizé en la introduccioén, las propuestas
aqui contenidas sitlan a la negociacién colectiva en
el centro de las reformas al Cédigo Laboral. El objeto
es que esta herramienta constituya un instrumento de
didlogo para generar tanto mayor productividad como
mejores condiciones laborales. Entre los paises de la
OCDE, Chile no solo exhibe una de las tasas mas bajas
de sindicalizacion, sino también de cobertura de la
negociacion colectiva (Cehlay y Gil, 2007).

En la discusion publica se suele identificar la nego-
ciacion colectiva con un juego de suma cero: lo que
gana uno lo pierde el otro. Asi, no es de extrafar que
muchos asocien la negociacion con conflicto. Tal vez,
en parte ello tiene que ver con que la modalidad de la
negociacion reglada induce al desacuerdo. La ley, en
cambio, debiese favorecer los acuerdos.

En la actualidad solo pueden negociar los trabajadores con
contratos indefinidos. La informacion necesaria para que
definan las demandas que presentaran a los empleadores se
entrega apenas tres meses antes del vencimiento del contrato
anterior. A partir de la respuesta del empleador a la peticion
inicial del trabajador, las partes se retinen libremente, sin un
marco de didlogo preestablecido que permita ir acercando
posiciones. La ley solo estipula que el empleador tiene un
plazo para su primera respuesta, pero no indica cémo se
avanza luego de entregada esta respuesta.

La ley no distingue entre sindicatos y grupos de traba-
jadores, pues ambos pueden negociar tanto convenios
como contratos colectivos. Asimismo, los beneficios
pactados pueden extenderse a otros trabajadores por
medio de la facultad unilateral del empleador.

En caso de que no se llegue a acuerdo, la huelga debe
aprobarse por mayoria absoluta. No existe obligacion
sobre la entrega de informacion a la asamblea antes de
votar la huelga. Esta permite contratar reemplazantes
desde el primer dia, bajo ciertas condiciones: i) que la
ultima oferta considere idénticas estipulaciones que el
contrato vigente; ii) que se ofrezca una reajustabilidad
minima del 100% del IPC para el periodo del contrato,
menos los doce ultimos meses, v iii) que la empresa
pague un bono de 4 UF por cada trabajador contratado
como reemplazante. Se permite que los trabajadores
en huelga se reintegren individualmente a sus labores
a partir del dia 15 bajo las condiciones anteriores. Si

estas no se cumplen, solo se permite el descuelgue a
partir del dia 30 de la huelga.

La propuesta extiende la cobertura de la negociacién
colectiva a los trabajadores contratados por obra o faena
si esta dura mas de seis meses, asi como a aquellos
con contrato a plazo fijo de duracién superior a los seis
meses (que en los hechos son trabajadores que tienen
relaciones laborales bastante largas, incluso a veces
mas duraderas que el trabajador promedio bajo contrato
indefinido). El fuero de estos ultimos termina automati-
camente cumplido el plazo o terminada la obra o faena.

Asimismo, se propone precisar que la prohibicion de ne-
gociar colectivamente solo alcanza a puestos ejecutivos
superiores, esto es, aquellos que efectivamente tienen
facultades para tomar decisiones en la empresa. Ademas
proponemos que los beneficios se extiendan automati-
camente a todos los trabajadores si el sindicato agrupa
a un 75% o mas del total de empleados, en cuyo caso
los beneficiarios cancelarian el 100% de la cuota sindical.

Segun la propuesta, la informacion previa se entrega
periodicamente durante la vigencia del contrato en
reuniones tripartitas obligatorias, en las que participa un
mediador de la Direccién del Trabajo como ministro de
fe. El proposito es instaurar un mecanismo de dialogo
mas permanente, que a la vez permita a las partes
evaluar continuamente el funcionamiento de contratos
0 convenios anteriores en caso de que existan.

En cuanto al rol de los grupos negociadores, se desintegran
una vez conseguido el acuerdo, sin generar una instancia
-un sindicato— que represente sus intereses en plazos mas
largos. La propuesta no intenta prohibir la formacion de
estos grupos ni su negociacion con sus empleadores; solo
busca reconocer la importancia de establecer relaciones
formales y duraderas entre trabajadores y empleadores.
El caracter que la negociacion puede tener cuando el
interlocutor es un sindicato es distinto si se trata de un
grupo negociador. Luego, sugerimos que los sindicatos
puedan negociar contratos y convenios, mientras que los
grupos negociadores solo puedan negociar contratos,
siguiendo los pasos de la negociacion reglada.

Respecto del proceso mismo de negociacion, se pro-
pone que deba definirse un calendario de reuniones y
mecanismos para transparentar los acuerdos que se
adopten. En caso de que haya huelga, esta debe ser
aprobada por la mayoria simple de los involucrados
en la negociacion (los adscritos a los sindicatos que
negocian y todo trabajador no sindicalizado que se sume
de manera voluntaria). Esto es, ya no se consideran
las abstenciones, como en la ley actual. Se establece,
ademas, el deber de informar a los trabajadores de
las ofertas que haga el empleador, con el fin de que la
informacién que ellos reciban sea equivalente a la que
entregan las directivas sindicales.
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Proponemos que la contratacion de reemplazantes
solo se permita a partir del décimo dia de huelga,
con los mismos requisitos actuales de reemplazo.
El descuelgue se permite a partir del dia 15 bajo las
mismas condiciones. Si estas no se cumplen, se
permite el descuelgue a partir del dia 30. De hacer-
se efectiva la huelga, al dia quinto de la huelga las
partes se someten a una nueva mediacion obligatoria
o “buenos oficios”.

Si bien la posibilidad del reemplazo permite mantener
a la empresa en funcionamiento, debilita conside-
rablemente el derecho a huelga. En otras palabras,
el sistema de reemplazos desvirtla el proceso de
negociacion al permitir una asimetria que favorece a
los empleadores y reduce su motivacion para buscar
acuerdos. Cabe recordar que, si bien los trabajadores
pueden interferir en los procesos productivos en el
corto plazo por medio de la huelga, no pueden limi-
tar la generacion y adopcion de nuevas tecnologias
que utilicen menos intensivamente la mano de obra
en plazos mas largos (Acemoglu y Robinson, 2012).
Ello naturalmente limita el poder negociador de las
agrupaciones de trabajadores.

Asi, nuestra propuesta restringe las posibilidades de
reemplazo, balanceando el proceso de negociacion.
El empleador podria contratar a los trabajadores que
considere necesarios para realizar las funciones de
quienes estén paralizados solo a partir del décimo
dia, siempre que se cumplan las mismas condiciones
actuales. También podria cubrir estas funciones con
trabajadores ya contratados, siempre que se acuerde
un cambio transitorio en las labores que realizan; seria
considerado equivalente a contratar un reemplazante
para efecto de los bonos.?

A pesar de lo anterior, proponemos que la empresa pueda
declararse esencial, en cuyo caso no estara permitida
la huelga. La presentacion se haria a la Direccion del
Trabajo, la que estara facultada para aprobar o negar
la peticion. En ese caso, las partes se someteran a una
mediacién obligatoria por cinco dias y, de no alcanzar
acuerdo, a arbitraje obligatorio.

Finalmente, la Direccién del Trabajo podra declarar, a
peticion de la empresa y al inicio de la negociacién,
que algunos procesos o funciones son esenciales y no
pueden detenerse. En caso de huelga, los trabajadores

deberan proveer un equipo de emergencia que garantice
el funcionamiento de estas areas esenciales.

Medidas complementarias

Las indemnizaciones son un pago a los trabajadores
que, teniendo un contrato indefinido, son despedidos por
la causal 161 (necesidades de la empresa) del Cédigo
del Trabajo, y han permanecido al menos doce meses
bajo ese contrato. Quienes tienen contratos temporales,
duran menos de doce meses en el empleo, renuncian
voluntariamente, o son despedidos por otras causales
no tienen derecho a indemnizaciones.

La indemnizacién equivale a treinta dias de la ultima
remuneracién mensual devengada por cada afio de
servicio, es decir, un mes de salario, y fraccion superior
a seis meses prestados continuamente al empleador.
El pago tiene un tope de once afnos.

El objetivo de las indemnizaciones por despido es proteger
a los trabajadores del riesgo del desempleo involuntario,
y que los empleadores tomen en cuenta los costos que
imponen a los trabajadores, y que no estan reflejados en los
salarios, al despedir (Blanchard, 2005). Son precisamente
estos costos los que los empleadores intentan evitar,
con diversos mecanismos. Una forma es manteniendo
relaciones laborales cortas; otra es contratar por vias no
cubiertas, como los contratos por obra, faena o servicio
determinado, y los contratos a plazos fijos. Por ello, en
la practica la cobertura de las indemnizaciones es baja.
De acuerdo con estimaciones del Consejo de Trabajo y
Equidad, apenas el 6% de los trabajadores percibe este
derecho. ® Ciertamente, los trabajadores que mas rotan
de empleo son los de menor calificacion y salarios, asi
como los mas jovenes. De este modo, el sistema no
protege con igual eficacia a todos los trabajadores y
por lo tanto perjudica mas vulnerables.

El sistema también desincentiva la movilidad laboral
una vez alcanzado el afo en el empleo y exacerba la
movilidad laboral en periodos mas cortos. Con ello,
se pierde los beneficios de las relaciones laborales
de largo plazo, como los incentivos a la capacitacion.
Este exceso de movilidad también genera costos de
reclutamiento y entrenamiento de nuevos trabajadores,
ademas de costos administrativos.

El esquema actual también crea incertidumbre res-

2 La Corte Suprema ha dictaminado que el pago es requisito solo si se incorpora a trabajadores externos. De acuerdo con
estos dictdmenes, las empresas pueden reemplazar utilizando trabajadores internos, aprendices, alumnos en practica y tra-
bajadores temporales. En otras palabras, la interpretacion ha sido que se debe compensar a los sindicatos con el bono solo
si se contrata nuevos trabajadores para el reemplazo (Universidad Diego Portales, 2009).

3 El 65% de los trabajadores asalariados del sector privado tiene un contrato indefinido, de los cuales aproximadamente el
45% alcanza a cumplir un afo en el empleo. Asimismo, solo el 20% del total de las terminaciones referidas a contratos inde-
finidos invoca las causales que dan derecho a pagos de indemnizaciones.
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pecto de eventuales costos de litigacién. Por ultimo,
desincentiva el crecimiento de los salarios, porque
se calculan en proporcién a la ultima remuneracion.
Asimismo, su financiamiento no estéd asegurado, en
particular cuando la empresa quiebra, caso en que el
trabajador no solo pierde su empleo, sino también las
compensaciones ganadas.

Propuesta 59
Reforma al sistema

indemnizatorio: cuenta
individual y pago
a todo evento

Todo lo anterior sugiere que el sistema indemnizatorio
requiere de una profunda revisién. Por ello la propues-
ta consiste en sustituir el sistema actual por uno a
todo evento que cubra a los trabajadores que firman
contratos nuevos, incluyendo a aquellos que firman
contratos temporales.

La nueva indemnizacion seria financiada con los
aportes del empleador a una cuenta individual de
propiedad del trabajador, obligacién que se extinguiria
luego de once afnos de relacién laboral con el mismo
empleador. El aporte alcanzaria a un 4,11% de lare-
muneracién mensual, lo que equivale, sin considerar
la rentabilidad de la inversion de los fondos, a una
indemnizacion aproximada de medio mes por afo
de relacion laboral.

Esta cuenta indemnizatoria se integraria a la cuenta
individual del seguro de cesantia, de modo que el aporte
total a ella por parte del empleador alcance el 4,11%.
En adelante, se eximiria a los trabajadores a aportar
(hoy los trabajadores con contratos indefinidos aportan
un 0,6% de sus remuneraciones).

Para integrar plenamente los sistemas, se flexibilizaria
el acceso a la cuenta individual del seguro, de modo
que ella sea auténticamente un fondo a todo evento.
Esto es, no se exigiria el requisito de doce cotizaciones
para acceder a los recursos de la cuenta individual. Sin
embargo, se mantendrian los requisitos para acceder a
los beneficios del Fondo de Cesantia Solidario.

Si bien la indemnizacién seria a todo evento, ello no
eximiria al empleador del deber de invocar una causa
para la terminacion del contrato, que pueda ser sometida
a examen de los tribunales si el trabajador la impugna.
En caso de término por necesidades de la empresa,
tendria que dar aviso por escrito y pagar en el finiquito
el equivalente a la dltima remuneracion mensual. Se
permitiria el aviso de treinta dias.

Propuesta 60

Hacia un financiamiento
solidario de las salas cuna

De acuerdo con la legislacion actual, las empresas
que ocupen a veinte o mas trabajadoras, indepen-
dientemente de su edad y la extensién de su jornada
laboral, deben proveer servicios de sala cuna para los
hijos menores de dos afios. Ello encarece relativamente
la contratacion formal de las mujeres y genera una
brecha de género en las remuneraciones. Una serie de
trabajos ha evaluado los costos que esta regulacion
impone sobre las mujeres (Rau, 2010).

Si bien la creacién del sistema Chile Crece Contigo y
la expansion de la oferta publica de salas cuna debiera
haber permitido una mayor insercién laboral de las
mujeres, urge un cambio en la legislacion que elimine
esta discriminacién hacia la mujer no solo por motivos
de justicia, sino también por eficiencia econémica.
En efecto, un sencillo célculo basado en las cifras de
Cuentas Nacionales indica que un aumento de 10 puntos
porcentuales en la participacion laboral de la mujer, a la
tasa de desempleo actual, tiene el potencial de generar
unos 5 puntos porcentuales de crecimiento agregado
de una vez, suponiendo que ingresan con un nivel de
productividad similar al promedio.

Luego, la legislacién laboral debe reconocer que
quienes requieren de los servicios de cuidado infantil
son las familias, y no solamente las mujeres. Por ello
mismo, el acceso debe otorgarse a padres y madres
trabajadores.

En el largo plazo, de manera consistente con las pro-
puestas de educacion planteadas en este libro, nos
parece que el sistema debiese financiarse solidariamente,
con los recursos de todos los chilenos. Esto es, sobre
la base de los fondos generales con los que cuenta el
Estado. Sin embargo, en una transicién, y reconociendo
que hoy las empresas aportan al sistema, es posible
considerar un financiamiento tripartito, con aportes de
trabajadores, empleadores y el Estado. Estimaciones
de Comunidad Mujer (2012) indican que, a la tasa de
asistencia actual, se requiere de cotizaciones totales
por alrededor de un 0,6% de las remuneraciones, es
decir, unos US$ 200 millones.

Conjuntamente, se debe procurar ampliar y fortalecer
el sistema actual de cuidado infantil y estimulacién
temprana, tema abordado por el area de educacion
de Grupo Res Publica Chile. También sera necesa-
rio extenderlo hacia los niveles medio menor y medio
mayor, de modo de abarcar toda la etapa preescolar
de los nifos.
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Discusion

Chile requiere de una nueva legislacién laboral. La
actual responde a una economia caracterizada por
la estabilidad en el empleo y la proteccion de las em-
presas, pero la realidad ya no es asi. Al no reconocer
esta nueva dinamica, la economia pierde posibilidades
de crecimiento de la productividad, y los trabajadores

ven reducidas sus opciones de encontrar empleo y de
mejorar sus condiciones laborales.

Nuestras propuestas de modificacién del Cédigo La-
boral buscan generar condiciones laborales que pro-
tejan adecuadamente los derechos de los trabajado-
res, que promuevan la productividad y que permitan
que tanto trabajadores como empleadores obtengan
beneficios. Ciertamente, son debatibles, pero sientan
una base sobre la cual la sociedad puede discutir una
nueva regulacion para el futuro.

Por ultimo, la viabilidad politica de una reforma de
estas caracteristicas se fundamenta en su integra-
lidad. Una reforma parcial que implementase cada
propuesta de manera individual generaria beneficios
para los trabajadores o las empresas de manera ais-
lada. En cambio, el paquete de medidas de esta pro-
puesta agrega valor a la sociedad proporcionando un
mayor espacio de negociacién, mas adaptabilidad y
mejores beneficios para todos.
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Capitulo 12

Impuestos

a la renta:

una reforma
progresiva

y eficiente

Dante Contreras / Andrea Repetto'’

Sintesis

En este capitulo se desarrolla una propuesta de reforma
del impuesto a la renta que grava las utilidades deven-
gadas antes que distribuidas, unifica la tributacion a la
pequefa empresa y deja exento del pago de impuestos
el retorno normal de los ahorros. El efecto principal de
estos cambios es que aumentara la progresividad del
sistema tributario chileno, lo que reducira la concentra-
cion de los ingresos. La propuesta se sustenta tanto en
su eficiencia econdémica como en razones de equidad
social. En efecto, los cambios propuestos suponen un
tratamiento tributario mas igual para personas de similar
condicién y una ampliacion de la base, todo lo cual tendra
efectos positivos sobre la asignacion de los recursos.

Introduccion

Los impuestos tienen principalmente tres objetivos:
recaudar para financiar bienes y gastos publicos, corregir
ineficiencias del mercado y redistribuir. La progresividad
deseada de los impuestos depende del balance entre
la valoracién que la sociedad otorga a una distribucion

mas o menos igualitaria de los recursos y de cuanto la
intervencion fiscal afecte los incentivos para trabajar,
ahorrar y generar ingresos formales.

En este contexto, y a pesar de que la sociedad chilena
valora la equidad, la estructura tributaria del pais tiene
escasos elementos distributivos. Tampoco es claro que
todos sus incentivos, exenciones y tratos preferenciales
resuelvan alguna ineficiencia del mercado.

En este capitulo se propone una revisién profunda
de los impuestos a la renta con el objetivo central
de incorporar una auténtica progresividad al sistema
impositivo. Las propuestas aqui desarrolladas elevan
la eficiencia econémica porque amplian la base de
impuestos y otorgan un trato mas igualitario a perso-
nas en condiciones similares. También aumentan de
manera significativa la recaudacion, lo que permitira
financiar en forma sostenible y responsable reformas
tan necesarias como las de educacion y de vivienda
social, que se describen en los capitulos correspon-
dientes de este libro.

1 Este capitulo es el resultado de un esfuerzo conjunto con Osvaldo Larrafiaga, a quien agradecemos su generoso trabajo,

ideas y andlisis.
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Cuadro 1
Impuesto al ingreso personal consolidado

Ingreso anual Ingreso anual

desde M$ hasta M$ (miles)

0 6.000 6.505

6.012 13.200 916
13.212 22.200 255
22.200 31.200 106
31.200 39.600 56
39.600 52.800 40
52.800 66.000 15
66.000 19

Contribuyentes

Tasa Tasa Contribuyentes
marginal (%) media (%) en decil 10 (%)

0 0,1 4,9

5 1,6 27,6

10 4.4 70,0

15 71 96,6

25 10,3 100,0

32 14,5 100,0

37 19,0 100,0

40 28,7 100,0

Fuente: Agostini (2012), excepto la Ultima columna, que proviene de estimaciones propias a partir de Casen 2011.

El capitulo 7 contiene propuestas de reforma al sistema
tributario en general, incluyendo un tratamiento del
impuesto a la renta que es distinto al que se propone
en este capitulo. En particular, sugiere moverse a un
impuesto progresivo al consumo.

Los impuestos en Chile

En Chile, dos impuestos dan cuenta de cerca del 75%
de la recaudacion tributaria en la ultima década: el im-
puesto al valor agregado (IVA) y el impuesto a la renta,
en proporciones aproximadas de 45% y 30% del total.

El IVA grava con una tasa homogénea del 19% el valor
final de la gran mayoria de los bienes y servicios que se
producen en la economia o se importan. Es un impuesto
eficiente por su gran capacidad de recaudacion y porque
es relativamente simple de administrar y de fiscalizar. El
47% del total de los impuestos recaudados en la década
de 2000 fue aportado por el IVA. El impuesto se ha man-
tenido relativamente estable, con algunas modificaciones
menores en su tasa, que subio desde el 16% al 18% a
inicios de los afios noventa, y luego al 19% en 2003 con
el objetivo de financiar los programas Chile Solidario y
AUGE. Un atributo menos deseable del VA es que la carga
tributaria es mayor para los hogares de menores recursos,
que destinan todos o casi todos sus ingresos a la compra
de bienes de consumo gravados con el impuesto. Por eso
se dice que el IVA es un impuesto regresivo.

El impuesto a la renta grava los ingresos que obtienen
las personas, sea que provengan del mercado del tra-
bajo o del rendimiento de inversiones. Las tasas de
impuesto aumentan con los ingresos, es decir, se trata
de un impuesto de caracter progresivo. En 2010 estaban
exentos del pago del impuesto quienes recibian un ingreso

imponible anual inferior a $ 6 millones, equivalentes a
$ 500.000 en promedio por mes (Cuadro 1). En el se-
gundo tramo del impuesto habia 916.000 personas que
ganaban entre $ 6 y $ 13,3 millones en el afio, quienes
pagaban una tasa marginal del 5% (esto es, por cada
peso ganado por sobre $ 6 millones anuales). La tasa
promedio del impuesto para ese grupo es 1,6%. En el
tramo mas alto se ubicaban 19.000 personas con una
renta imponible superior a $66 millones anuales, que
pagaban en promedio el 28,7% de su ingreso.

Una caracteristica importante del impuesto a la renta
en Chile es que integra a personas y empresas, y que
son las personas naturales quienes en definitiva pagan
el impuesto. Las empresas pagan el 20% sobre sus
utilidades desde el afio 2012, monto que posteriormente
es acreditado de los pagos que realizan sus duefios al
retirar utilidades. En otras palabras, la empresa actua
como una retenedora del impuesto a la renta. Las em-
presas pequefas estan sujetas a regimenes especiales,
que se describen mas adelante.

Desde 1984 los duefios de las empresas solo pagan im-
puestos por las utilidades distribuidas, descontando la
retencion ya efectuada en la empresa. En caso de que la
tasa personal del impuesto a la renta sea inferior al 20%
retenido, procede la devolucién de la diferencia. Para las
utilidades retenidas, los duefios de las empresas no tributan
sobre la base de sus ingresos personales sino hasta el
momento en que las utilidades son finalmente distribuidas.
Por su parte, las empresas extranjeras que operan en el pais
deben pagar una tasa Unica de 35% sobre las utilidades al
momento de su remesa al exterior. Al igual que el resto de
las empresas, deben pagar un 20% en el afo en que se
generan las utilidades, y la diferencia respecto del 35% se
paga el afo en que se distribuyen las utilidades.
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Otros impuestos también son importantes para la recau-
dacién de fondos fiscales. Los combustibles y tabacos
estan afectos aimpuestos especificos con el objetivo de
desalentar su consumo. En conjunto, representaron alre-
dedor del 10% de la recaudacién tributaria en el periodo
2000-2009. En segundo lugar estan los impuestos de
beneficio municipal, que financian parte de los gastos de
los gobiernos locales. Se trata de las contribuciones de
bienes raices, las patentes industriales y comerciales, y
los permisos de circulacion. Las bases y tasas de estos
impuestos se definen en el nivel central y se aplican pa-
rejamente en el territorio del pais. Estos impuestos dieron
cuenta del 8% de la tributacion total en la década de 2000.

¢Quién paga los impuestos?

¢El sistema de impuestos en Chile es progresivo o
regresivo? Para responder a esta pregunta se necesita
conocer el porcentaje de los ingresos que los hogares
del pais destinan al pago de impuestos. En un sistema
progresivo, la carga tributaria como porcentaje del ingreso
es mas alta para los hogares con mayores ingresos, y
por lo tanto la distribucion de ingresos es mas igualitaria
después del pago de impuestos; en un sistema regresivo,
al contrario, se hace menos igualitaria porque son los
hogares de menores recursos los que destinan un mayor
porcentaje de su ingreso a pagar impuestos.

Calculos de la OCDE para Chile muestran que el sistema
tributario tiende a ser neutral en el sentido de que los
hogares de los diferentes deciles de ingreso pagan un
porcentaje relativamente similar de su ingreso en im-
puestos: entre 12% y 15%, sin que haya un patrén bien
definido entre deciles (Grafico 1). El estudio considera
el IVA'y el impuesto a la renta, que son los impuestos
mas importantes en el pais. El resultado se origina en
la confluencia de un impuesto regresivo, como es el
IVA, con otro progresivo, que es el impuesto a la renta.
Si se considera el resto de los impuestos la neutralidad
del sistema tributario se mantiene. En un estudio realizado
por Michel Jorratt, exdirector de estudios del Servicio
de Impuestos Internos, y otros dos autores (Cantallopts,
Jorratt y Scherman, 2007), se verifica que el porcentaje
del ingreso que se destina al pago de impuestos a los
combustibles, alcoholes, tabaco y contribuciones de
bienes raices fluctia en torno al 5% para los hogares
en los deciles 2 a 10 de la distribucién de ingresos, y
sube levemente al 7% en el decil mas pobre. Nuevamen-
te, este resultado promedia el efecto de los impuestos
progresivos, como los que gravan a los combustibles
y bienes raices, con otros de caracter regresivo, como
los impuestos al tabaco y alcoholes.

Muchas veces se argumenta que en Chile la accion
redistributiva del Estado recae en el gasto social y que
la funcion de los impuestos es proveer los recursos
para financiar el gasto fiscal con los menores costos de
eficiencia y administracién posibles, sin que tengan que

cumplir una funcién redistributiva en si mismos. Ver, por
ejemplo, el trabajo de Engel, Galetovic y Raddtaz (1998).
En efecto, el gasto social en el pais esta focalizado en los
hogares de menos recursos, aun cuando la expansién
de la cobertura de ciertas politicas recientes, como la
reforma previsional de 2008, ampli6 el foco de la po-
litica social. De hecho, el Ministerio de Planificacion
calculaba en 2009 que las transferencias monetarias
que recibia el quintil mas pobre de los hogares repre-
sentaban el 24,1% de sus ingresos en promedio. En el
segundo quintil representaban el 8,6% del ingreso. Si
se suma el costo de los servicios de educacioén y salud
provistos gratuitamente por el Estado, se tiene que los
respectivos porcentajes se elevan a 150,7% y 47,1%.
De este modo, el gasto social aumenta los recursos de
los hogares de ingresos medios y bajos, reduciendo la
desigualdad econémica.

Sin embargo, el atributo mas distintivo de la desigualdad
de ingresos en Chile es la distancia entre el decil mas
rico y el resto de la distribucion. La combinacion de un
gasto social progresivo y un sistema tributario neutral
en lo distributivo no modifica la caracteristica distintiva
de la desigualdad, porque no la ataca “por lo alto”. El
sistema chileno contrasta con la practica de los paises
desarrollados, que hacen un uso intensivo del impuesto
al ingreso para recaudar recursos fiscales, con lo cual
se reduce la desigualdad de ingresos y se modera la
concentracion de la riqueza en el tiempo.

Comparacion internacional

Hay dos grandes diferencias entre la estructura tributaria
chilenay el promedio de los paises de la OCDE. En primer
lugar, la recaudacion tributaria como porcentaje del PIB
es mucho mas alta en esos paises, donde alcanza a un
promedio de 26,6%, comparado con el 18% en Chile.
Estas cifras, que no incluyen las contribuciones para la
seguridad social, son un reflejo de niveles mas elevados
de gasto publico en los paises desarrollados. En segundo
término, estos utilizan mucho mas intensivamente los
impuestos directos en su estructura tributaria: representan
cerca del 60% de la recaudacion total, mientras en Chile
es alrededor de la tercera parte.

La mayor carga tributaria y el uso preferente de impuestos
directos tienen por efecto sistemas tributarios que modifican
sustancialmente la distribucion de ingresos de un pais,
por la mayor contribucion de los grupos mas ricos a las
finanzas publicas. Ademas, como se dijo, estos impuestos
moderan la concentracion de la riqueza en el tiempo.

Los economistas Anthony Atkinson, de la Universidad de
Cambridge; Thomas Piketty, de la Paris School of Econo-
mics, y Emmanuel Saez, de la Universidad de California
en Berkeley, son los lideres de un proyecto que ha gene-
rado series estadisticas que examinan desde inicios del
siglo XX la concentracion de los ingresos en mas de una
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Grafico 1
Neutralidad del IVA e impuesto a la renta

del ingreso (%)

Pago de IVA e impuesto a la renta
como proporcion
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Fuente: OCDE, Latin American Economic Outlook 2011.

Nota: Los valores mostrados son el promedio por cada decil de ingresos.

veintena de paises desarrollados (Atkinson y otros, 2011).
Una de las principales conclusiones de este trabajo es
que la desigualdad de ingresos cayd bruscamente en la
primera mitad del siglo XX debido a las guerras mundiales
y ala Gran Depresion de los afios treinta, que destruyeron
parte importante de los activos de las grandes fortunas de
la época. Esos mismos acontecimientos condujeron a la
masificacion del impuesto a larenta, ya que este gravamen
permitia financiar los elevados gastos que enfrentaban los
Estados, sinimponer costos adicionales a la clase mediay
baja. Al parecer, estos impuestos evitaron que la desigualdad
volviera a los niveles previos. Por ejemplo, en el transcurso
de cincuenta afios, una dotacion inicial de riqueza se in-
crementa 9,4 veces sin impuestos, 4,3 veces con una tasa
de impuesto promedio del 30%, y 2,5 veces con una tasa
media del 50% (suponiendo una tasa de retorno del 5%
y que se consume el 20% del ingreso en cada periodo).

El ejemplo anterior ilustra los efectos de los impuestos
a la renta sobre la concentracion de ingresos. Una
pregunta complementaria, sin embargo, es si afectan
ademas la eficiencia de la economia. Estudios acadé-
micos internacionales muestran que la respuesta de los
contribuyentes de altas rentas a cambios en las tasas
marginales de impuesto a la renta no es mayormente
reducir su esfuerzo productivo, sino mas bien alterar la
forma en que reportan sus ingresos (Slemrod y Kopczuk,

2002 y Kopczuk, 2005). Ello implica que tasas marginales
de impuestos para los tramos superiores de ingresos,
como las que han adoptado los paises desarrollados,
no supondrian pérdidas relevantes de eficiencia eco-
némica, siempre que la base de impuesto sea lo mas
amplia posible; esto es, siempre que el sistema minimice
los espacios para sustituir la forma en que se reportan
los ingresos. En efecto, los paises desarrollados han
enfrentado esta respuesta a los cambios en las tasas
marginales de impuestos manteniendo las bases lo mas
amplias posible, evidencia que las siguientes propuestas
toman en cuenta de manera central. Al mismo tiempo,
una base amplia permite acotar las tasas necesarias
para generar la recaudacion y la redistribucién deseadas.

Una mayor contribucién de
los sectores de altos ingresos
a las finanzas publicas

Hay dos fundamentos para proponer una reforma
tributaria que eleve la contribucién de los sectores
de mayores ingresos al financiamiento de los bienes
publicos y demas servicios provistos por el Estado.

En primer lugar, hay un creciente cuestionamiento al mo-
delo de desarrollo vigente en el pais. Mas de veinticinco
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afos de crecimiento econémico relativamente sostenido
han permitido reducir la pobreza a una tercera parte de
lo que eray elevar el nivel general de vida de los hogares
chilenos. Sin embargo, sigue siendo demasiado marcada
la desigualdad en el acceso a las oportunidades y en la
distribucién de los ingresos, que se suma a la pérdida de
legitimidad de las instituciones y que alimenta un rechazo
extendido al modelo de desarrollo entre los jovenes y en
otros grupos sociales. En este escenario, es importante
que los grupos de altos ingresos entreguen una sefial
clara de solidaridad con el desarrollo inclusivo del pais,
y el modo de hacerlo es a través de un aumento en su
contribucion a las finanzas publicas.

Se trata de un argumento de prudencia, puesto que
debiera ser del propio interés de los grupos de altos
ingresos ayudar a que se generen las condiciones de
paz social y estabilidad politica que hagan posible que el
pais continle desarrollandose en las préximas décadas.

El segundo argumento es de justicia social. La distribucion de
ingresos actual es en buena parte resultado de una desigual
distribucion de oportunidades en el pasado. Chile dista de
ser una sociedad meritocratica en la que todos tuvieron las
mismas oportunidades y en la que quienes tienen una mejor
situacion socioeconémica son aquellos que realizaron los
mayores esfuerzos en una carrera justa. La redistribucion
de ingresos a través de la politica tributaria es una manera
razonable de compensar en algun grado esta injusticia.
En opinién del influyente filésofo norteamericano John
Rawls (1971), la redistribucién de ingresos seria necesaria
incluso en una sociedad meritocratica para compensar los
desiguales resultados de ingresos que se originarian en la
loteria genética. En una sociedad no meritocratica como
Chile, el argumento de la redistribucién para compensar
la injusticia original es aun mas poderoso.

El eje de la reforma propuesta es modificar la tributacion
a las utilidades desde base distribuida a base deven-
gada, ampliando la base, e igualar el trato tributario a
personas de igual condicion. El efecto esperado es un
aumento significativo de la contribucién fiscal de los
grupos de altos ingresos. Al mismo tiempo, se obtiene
un sistema tributario mas justo y eficiente, puesto que se
gana en equidad horizontal o “igual trato a los iguales”,
y se reducen los espacios para la evasion y la elusién
tributarias al ampliar la base impositiva.

Propuesta 61

Reforma al impuesto
alarenta

Pago de impuestos por utilidades realizadas
Para los duefios o socios de empresas que tributan en
primera categoria se propone modificar la tributacién de

las utilidades desde base distribuida a base devengada.
De esta manera, el impuesto se pagaria durante el afo
que las utilidades se generan.

Las empresas que tributan en régimen general deben
pagar el impuesto de primera categoria en el afio en que
se generan las utilidades. Para las utilidades retenidas
la empresa lleva un registro en el Fondo de Utilidades
Tributables (FUT), donde se indica el monto retenido, el
RUT de cada socio y su participacién en la propiedad
de la empresa. Posteriormente, cuando reparte divi-
dendos o un socio realiza retiros, la empresa informa al
Servicio de Impuestos Internos (Sll) el monto y el afio
al cual corresponden las utilidades distribuidas. En ese
momento los duefios y socios deben pagar el impuesto
correspondiente, acreditando el pago realizado por la
empresa en el impuesto de primera categoria.

La tributacién de base a utilidades distribuidas busca
incentivar el ahorro y la inversion a través de dos me-
canismos. Por una parte, el esquema permite que la
persona planifique su pago de impuestos a través del
tiempo, ya que puede realizar retiros en los periodos
en que sus ingresos son Mas bajos y pagar por tanto
una tasa mas baja de impuesto. Por otra parte, permite
financiar inversiones sin costo financiero, puesto que las
utilidades tributarias representan en ultima instancia un
préstamo fiscal libre de pago de interés.

Jorratt (2009) informa que entre 2001 y 2006 alrededor
del 70% de las utilidades generadas por las empresas
que tributan en primera categoria no se distribuyeron. Las
utilidades retenidas no solo se destinan al financiamiento
de inversiones en la misma empresa, también se pueden
depositar en sociedades cuyo giro sea la inversion financiera
o de otro tipo. De hecho, mas de la mitad de las utilidades
que se han retenido estan acumuladas en empresas cuyo
giro es sociedades de inversion. De este modo, una persona
natural puede tener sus activos invertidos en empresas
que a su vez invierten en otras empresas, lo que origina
una cadena indirecta de propiedad.

El sistema tiene problemas de equidad horizontal, puesto
que supone tratos preferenciales para un subconjunto
de los contribuyentes. Los trabajadores asalariados que
pagan impuesto a la renta tienen menos posibilidades de
planificar sus pagos de impuestos, reasignando tributos
en el tiempo. Tampoco acceden a préstamos fiscales
sin interés para financiar sus inversiones. No obstante,
el principal problema es que en los segmentos altos
este mecanismo se utiliza para la evasion y elusion de
impuestos. En opinién de expertos tributarios, como
Michel Jorratt y Claudio Agostini, hay una diversidad
de maneras de retirar utilidades del FUT sin pagar los
impuestos correspondientes.

La fiscalizacion del FUT puede ser muy engorrosay el
SlI no tiene las capacidades para monitorear este com-
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plejo sistema. Por ejemplo, en un estudio basado en los
microdatos del Sll, Agostini (2012) encontré que para no
menos de tres mil personas en Chile existe un minimo
de nueve (j!) niveles de sociedades entre las utilidades
de una empresa y el socio que es persona natural.

Por otra parte, los pocos estudios realizados para Chile
no encuentran evidencia que fundamente la necesidad de
otorgar un tratamiento preferencial a las utilidades retenidas
para financiar las inversiones de las empresas. En Bustos
y otros (2004) se concluye que la demanda de largo plazo
de capital de un panel de 83 firmas grandes entre 1985
y 1995 no se vio afectada por cambios en la tasa de im-
puesto a las empresas. Cerda y Larrain (2005) muestran
que el impuesto a las utilidades no tendria impacto en la
inversion de las firmas grandes, aunque podria afectar a
las empresas mas pequefas que enfrentan restricciones
crediticias para financiar su inversion. Finalmente, Hsieh y
Parker (2007), utilizando microdatos para Chile, demues-
tran que solo las empresas que enfrentan dificultades de
financiamiento, como las mas pequefas, ven aumentada
su inversion en respuesta a este trato preferencial a las
utilidades retenidas. Las demas empresas, y por tanto
sus duefios, solo perciben un subsidio por una accion
que hubiesen realizado de igual forma.

Sin embargo, el argumento mas decisivo radica en la
experiencia internacional, donde el tratamiento tributario
de las utilidades de Chile representa una excepcion. La
norma en los paises desarrollados y en transicion hacia
el desarrollo es que las utilidades generan obligaciones
tributarias en el periodo en que se producen. No solo eso,
sino que ademas en un buen nimero de estos paises se
utiliza el sistema clasico de tributacion en que las empre-
sas y las personas pagan impuestos por separado, de
modo que en la practica las utilidades tributan dos veces.

No obstante lo anterior, esta propuesta recomienda
mantener el sistema integrado de la tributacion de per-
sonas y empresas. Resulta del todo razonable considerar
que las empresas pertenecen en ultima instancia a
sus propietarios, sean duefios, socios o accionistas,
y que en ellos recaiga el pago del impuesto por las
utilidades obtenidas.

Dada la realidad de las empresas que pudiesen enfren-
tar problemas de liquidez para financiar una inversion
rentable, esta propuesta puede complementarse con
la deduccién (o depreciacion) inmediata de los gastos
en inversion en activos fisicos al interior de la empresa.
Esta forma de promover la inversion es mucho mas facil
de fiscalizar para del SlI que el actual tratamiento a las
utilidades no retiradas, con lo que se lograria un mejor
cumplimiento de la ley tributaria. Asimismo, no solo
promueve directamente la inversion de las empresas que
tienen restricciones de financiamiento, sino también la de
toda inversion en activos fisicos al interior de la empresa.
La ampliacién de la base, ademas, permitiria bajar las

tasas marginales mas altas, lo que a su vez reduciria
los efectos sobre la eficiencia econdmica y sobre los
incentivos a la elusion tributaria. Esta medida seria aun
mas efectiva si la tasa a las utilidades de las empresas
se eleva al mismo tiempo a un 25%, siempre.

Unificacion del impuesto

a la renta en empresas pequenas

La propuesta consiste en unificar los distintos regimenes
de tributacién a la renta de las empresas pequefas a
través de un sistema de pago de impuestos sobre flujo
de caja, basado en contabilidad simplificada y que
descuente como gastos las inversiones y los inventa-
rios. Este esquema corresponde al régimen tributario
del articulo 14 ter de la ley sobre impuesto a la renta.

El régimen general de primera categoria para la tributacion
de las utilidades de las empresas es complejo de aplicar a
las empresas pequefias y supondria para ellas altos costos
de cumplimiento tributario. También representaria un elevado
costo de fiscalizacion para el Servicio de Impuestos Inter-
nos si se considera el enorme volumen de microempresas
existentes. Por estos motivos se han creado esquemas
de tributacion simplificados para las empresas pequefas.

El sistema de renta presunta —dirigido a las empresas
cuyas caracteristicas dificultan el registro y la fiscalizacion
de las utilidades- se aplica en las pequefias empresas
de los sectores agricola, mineria y transporte de carga,
mientras que todas las empresas del transporte de pa-
sajeros tributan sobre la base de una renta presunta,
sin importar su tamafo. En este esquema se utilizan
indicadores de ventas o del valor de la propiedad en
sustitucion a las utilidades como base del impuesto.

Otras variantes son los regimenes especiales para empre-
sas pequenas de cualquier sector. En el caso del articulo
14 bis de la ley sobre impuesto a la renta, las empresas
pagan impuestos segun los retiros y estan exentas de
registrar utilidades tributarias. Como establece el articulo
14 ter, se paga impuestos sobre flujo de caja, se permite
llevar contabilidad simplificada y deducir como gasto
inversiones e inventarios. En el articulo 14 quater se
entrega una exencioén del pago del impuesto de primera
categoria para utilidades menores de 14.400 UTM, o
unos $ 58 millones anuales, en empresas pequefias.

Estos esquemas se han acumulado a lo largo del tiempo
dando lugar a inconsistencias. Y hay obsolescencia en
la renta presunta, puesto que las tecnologias de infor-
macion posibilitan que hoy esas empresas tributen en
base a utilidades. Pero el principal problema es su uso
como mecanismos de elusion y de evasion. Que el pago
tributario en este tipo de esquemas sea mas bajo que
en primera categoria es un incentivo para la creacién
de empresas pequefias con el solo objetivo de reducir
la carga tributaria. Por ejemplo, una explotacion agri-
cola se puede subdividir en pequefias propiedades que
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puedan tributar en base presunta. También ocurre que
la mayoria de las sociedades de inversién creadas por
personas de altos ingresos para tributar como empresas
se adscriben a estos esquemas.

En la propuesta, todas las empresas pequefias pagarian
impuestos por sus utilidades en el periodo que se ge-
neran, pero llevarian contabilidad simplificada y podrian
descontar de la base del impuesto las inversiones que
se realizan en la misma empresa.

Tratamiento del ahorro

Se postula reemplazar los distintos tratos preferenciales
orientados a promover el ahorro por una politica general
que deje exento del pago de impuestos los retornos
de los activos financieros que estén por debajo de una
tasa normal de retorno, definida por el Banco Central.

El pago de impuestos sobre los flujos de ingresos gene-
rados durante un periodo, incluyendo las utilidades no
distribuidas, implica que los recursos que se destinan al
ahorro quedarian afectos a una doble tributacion si se
gravara el retorno futuro de los instrumentos financie-
ros del caso, porque el valor presente de los recursos
es mayor si se consume todo en el presente que si se
guarda una porcién para el futuro.

Una forma de incorporar neutralidad entre el consumo
presente y el futuro es eximir de impuestos el retorno
“normal” al ahorro, pues este representa el costo de
oportunidad de esos fondos. Distinto es el caso de una
inversion con un retorno superior al costo de oportunidad
de los fondos, como ocurre con una ganancia de capital,
que crea un ingreso nuevo y que no ha sido gravado antes.

En el pais los rendimientos de los activos financieros
reciben un tratamiento muy heterogéneo, por lo que se
crean distorsiones y tratos desiguales a los iguales. La
propuesta, que soluciona este problema, esta basada
en la experiencia reciente de Noruega y Bélgica.

Estimacion de efectos

Sobre la base de simulaciones con los microdatos del
SlI, Agostini (2012) estima que la propuesta de que em-
presas tributen sobre utilidades devengadas, junto con la
unificacién de impuestos a empresas pequefias, tendria
por efecto un aumento en la recaudacion de US$ 4.524
millones, equivalente al 2,18% del PIB o0 a un 12,9%
de aumento sobre la recaudacion total de 2010. Las
ganancias en recaudacion provendrian principalmente
de la modificacion de la tributacion de primera categoria
desde utilidades distribuidas a devengadas.

A partir de los montos citados se puede calcular en térmi-
nos gruesos que el ingreso promedio de los hogares del
decil 10 caeria en un 12,6%, por lo cual su participacion
en el ingreso total descenderia de 46,3% a 40,5%.
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Capitulo 13

La desigualdad
mas alla del
Ingreso: voz,
dignidady
capital social

Vicente Espinoza / Eugenio Guzman

Sintesis

En este capitulo se desarrolla un analisis de la impor-
tancia de incorporar las dimensiones de desigualdad y
capital social en las politicas publicas. La desigualdad
suele abordarse desde un prisma monetario; no obs-
tante, existen otras dimensiones, como la desigualdad
en el ejercicio de derechos ciudadanos, o la dimensién
simbdlica que supone la experiencia de desigualdad en
los participantes de una relacion social, que se expresa
directamente como dignidad o falta de ella. En cuanto
al capital social, se relaciona con variables como con-
fianza, asociatividad, apego a normas, reciprocidad,
compromiso civico y redes sociales, y existe evidencia
de su influencia en la vida social, econémica y politica.

A partir del andlisis en este marco se plantean propues-
tas en tres areas: responsabilidad social empresarial,
participacion social y microcrédito.

Introduccion

El disefo de las politicas publicas se orienta a resolver
con recursos publicos situaciones diagnosticadas como
problematicas, con el fin de mejorar las condiciones de
vida de las personas y favorecer el desarrollo del pais.
El marco global de la politica publica se encuentra en
las leyes que establecen los compromisos permanentes

del Estado con los ciudadanos y su implementacién
concreta en la ley de presupuestos. Si bien existe algun
nivel de autonomia de los servicios, por el hecho de
ser entidades publicas no pueden apartarse de lo que
la ley les mandata.

La decision de llevar a cabo una politica publica es un
proceso inseparable de la actividad politica. Los programas
de gobierno y los de los partidos politicos establecen
orientaciones y propuestas relativas a la politica publica.
Asimismo los actores interesados pueden intentar poner
en la agenda publica o politica la discusion sobre sus
temas de interés, con o sin el apoyo de partidos politicos,
y movilizar los recursos a su disposicion. El Ejecutivo
genera iniciativas de ley que expresan sus prioridades
de politicas publicas. Y el Congreso, a fin de cuentas,
decide en representacion de los electores qué politicas
se implementan y de qué forma.

Desde el punto de vista de los ciudadanos, las politicas
publicas son sefiales que reciben del Estado y que
establecen las formas de inclusién y los estandares
de calidad de vida, por lo que resultan inseparables
de la definicion de los derechos prevalecientes en una
sociedad. Expresan asi el acuerdo politico respecto de
lo que debe constituir la accion del Estado, y la forma
en que se aplican los derechos reconocidos a los miem-
bros de la comunidad nacional. Dado que establecen
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formas de inclusién, crean también en la poblacién
expectativas sobre las formas de superar o reducir la
desigualdad, esto es, un horizonte de oportunidades
que aparece alcanzable para la poblacién desfavore-
cida y que legitima el uso de recursos publicos ante
quienes no se ven afectados por tales politicas. Ello
influye sobre la legitimidad de las instituciones publicas
y cierra el circulo del proceso politico.

En lo que sigue se abordan dos temas que, aunque
distintos, apuntan a la necesidad de incorporar en el
analisis dos dimensiones clave para el éxito de las
politicas publicas: la desigualdad y la dignidad, y el
capital social. Para ambos aspectos se han desarro-
llado propuestas.

La primera seccion corresponde al trabajo desarrollado
por Vicente Espinoza, mientras que la segunda es de
autoria de Eugenio Guzman. Los autores agradecen los
comentarios de los integrantes de GRPC, aunque cada
seccioén es de exclusiva responsabilidad de su autor.

Desigualdad, dignidad
y voz publica

Vicente Espinoza

La desigualdad suele abordarse exclusivamente desde
un prisma monetario; no obstante, existen otras dimen-
siones, como la desigualdad en el ejercicio de derechos
ciudadanos; tal es el caso de la libertad de expresion,
de reunién o la ausencia de relaciones coercitivas.
Otra forma de considerar la desigualdad consiste en
fijarse menos en las carencias de las personas y poner
el énfasis en su capacidad y habilidad para mejorar su
situacion. Finalmente, existe también una dimension
simbolica de la desigualdad, y es aquello que la expe-
riencia de desigualdad produce en los participantes de
una relacion social con respecto a su posicion, que se
expresa directamente como dignidad.

Las elaboraciones sobre desigualdad constituyen un
cambio en el abordaje de las preocupaciones asocia-
das con la medicién y caracterizacion de la pobreza
que dominaron en las décadas anteriores. Hasta hace
pocos afos, el centro del debate se encontraba en la
calidad de la medicién para mejorar la eficiencia en
la utilizacion de los recursos publicos. En los uUltimos
cinco anos, en la preocupacion asociada con la politica
publica ha adquirido cada vez mayor peso las diferentes
dimensiones que componen la pobreza, la proteccion a
grupos no pobres, las definiciones de calidad de vida,
incluyendo la convivencia, la universalizacion de la
politica social e incluso preguntas sobre justicia social,
todas ellas agrupadas bajo la amplia tematica de la
desigualdad social.

En este capitulo se aborda primero algunas cuestiones
conceptuales respecto de la desigualdad social, a la
vez que aportamos algunos antecedentes relativos a
su situacion en Chile. Posteriormente se profundiza en
dos aspectos que sustentan las propuestas posteriores:
el primero tiene que ver con las insuficiencias del relato
de la politica publica respecto de la superacién de po-
breza, en el sentido de que la insercién en el mercado
de trabajo constituye la condicién suficiente para la
superacién de la pobreza. El segundo aspecto es mas
simbdlico; se trata de la experiencia de la desigualdad
en la vida social, que se percibe y expresa en codigos
no necesariamente asociados con lo material. Para
ambos aspectos se plantean propuestas, la primera
referida a la responsabilidad social empresarial (RSE)
y la segunda a la comunicacioén para el interés publico.

¢Desigualdad en
qué dimensiones?

Las relaciones sociales muchas veces establecen vinculos
entre personas o grupos diferentes en lo que respecta a
su localizacion geogréfica, recursos, oportunidades, pre-
ferencias de consumo, capacidades, riquezas, ingresos,
estatus social, religion, etnia, género, salud, acceso a los
medios de comunicacion, poder politico, entre otras carac-
teristicas. En algunos casos estas diferencias se conciben
como parte de una positiva diversidad social, mientras
que en otros se las considera parte de una indeseable
desigualdad. Por siglos, determinar cual es el componente
inequitativo de las relaciones sociales ha dado origen a
numerosos problemas filoséficos, politicos y practicos que
distan de estar resueltos, dado que no es posible definir
la desigualdad al margen de ciertos criterios normativos.

En términos muy generales, la desigualdad puede con-
cebirse como aquella diferencia que va en contra de los
principios de justicia sostenidos en una sociedad. En otras
palabras, el problema de la desigualdad comienza cuando
las diferencias son injustas porque limitan las posibilidades
de acceso a recursos, porque involucran privilegios debido
aque algunas personas reciben recompensas no asociadas
con el esfuerzo o porque denotan la apropiacion ilegitima
de recursos u oportunidades (Therborn, 2006). Ahora bien,
el concepto de justicia es normativo en el sentido de que
depende de juicios morales que formulan las personas;
ademas, no existe solo una perspectiva normativa en
materia de desigualdad (Grusky y Kricheli-Katz, 2012).

Comunmente, la injusticia se asocia con diferencias
arbitrarias, no elegidas por las personas, y que tienen
efectos significativos sobre su bienestar. Ambos elementos
tienen que estar presentes para que la distribucion de
algun atributo sea injusta. Por ejemplo, las diferencias
de género se originan en un atributo arbitrario, haber
nacido hombre o mujer, y pueden ser injustas si el
género da lugar a tratamientos asimétricos que afectan
el bienestar de las personas. Aqui es clave reconocer
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que son los arreglos sociales los que determinan en
definitiva la injusticia de una diferencia en los atributos
de las personas. Nacer mujer es una condicién no
elegida, pero las consecuencias de ser mujer pueden
variar radicalmente segun el pais de nacimiento.

Los problemas practicos y empiricos asociados con
la desigualdad tienen consecuencias directas para las
politicas publicas. De entrada, resulta dificil establecer
umbrales claros respecto de dénde comienza la zona
de desigualdad o de equidad, aunque es crucial para
establecer si los derechos reconocidos legalmente son
realmente ejercidos. Quizas el problema mas complejo
proviene del caracter multidimensional del fenémeno. Asi
como no existe estandar para un umbral de desigualdad,
tampoco lo hay para las dimensiones que debieran estar
incluidas. En algunas sociedades ello queda reconoci-
do en los derechos de ciudadania, aunque también se
observan discrepancias, pues mientras para algunos
basta con los derechos civiles —la igualdad ante la ley-,
para otros es necesario agregar nuevas generaciones
de derechos, como los politicos, sociales y culturales.
En este mismo terreno, la multidimensionalidad de la
desigualdad dificulta el uso de medidas sintéticas de facil
comunicacion y requiere utilizar indicadores que permitan
observar el mismo fendmeno desde diversos angulos.

Otro problema que plantea el estudio de la desigualdad
es su unidad de medida. Habitualmente se mide como
la diferencia en los ingresos monetarios —con distintos
indicadores—, bajo el supuesto de que el poder de
compra sobre bienes y servicios se correlaciona con el
nivel de bienestar. En otras palabras, las dimensiones
de la desigualdad tenderian a conglomerarse, por lo
cual el ingreso, aunque constituye una representacion
imperfecta, no estaria totalmente alejado de la situacién
general. Ahora bien, poner el foco en las desigualdades
monetarias implica suponer que los consumidores uti-
lizan los recursos disponibles con el fin de mejorar su
bienestar. Pero esta concepcién conduce a paradojas
e inconsistencias: puedo tener mas ingreso, pero gas-
tarlo en licor o cigarrillos, con lo que empobrezco mi
salud, lo que a su vez puede deteriorar mi capacidad
de generar ingresos... Mas aun, nunca sera posible
establecer si un nivel de ingreso que resulta bajo de
acuerdo con las capacidades del perceptor (suponien-
do que se encuentra sobre un minimo deseable) es el
resultado de sus decisiones de trabajar menos o de
las restricciones que impone el entorno.’

Dignidad y reconocimiento:
la construccién social
de la desigualdad

La desigualdad no es directamente observable —-como
la mayor parte de los términos usados para caracterizar
a las sociedades- y esta sujeta a controversia, pues
busca expresar de forma sencilla situaciones, procesos
o fendbmenos que se resisten a su representacion sim-
plificada. Su uso plantea el riesgo, entonces, de intentar
resumir con un término situaciones muy diferentes entre
si. Entendiendo que no existen definiciones consen-
suadas, la desigualdad puede comprenderse como
una diferencia social que, por cuestiones normativas,
resulta inaceptable; no es una cualidad intrinseca de las
relaciones sociales, sino que se hace evidente cuando
las asimetrias presentes en ellas resultan ilegitimas,
injustas. En tal sentido, la desigualdad se construye a
partir de los relatos que los actores sociales hacen de
los principios de justicia, de las razones que explican
la desigualdad y de la forma de superarla.

Las dificultades para definir univocamente la desigual-
dad social provienen solo en parte de un problema de
percepcion de la realidad. Ciertamente, la carencia
—deliberada o no- de informacién sistematica impide
utilizarla como una categoria significativa. Como veremos,
la desigualdad material o la desigualdad de ingresos
constituye una representacion valida principalmente
para quienes se ubican en tramos de ingreso medio
—porque perciben con mas claridad la distancia que
les separa de quienes tienen altos ingresos—, mientras
que la representacion de la desigualdad como abuso
de poder es valida principalmente entre personas de
menor ingreso, cuyas escalas de medida de las dife-
rencias de ingreso son muy imperfectas.

Las percepciones o representaciones de la vida social
no necesariamente se construyen sobre la base del
contraste objetivo de los supuestos con los datos; mas
bien se constituyen entre un conjunto de individuos
mutuamente referidos, es decir, comunicados en un
nivel que les permite conocer y evaluar las practicas
y la situacién de los otros. Las practicas fallidas y
exitosas son las que permiten seleccionar cursos de
accion individual que operan ajustando condiciones y
disposiciones.? Una afirmacion general, entonces, del
tipo “lainsercién en el mercado de trabajo garantiza la

1 Por eso, a proposito del debate en torno a la pobreza, autores como Sen prefieren medidas de “capabilidad”, es decir, de
capacidad + habilidad, que no consideran el ingreso. Y a propésito de estos temas, en enero de 2011 el Ministerio de De-
sarrollo Social convocé a un panel de expertos para discutir una nueva medida para la pobreza en Chile, en cuyo mandato
estd la recomendacion de criterios para establecer a futuro una medicién multidimensional. En esta comisién participan los

integrantes de GRPC Andrea Repetto y Cristian del Campo, SJ.

2 Estudios sobre los efectos de la publicidad en el consumo destacan el procesamiento microsocial de la informacion sobre

productos y la toma de decisiones de compra (Burt, 1999).
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Grafico 1

Distribucion del ingreso monetario per capita de hogar, 1992, 2003 y 2011

Densidad (estimacion kernel)

Ingreso per capita en miles de pesos de diciembre de 2009.

Fuente: Elaboracién propia a partir de la Encuesta CASEN.

Nota: El ingreso per cépita se mide en miles de pesos de diciembre de 2009.

superacion de la pobreza” contrasta diariamente con
la experiencia de familias de trabajadores que superan
la pobreza o que no logran salir de ella.

La distribucién del ingreso en Chile puede servir para
ilustrar la distancia o proximidad entre los datos que
manejan los responsables de las politicas publicas y
las percepciones de la poblacion. La encuesta Casen
muestra una mejoria en los niveles de ingreso real de
la poblacién en las dos ultimas décadas (Grafico 1).
En efecto, en cada medicidén sucesiva la curva se va
desplazando hacia los niveles de mayor ingreso real,
y su valor mas frecuente ha pasado desde $ 40.000
en 1992 a $ 120.000 en 2011. En el mismo periodo, la
media de los ingresos per capita del hogar crecié 1,9
veces en términos reales. El cambio mas pronunciado
ocurrié entre las dos primeras mediciones. Si bien en
2011 se siguié observando este fenémeno, ya no era tan
marcado como en la primera década, aunque también
el periodo es mas corto que entre las dos primeras
mediciones. La forma de la distribucién, mas “angosta”
en sus valores mas comunes para la primera medicién
y mas “ancha” en las siguientes, muestra entonces el
surgimiento de la “clase media emergente”. Si bien

este grupo progresé en forma notable con respecto
a los inicios de la década de 1990, contindia siendo
un estrato relativamente pobre y su expansion se ha
lentificado en la ultima década.

Ahora bien, ;cémo se asocia la evolucién “objetiva”
de la desigualdad de ingresos con la percepcién
que tiene de ella la poblacion chilena? Existen
escasas mediciones sobre la percepcion de la
desigualdad social a escala nacional que estén
basadas en conceptualizaciones solidas y preguntas
comparables, a pesar de la relevancia de estos
temas para la sociedad chilena. Destaca la encuesta
internacional ISSP (International Social Survey
Program) sobre desigualdad social, que el CEP aplicé
en Chile los afios 2000 y 2009. Los porcentajes en
los paneles del Cuadro 1 no suman cien en ningun
sentido, dado que no se presenta el porcentaje de
quienes respondieron en los restantes niveles de
acuerdo. La percepcion de que existen grandes
diferencias de ingreso en Chile —que se mantuvieron
relativamente estables entre ambas mediciones
de la encuesta ISSP- es practicamente unanime
(Cuadro 1). El nivel de acuerdo en Chile para 2009
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Cuadro 1

Afirmaciones relativas a distribucion del ingreso en Chile

Porcentaje muy de acuerdo o de acuerdo Ano ABC1 (07 C3 D E
A. Las diferencias de ingreso en Chile 2000 93,7 89,2 89,7 91,0 88,1
son demasiado grandes 2009 92,2 89,6 87,1 85,5 94,0
B. Las grandes diferencias de ingreso
en Chile son necesarias para el zzggg ‘2‘3"1‘ gg’i gg’? gi’g :f’g
desarrollo del pais ’ ! ’ ’ ’
C. Es responsabilidad del gobierno
reducir las diferencias de ingresos 2000 367 62,2 748 776 725
entre las personas con altos ingresos y 2009 58,3 67,6 71,8 73,7 70,2
aquellas con bajos ingresos
D. ¢Es justo o injusto, correcto o 2000 61,0 51,3 36,4 35,5 34,1
incorrecto, que las personas con
ingresos mas altos puedan pagar por 2009** 27,0 236 228 19,9 17,1
una mejor atencién de salud que las Salud
personas con ingresos mas bajos?** 2009%**

. 24,6 22,7 21,3 19,7 19,2

Educaciéon

Fuente: Elaboracién propia a partir de International Social Survey Program (ISSP), aplicada en Chile por el CEP, 2000 y 2009.

Nota: *Encuesta Nacional de Estratificacién Social (ENES).

** Porcentaje que lo considera muy justo o definitivamente correcto y algo justo o correcto.
*** En la encuesta de 2009 se pregunté separadamente por salud y educacion.

era semejante al de paises como Argentina, Espana,
Croacia o Corea del Sur, cuyos niveles de desigualdad,
segun el indice de Gini, eran sensiblemente mas
bajos que los de Chile (con alrededor de 0,3 para los
primeros y de 0,5 para Chile). A pesar de la mejoria
en los niveles de ingreso, la evaluacion practicamente
unanime de la poblacién es que la diferencia aun
resultaba “demasiado grande”.

Este consenso se rompe al incluir el desarrollo o la pros-
peridad del pais como un elemento para justificar las
diferencias de ingresos. Mas aun, se percibe un aumento
en el nivel de la justificacion para los estratos de ingresos
mas altos. Llama la atencién que quienes mas justifican
la desigualdad en los ingresos sean también quienes
aparecen en los escalones mas bajos de la estratificacion.

El resultado de 2000 en Chile fue analizado con interés
por la posiciéon desalineada que mostraba Chile con
respecto a otros paises con niveles de desigualdad
sensiblemente menores. Los chilenos sabian que exis-
tia una alta desigualdad, pero buena parte de ellos la
aceptaba como el precio que se debia pagar para con-
seguir la prosperidad del pais. El umbral de tolerancia
a la desigualdad de ingresos era mas alto en Chile que
en Europa, donde la poblaciéon muestra mayor intole-

rancia a la desigualdad, o en Estados Unidos, donde
la constatacion de la desigualdad en los ingresos se
compensa con la percepcion de igualdad de oportu-
nidades (Chauvel, 2006 y Lubker, 2004).

La explicacion tiene que ver en parte con las orientacio-
nes politicas de los entrevistados, pero también con la
percepcién de la magnitud de la desigualdad (Castillo,
2009y 2011). Desde el punto de vista politico, quienes
valoran el esfuerzo individual favorecen la regulacion
por el mercado y prefieren menos intervencion esta-
tal, generalmente se identifican mas con la derecha y
tienden a justificar las grandes diferencias de ingreso.
Estas orientaciones politicas alcanzan un volumen sig-
nificativo entre los chilenos y son transversales a los
estratos socioecondémicos.

La percepcion relativa a la justicia o injusticia de la
desigualdad tiene que ver también con la magnitud
de las desigualdades percibidas por los entrevistados.
La informacioén relevante en este caso —que ha sido
analizado ampliamente en diversos estudios- refiere
a las creencias respecto de los ingresos obtenidos
por personas en distintas posiciones sociales y los
ingresos que debieran obtener: a medida que los en-
trevistados se alejan de los tramos de ingreso mas
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bajos, la percepcion de desigualdad e injusticia tiende
aincrementarse (Kelley y Evans, 2009 y Cruces y otros,
2011). De forma similar, el nivel de satisfaccién con
el ingreso incide negativamente en la percepcion de
la brecha de ingresos: a mayor satisfaccién, menor
percepcion de brecha. Finalmente, la percepcion de
una brecha menor incide en la medicién de la distancia
entre la desigualdad considerada justay la desigualdad
percibida. Castillo (2009) llama a esta situacion “ilusién
de justicia distributiva”, pues los grupos mas pobres
perciben menor injusticia porque también perciben una
menor brecha de ingresos.

La compensacion de las diferencias de ingreso se con-
sidera una responsabilidad publica, especificamente del
gobierno. El afio 2000, solamente el grupo ABC1 (por
definicion, 10% de los hogares) se mostré “fuera de
linea”, con solamente el 36,7 % que estuvo de acuerdo
con esta afirmacion, quizas porque este grupo confia
en su propia capacidad y no quiere interferencias, o
porque no esta dispuesto a pagar mas impuestos. La
opinién del resto de la poblacién es muy diferente: ya en
el grupo C2 el apoyo a la labor redistributiva del gobierno
crece a62,2%, parallegar a 72,5% en el grupo E. Dado
que los tamafos de los estratos socioeconémicos son
conocidos, los grupos C3 a E comprenden el 70% de
la poblacion. El afio 2009, el apoyo a las orientaciones
redistributivas crecié en los niveles mas altos de la
estratificacion, y alcanzé el 58,3% en el ABC1. Definiti-
vamente, una nueva orientacion respecto de la politica
publica comenzd a instalarse en la sociedad chilena.

La constatacion de grandes diferencias de ingreso y
su justificacién, si no mayoritaria, al menos sustantiva,
en 2000 se traslado incluso hasta el acceso a la salud
y la educacion. Ese afio, gran parte de la poblacion
consideraba justo o al menos correcto que el dinero
le otorgara mejor calidad de servicios. Se advertia, sin
embargo, que a partir del estrato C3 —que se podria
denominar laxamente “clase media baja”- la justicia
de tal propuesta decaia marcadamente. El afio 2009,
la apreciacion respecto de la justicia de afirmaciones
a favor de la subsidiariedad de la politica publica sus-
citaba un apoyo que apenas alcanzaba a alrededor de
un quinto de la poblacion.

Incluso antes de las marchas y manifestaciones masivas
de 2011, el concepto de justicia que debia ejercer la
politica publica parecia haber cambiado profundamente
entre los chilenos. Una década de politica publica preo-
cupada por mejorar la situacion de los mas pobres, por
establecer barreras de proteccién para una poblacién
vulnerable mas amplia que los pobres, pero sobre todo
la ampliacion de las oportunidades de progreso, se ma-
nifestaban en una critica profunda. Durante las Ultimas
dos décadas, entonces, la desigualdad de ingresos y
las diferencias de calidad en el acceso a los servicios
pudo coexistir con una sociedad estable e incluso con

un apoyo inédito a la coalicidn en el gobierno, porque
las orientaciones de la politica social ofrecieron no so-
lamente mejorias inmediatas, sino oportunidades para
mejorar sustantivamente las condiciones de vida. Pero
los datos apuntan a que desde 2009 el discurso de la
justicia social alcanzé sus limites. A continuacion se
aborda en detalle las consecuencias de estos cambios
y se plantean propuestas especificas referidas a la
informacioén y a la comunicacién publica.

La experiencia social de la
desigualdad y el interés publico

¢ Como se expresan en el plano publico las percepciones
de desigualdad, justicia y responsabilidad distributiva
que expresan los chilenos? Al revisar la percepcion de la
desigualdad de ingresos entre la poblacién enfrentamos
la paradoja de que hay mayor conciencia de ella a medida
que los ingresos se incrementan. En otras palabras, los
pobres parecen mas tolerantes a la desigualdad social
que los sectores mas acomodados de la sociedad. Una
explicacion de ello es la probabilidad de contacto con
circulos sociales de mayores recursos, lo cual establece
puntos de referencia diferentes en las comparaciones,
que es un aspecto del capital social. Otra parte de la
explicacion tiene que ver con las expectativas individuales:
es posible que los pobres consideren normal un deter-
minado deterioro de la salud que en los grupos medios
derivaria en demanda por atencién médica.

Que los pobres perciban menos desigualdad de ingreso
o en la calidad de los servicios disponibles no significa
que no exista; de la misma manera, que otros chilenos
evadan el debate sobre la politica publica tampoco
implica que no haya desigualdad o alienacion. La des-
igualdad y el efecto de los cambios estructurales sobre
las familias y las personas son experiencias vividas que
se expresan en codigos distintos de los que utiliza la
politica publica. Se trata de simbolos diferentes, de
expresiones fragmentarias, asperas, hirsutas, contra-
dictorias y hasta agresivas. Considerar la pobreza y
la desigualdad desde este punto de vista nos pone
frente a un problema mas general que la distribucién
de los ingresos o la calidad de los servicios, y que no
necesariamente esté correlacionado con ellos.

Para los mas pobres el reverso de la desigualdad es la
dignidad, es ser tratados como personas con iguales
derechos por quienes tienen mas poder que ellos en la
sociedad. Las relaciones asimétricas que se perciben como
abusivas corresponden en primer lugar a desigualdades
de poder, dentro de las cuales el dinero ocupa un lugar,
pero no es el Unico elemento. Dicho de una forma algo
caricaturesca, aparentemente no importaria tanto cuanta
plata tiene una persona, sino cémo trata a los otros.

La experiencia de la desigualdad en la vida social suele
expresarse entonces en criticas a la “falta de respeto”,
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al abuso, la humillacién, la verglienza, al uso de es-
tereotipos. Los ejemplos cotidianos abundan: el trato
poco amable en los servicios publicos, tener que ocultar
lugares de residencia arbitrariamente asociados con
criminalidad, criterios discriminatorios en la seleccién
de personal, personas que se saltan las filas, la rabieta
del jefe, el que no escucha, el que deja esperando, etc.
Algunos casos llegan hasta los medios de comunicacion
cuando la sospecha contra el pobre o el discriminado
alcanza ribetes de escandalo.

El aspecto simbdlico de la desigualdad afecta el desa-
rrollo de la confianza interpersonal y también deteriora
la confianza en las instituciones. La experiencia de
maltrato por parte de quienes tienen poder se generaliza
rédpidamente hacia las instituciones publicas y hacia
aquellos que ejercen la autoridad. En un mundo que
se percibe amenazante, la confianza es mas propia
del mundo privado, de la familia y de algunos ami-
gos. Después de esos circulos sociales, las encuestas
muestran que la confianza se instala en Carabineros,
vale decir, en la demanda de orden en el entorno, un
orden que las personas no son capaces de lograr por
si mismas a través del control social. Este retraimiento
del ciudadano hacia al mundo privado debilita el ideal
representativo de la democracia, ya que deteriora la
relacién entre los votantes y sus representantes, en un
proceso que Rosanvallon (2008) denomina “entropia
representativa”. Un problema similar detecté Robert
Putnam (2000) para Estados Unidos al constatar que
el decaimiento del asociativismo a partir de los afios
sesenta estaba asociado con la pérdida del civismo y
el compromiso publico. La desconfianza en los parti-
dos politicos y los parlamentarios forma parte de esta
creciente relevancia del mundo privado.

Pero ademas, la ausencia de res publica no excluye la
critica de la experiencia negativa con la vida publica, que
se alimenta de su negatividad y no llega a convertirse
en propuesta. La denuncia o la critica sin propuesta
posee un estatus ambiguo: denunciar la corrupciéon que
involucra a poderosos, junto con confirmar la sospecha
supone la confianza en que la situacién podria corregirse,
porqgue existe alguna instancia superior capaz de juzgar
y castigar la mala accion. Las redes sociales, los sitios
web que se abren a la realimentacion de los usuarios
o los programas de radio con audiencia interactiva
recogen expresiones de estas criticas en formas no
convencionales o “im-politicas”, de una ciudadania
recluida en el espacio privado. Dicho de otra forma,
se oyen, pero no se escuchan, porque carecen de
una “voz” que se exprese en un registro que facilite
la comunicacion.

No se trata de “corregir”’ o ajustar a cierta etiqueta o
cortesia estos reclamos, pues muestran la vigilancia
que ejercen los ciudadanos y las organizaciones sobre
la accién de las autoridades. Pero es un reclamo dificil

de percibir y méas aun de interpretar, porque su horizon-
talidad no se ajusta a los codigos y protocolos de la
democracia representativa. No basta con el “desahogo”
como reaccioén a una experiencia negativa, sino que
corresponde dar la oportunidad de crear sentido publico
a partir de esos reclamos. Incluso el dejo de civismo
que se advierte en estas criticas puede destruirse en
su pura negatividad.

El problema planteado es de comunicacién: los cédigos
de los ciudadanos privatizados son leidos inadecua-
damente o no son percibidos por la autoridad. Eso
puede favorecer escenarios en los cuales una violencia
latente estalla desenfrenada. Ahora, para que lleguen
los bomberos, antes alguien tiene que hacer sonar la
alarma. La siguiente propuesta responde a la necesidad
de crear canales de expresion que lleven las preocu-
paciones privadas al plano publico.

Comunicacion participativa
para el interés publico

Ademas de los canales de queja y reclamo existen
iniciativas autonomas, generalmente de pequefia escala,
destinadas a expresar de forma positiva las demandas.
Se dispone de radios comunitarias y blogs mantenidos
por voluntarios que abordan temas ambientales, urbanos,
de alimentacion, salud, transporte, literatura, entre otros.
Otras iniciativas mas institucionalizadas adoptan la forma
de periodismo investigativo o grupos de accion social.
Este tipo de iniciativas aparecen desconectadas de los
canales de quejas, por lo que su lectura positiva no puede
hacer converger las quejas en propuestas. Sin embargo,
hay en otros paises ejemplos de iniciativas que logran
articular ambas caras del problema. Los Public Interest
Research Groups en Estados Unidos, presentes princi-
palmente entre los estudiantes, investigan y proponen
soluciones a una amplia gama de problemas publicos,
especialmente en lo que respecta a la proteccion del
consumidor y la conservacién ambiental. En Chile destaca
la iniciativa de periodismo investigativo CIPER Chile,
cuyo trabajo ha alcanzado amplia repercusion (ademas,
esta iniciativa recibe su financiamiento del holding de
medios Copesa, lo que demuestra que la transparencia no
necesariamente se opone a los intereses de las grandes
empresas). La Clinica de Acciones de Interés Publico
y Derechos Humanos UDP ofrece una linea de accion
similar, pero no solamente realiza investigacion sino que
ofrece asesoria legal y, en algunos casos emblematicos,
apoyo en la litigacion.

El' modelo de “observatorios” constituye otra forma de “leer”
demandas inarticuladas para darles luego expresiones
mas adecuadas a su tratamiento publico. El Observatorio
Espafiol sobre la Droga y la Toxicomania proporciona in-
formacion y estadisticas sobre tendencias en el consumo
de drogas y problemas asociados. El Observatorio de
las Desigualdades, apoyado por el Instituto de Estudios
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Politicos de Paris (Sciences Po), ofrece informacién fresca
y accesible sobre distintos aspectos de las desigualdades
sociales. En Chile, la red Comunicacion y Pobreza reine
comunicadores y organizaciones que trabajan en torno
a la pobreza en un foro de discusion.

Propuesta 62
Fondo publico-privado para

comunicacion participativa
de interés publico

El objetivo de esta propuesta es abordar el aspecto
simbdlico de la desigualdad por medio de la formacion
de opinion publica. Los grupos que participan en esta
iniciativa leen y procesan demandas de baja estruc-
turacioén asociadas con las diversas formas en que la
desigualdad se presenta en la vida cotidiana.

La propuesta consiste en el financiamiento de quince
iniciativas regionales de comunicacion participativa que
combinen procedimientos de consulta y deliberacién
con periodismo investigativo y advocacy, a través de un
concurso publico convocado por la Divisién de Organi-
zaciones Sociales (DOS), como un programa especial del
Fondo de Iniciativas de la Sociedad Civil (Ley 20.500).
Los participantes deben ser organizaciones sin fines de
lucro abocadas a temas de desigualdad social y otros de
interés publico (medio ambiente y areas verdes, salud,
educacion, seguridad, alimentacién). Los participan-
tes deben garantizar competencias en comunicacion,
investigacién social, técnicas de participacion social,
implantacion regional y pluralidad ideologica.

Su operacién supone conocer y documentar casos
positivos y negativos que expresan desigualdad en la
vida social y las formas de resolverla. Esta investigacion
se realiza en vinculacién y consulta con organizaciones
sociales, comunidades y personas. Los resultados se
difundiran en diversos medios de comunicacién, incluyendo
los no convencionales y TIC, garantizando el acceso a
un publico amplio. La iniciativa debe seleccionar casos
emblematicos y buscarles una solucién no asistencial
y extensible al resto de los afectados. Finalmente, las
iniciativas deben canalizar aportes en trabajo voluntario
ala promocién de campafas educativas relacionadas.

En suma, se trata en parte de crear un “medio de comu-
nicacién” que utiliza canales convencionales, pero con
mas alcance gracias a su vinculacion mas permanente
con los afectados. Al contrario de los medios ligados
a grandes grupos periodisticos, el énfasis esta en ex-
periencias positivas, y no solamente en la denuncia.
Finalmente, propone soluciones y es responsable del
acompafamiento de los casos.

El presupuesto anual estimado de esta propuesta es
de US$ 5.910.000. Cada grupo dispondra de fondos
para financiar un equipo de ocho personas durante un
ano y renovable hasta cuatro, lo que implica recursos
equivalentes a US$ 212.000 por regién. Se dispondra
también de fondos para operar dispositivos de inves-
tigacion, como grupos focales, data mining de redes
sociales y sondeos de opinion, por un total estimado de
US$ 70.000 por regién. Se contara ademas con recursos
para realizar consultas y deliberaciones comunitarias
por otros US$ 70.000. Finalmente, se destinaran US$
42.000 por region para implementar la difusion.

Se realizard una evaluacién del impacto publico del
trabajo realizado basada en la audiencia, la capacidad
de canalizar trabajo voluntario y la atraccién de nuevos
recursos, entre otros aspectos. La evaluacién servira
para mejorar el disefio de las lineas de accion y para
calificar el desempefio de los ejecutores de las iniciativas.

La pobreza de los trabajadores
y la responsabilidad social

La pobreza como representacion social de la desigualdad,
que fue muy difundida desde mediados de la década
de 1980, se convirtié en nucleo del relato de la politica
social. El término pobreza alude a los grupos sociales mas
desfavorecidos, que se definen a partir de sus carencias
materiales. En Chile existe consenso en que la condicién
de este grupo obliga a usar instrumentos de politica
para mejorar su situacion. Desde el relato de la politica
la desigualdad no constituia un aspecto relevante, pues
la pobreza la representaba simbdlicamente: en la medida
en que se la reducia, también se atacaba la desigualdad.
Mientras que las politicas de los afios ochenta se basaron
principalmente en subsidios —incluyendo el empleo de
emergencia-, a partir de 1990 agregaron la promesa de
integracion social a través del trabajo.

Hasta hoy, las recomendaciones de politica publica para
la superacién de la pobreza destacan como aspecto clave
el acceso al mercado de trabajo: al disponer de una ocu-
pacion, las probabilidades de ubicarse bajo la linea de la
pobreza se reducen significativamente. Sin embargo, la
experiencia de muchos trabajadores contradice este su-
puesto. Los datos de la Encuesta Casen sistematicamente
identifican un porcentaje estadisticamente distinto de cero
de trabajadores ocupados cuyas familias se ubican bajo
la linea de pobreza. En otras palabras, la promesa no se
cumple para una parte de los trabajadores formales, pues
sus salarios no son suficientes para cubrir las necesidades
elementales de sus familias.

En 2011, cerca de medio millén de trabajadores ocupados
(497.331) pertenecia a una familia pobre. Es decir, el
20% del total de pobres estaban ocupados. Parte de
la pobreza de los ocupados se asocia con pocas horas
de trabajo; en efecto, al considerar quienes trabajan
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mas de 35 horas semanas, el total disminuye a 329.162,
la cual sigue siendo una cifra alta. Otro factor es que se
desempefien en empresas pequefias, de baja produc-
tividad. Al considerar exclusivamente a los ocupados
con jornada completa en empresas de doscientos o mas
trabajadores, el total disminuye drasticamente a 73.541
trabajadores, de los cuales 5.687 son pobres extremos o
indigentes. Este nUmero corresponde nada menos que
al 3% del total de pobres. Al incluir las familias con un
trabajador a jornada completa, con contrato en grandes
empresas, la incidencia de la pobreza sube al 4,1%.

Es dificil por ahora establecer con precision las causas
de este resultado. En lo que concierne a las empresas,
existen elementos asociados con el régimen de contrato
y la definicién legal de la empresa, aunque si se con-
sideran solo quienes fueron contratados directamente
por las empresas el peso sigue siendo alto: 2% del
total de pobres. La rama de actividad en la cual se
concentra la mayor cantidad de trabajadores pobres
es el comercio, con un 35% del total. Una indicacion
de que no se trata de un resultado aleatorio es que el
porcentaje de trabajadores pobres en grandes esta-
blecimientos comerciales supera en mas de 15 puntos
al total de trabajadores a jornada completa ocupados
en las grandes empresas de esa actividad.

Responsabilidad social
empresarial en torno a la
pobreza y la desigualdad

La responsabilidad social empresarial (RSE) es una
orientacion relativamente nueva que adquiere creciente
relevancia en la gestién moderna de las empresas,
bajo el principio de que no pueden existir empresas
exitosas en la creacion de valor dentro de sociedades
fallidas. El reciente caso de Freirina muestra que no
considerar las consecuencias sobre el entorno de la
operacion de un negocio puede llevar al fracaso de
inversiones multimillonarias. Por ello, la RSE incorpora
como parte del modelo de negocios las consecuencias
de la operacién de la empresa en los trabajadores
y la comunidad, que se expresa frecuentemente en
actuaciones sociales.

Para los empresarios chilenos, el sustento de la respon-
sabilidad social se encuentra en su rol como creadores de
empleo, proveedores de bienes o servicios que aportan
seguridad y clima laboral, y pagan los impuestos. Entre
las iniciativas mas destacadas se encuentra su preo-
cupacion por la igualdad de oportunidades mediante
el impulso y financiamiento de iniciativas relacionadas
con la educacion, la difusién cultural, la rehabilitaciéon de
drogadictos y la provisién de servicios gratuitos. El Marco
Etico del Empresariado Chileno, suscrito en 2012 por
las asociaciones de la Confederacion de la Produccion
y el Comercio, converge con este tipo de orientaciones.

Iniciativas pioneras abordan la desigualdad y la pobreza
como parte de la RSE interna de las empresas. Algunas
se han comprometido a chequear que los ingresos mas
bajos pagados a sus trabajadores no sean menores
que un factor que multiplica el sueldo minimo. Otras
empresas se preocupan de que las diferencias entre
los ingresos mas altos y mas bajos no sobrepasen un
determinado cociente. Otros abordan las condiciones
de vida de las familias de sus trabajadores. Los nego-
cios de inclusién, orientados a los participantes mas
vulnerables dentro de la cadena de creacién de valor,
son también una tendencia incipiente.

En general, la preocupacion por el nivel de vida de los
trabajadores formales, que en ciertas circunstancias
puede asociarse con pobreza, no ha constituido una
preocupacion desarrollada en los marcos de la RSE
chilena. Si para algunos empresarios constituye ma-
teria de preocupacion, para otros no es claro que sea
exclusivamente responsabilidad de las empresas. No
obstante, el campo de la RSE posee flexibilidad, pues
su practica se ha introducido y expandido, lo que ha
permitido despejar dudas, resistencias y oposiciones.
La pobreza de los trabajadores formales puede cons-
tituirse en un nuevo horizonte de la RSE.

Propuesta 63

Red de empresas
socialmente responsables

Para introducir un nuevo horizonte en las practicas de
responsabilidad social se debe actuar sobre la cultura
empresarial. Las propuestas especificas deben surgir de
los propios empresarios, para lo cual se requiere crear
las condiciones que permitan establecer consensos
respecto de las formas de hacerse cargo de la pobreza
de los trabajadores formales.

La pobreza es un tema particularmente sensible para
los empresarios, porgue no les gusta sentirse responsa-
bles de ella. Las conversaciones preparatorias dejaron
claro que si los temas no se plantean adecuadamente,
rapidamente surgen defensas que impiden cualquier
cooperacion. Ademas, las innovaciones rara vez son
aceptadas de buenas a primeras, porque suelen contrariar
los prejuicios y las formas establecidas de hacer las
cosas. En tales condiciones, la implementacion de esta
propuesta, mas que echar a andar un modelo, consiste
en aunar muchas voluntades, en generar liderazgos,
abrir la cooperacion, arriesgarse a hacer cosas nuevas.
Pero eso es imposible sin una fase preparatoria.

Tampoco contamos con informacién confiable respecto

de los posibles resultados de una iniciativa de RSE en
este campo, especialmente si se compara con otras
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formas de intervenciéon. Ese es otro argumento para
introducir una fase preparatoria. La propuesta consiste
entonces en que el gobierno convoque una comision
en que participen los empresarios, los trabajadores,
organizaciones de responsabilidad social y el gobierno,
con el objetivo de abordar los aspectos relacionados con
la pobreza de los trabajadores formales. En particular,
sus tareas deberian ser:

e Realizar un diagndstico de la situacion y las causas
por las que existen trabajadores formales pobres, y
establecer la linea base del problema.

e Elaborar una propuesta destinada a establecer un
grupo de trabajo permanente gestionado por los em-
presarios, que aborde las areas pertinentes e incluya
ampliamente a los grupos interesados.

A su vez, el grupo de trabajo sobre Responsabilidad
Social Empresarial contra la pobreza de los trabajadores
tiene como responsabilidades al menos las siguientes:

e Favorecer la coordinacion voluntaria de una red
empresas que desarrollan practicas de RSE contra la
pobreza de los trabajadores.

e Apoyar la implementacién de RSE por medio de in-
formacion general, guias de buenas practicas, docu-
mentacion de casos destacados, consejo legal y de
relaciones humanas.

e |dentificar buenas practicas y establecer estandares de
RSE, realizando un ranking anual y entregando premios
en diversas categorias.

e Contribuir a la difusién de buenas practicas a través
de un reporte anual de responsabilidad social.

¢ Organizar un encuentro anual de la red de RSE contra
la pobreza de los trabajadores.

Capital social
y microcrédito

Eugenio Guzman

Después de veinticinco afos de estudios sistematicos
sobre capital social y casi cien desde que fuera acufiado
el término, se cuenta con una extensa literatura sobre su
importancia y efectos en distintas esferas. Asi, variables
tales como confianza, asociatividad, apego a normas,
reciprocidad, compromiso civico y redes sociales han
llamado la atencion de diversos investigadores sobre
su influencia en la vida social, econémica y politica. En
algunos casos la evidencia es robusta, en otros no tanto;
es lo que sucede, por ejemplo, al examinar el impacto de
variables como confianza o asociatividad/voluntariado

sobre el crecimiento econémico. Sin perjuicio de ello, al
menos tedricamente existe bastante consenso en que
aquellas sociedades en las que los niveles de confianza
interpersonal son altos, los costos de transaccién son
menores, y por esa via los niveles de bienestar son mayores.

La cooperacion para el logro de objetivos comunes re-
quiere cierto compromiso normativo, redes y sanciones,
es decir, capital social. Luego, es posible entender que,
primero, el capital social es un fenémeno emergente en el
que los individuos estan sujetos a normas y siguen reglas
cuya autoexigencia es demandada por otros también.
Segundo, si bien las redes que tienen los individuos
son de “ellos”, también es cierto que se agregan a las
de otros que tienen las mismas o permiten la interco-
nexién de unas y otras; asi, por ejemplo, la reputacién
como proxy del grado de fiabilidad (trustworthiness)
que encontramos en un individuo aparece como un
elemento central para agregar redes. Tercero, cuando
existe una fuerte interdependencia entre las personas
o densidad de redes, es mas facil controlar los com-
portamientos oportunistas, disminuir el riesgo de falta
de reciprocidad y generar asi la confianza necesaria
para facilitar acciones colectivas. Cuarto, un resultado
emergente del éxito o fracaso en la cooperacion es el
nivel de confianza, que se transmite a los individuos,
pero que también ellos depositan en el grupo, lo que
significa que es un resultado y también una condicion.

En resumen, la literatura tanto empirica como tedrica
plantea problemas a la hora de proveer una sola definicién
de capital social, sin embargo, existe bastante acuerdo en
que el concepto apunta a los fendmenos de asociatividad y
conectividad de un conjunto de individuos, y que se basa
en las relaciones de confianza y cooperacion que surgen
de la interaccion frecuente y del cumplimiento de normas
de reciprocidad entre los individuos que los componen.

Entonces, el capital social se puede definir como el conjunto
de recursos individuales y colectivos necesarios para las
acciones colectivas. En la medida en que en una comuni-
dad los individuos posean redes que los conectan entre si
y a otras redes sociales, altos niveles de confianza hacia
otros con quienes interacttan, un elevado cumplimiento
de normas de reciprocidad, y asociaciones y grupos so-
ciales de ayuda mutua, estaran en condiciones de abordar
problemas de accién colectiva mas efectivamente que otra
comunidad en que se carezca de alguno de estos atributos
0 se encuentren en un nivel muy bajo de expresion.

¢Por qué importa
el capital social?

Una de las areas que mas revela la importancia del
capital social es su papel en el crecimiento econémico.
Los costos de transaccion vy, ciertamente, la certeza
de la informacion se relacionan con los niveles de
confianza interpersonal o expectativas de fiabilidad
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de las personas. El apego a reglas, el cumplimiento
de normas y la aplicacién de sanciones también son
elementos fundamentales para el adecuado y eficiente
funcionamiento de los mercados. Asi, por ejemplo, la
existencia de redes facilita el intercambio econémico,
porque acelera la transmisién de informacion. La repu-
tacién es un derivado del cumplimiento de contratos
formales e informales en los procesos de intercambio;
en la medida en que derive de una red de confianza,
se vuelve innecesario que cada vez que las personas
intercambien deban buscar mecanismos “seguros” para
evitar los costos asociados a los riesgos de no recibir
los beneficios esperados del producto o servicio que se
compra. Esto se expresa claramente en las relaciones
cotidianas entre empresas, particularmente respecto
del cumplimiento de contratos formales o informales.

Knack y Keefer (1997), Laporta (1997) y Knack (1999)
presentan evidencia de la relaciéon entre crecimiento
econémico y confianza. Westlund y Adam (2010) proveen
informacion contundente de 65 estudios sobre el impacto
del capital social en el crecimiento. Sus conclusiones
son que cerca de la mitad de dichos estudios entregan
resultados claros sobre dicha relacion.

Otra area en la que existe una extensa literatura tiene que
ver con la influencia del capital social, particularmente
las redes sociales, en las posibilidades de encontrar un
empleo (Loury, 1977). Por ejemplo, Buck (2001) plantea
que uno de los factores clave en las posibilidades de
encontrar empleo es la falta de amigos y conocidos
que se encuentren en el mercado laboral en areas que
concentran mucha poblacién en situacion de pobreza.
En otros términos, la calidad de la red en que se insertan
los sectores mas pobres es central respecto de sus
posibilidades de salir de la pobreza.

Otros estudios® muestran la incidencia de la participa-
cion y el compromiso de los padres con las escuelas
en el rendimiento escolar de sus hijos. En definitiva, la
interaccion con adultos comprometidos tiende a generar
procesos de internalizacién de normas de autocontrol que
resultan eficientes para el desempefio escolar. Fustenberg
y Hughes (1995) plantean otros mecanismos o canales
através de los cuales el capital social es relevante en el
desempefio escolar, a saber, el capital social de la madre,
vale decir, su red de ayudas y contactos.

Se aprecia que la interaccién entre capital social y crimen
es bastante enddgena en el sentido de que altos niveles
de capital social, particularmente redes y asociatividad,
en principio reducen las oportunidades de delincuencia,
sin embargo, altos niveles de criminalidad disminuyen

los niveles de confianza interpersonal y por esa via
la predisposicion a confiar en el entorno (Sampson y
otros, 1997; Kawachi y otros, 1998; Bergman y Kawachi,
2000). Si el capital social se expresa en la existencia
de mecanismos de promocion de normas y valores
que desincentivan conductas criminales, se espera
que comunidades con alto capital social tengan niveles
mas bajos de criminalidad. En esta linea de analisis se
encuentran los trabajos de Halpern (2001), y Sampson
y Laub (1993). Alesina y La Ferrara observan que las
experiencias traumaticas (crimen y violencia) tienen un
impacto significativo en la reduccion de la confianza.

Otro fenébmeno tiene que ver con la salud. La literatura
que vincula redes sociales y mejor salud es bastante
antigua (House y otros, 1982; Pearlin y Schooler, 1978;
Thoits, 1983). Las hipdtesis ponen el énfasis en los efec-
tos que las relaciones sociales de aprecio, cooperacion,
apoyo y simpatia tendrian en la salud de las personas.
De hecho, las redes de apoyo en general operan como
mecanismos antiestrés o mitigadores y por esa via la
salud de las personas correria menos riesgo de deterio-
rarse. Asimismo, los efectos positivos sobre la salud se
expresan en forma de ayuda a individuos que enfrentan
tratamientos o requieren del apoyo del entorno para evitar
o simplemente dejar de realizar ciertas conductas. Baum
y Ziersch (2003), después de controlar por edad y nivel
socioecondmico, sostienen que la participacion social
esta en estrecha relacion con los niveles de salud de
una comunidad, es decir, redes sociales densas tienen
un impacto significativo en la salud.

Finalmente, Putnam (1993) relaciona el capital social
con el compromiso civico, sefialando que altos niveles
de capital social incentivan procesos colectivos de
integracién y apego a las normas. Una comunidad en
que cada individuo responde a las expectativas de
fiabilidad y credibilidad tiende a aumentar la coope-
racion social y por esa via la propension a desarrollar
conductas de compromiso publico (virtudes publicas
o conductas orientadas a la comunidad), las que a su
vez generan gobiernos o administraciones de mejor
calidad. Desde otra perspectiva, Smith (1999) sostiene
que altos niveles de participacion social incrementan la
credibilidad de los gobiernos y fortalecen una sociedad
democratica, lo que ciertamente tiene un impacto en
la efectividad y resultados de las politicas publicas,
todo lo cual redunda en un mayor compromiso civico
y termina cerrando un circulo virtuoso en politica.

Ahora bien, la evidencia internacional muestra que los
niveles de capital social en Chile son bajos. En una
muestra de 48 paises del World Values Survey (WVS)

3 Coleman (1988), Valenzuela y Dornbusch (1994), Teachman y otros (1996), Fustenberg y Hughes (1995), Majoribanks y Kwok
(1998), Sun (1999), Feinstein y Symonds (1999), Desforges y Abouchaar (2003), entre otros.

95 propuestas para un Chile mejor



Chile aparece con los niveles de confianza interpersonal
mas bajos, aunque no parece una excepcion en América
Latina. Al comparar la membresia activa de las muestras
para Chile y el resto de los paises, se aprecian diferencias
significativas para todas las organizaciones excepto
las religiosas, deportivas y humanitarias (caritativas).
De este modo, al igual que en el caso de la confianza
interpersonal, Chile se encuentra bajo el promedio del
resto de los paises estudiados.

La evolucién de las mediciones en las distintas encuestas
en las uUltimas dos décadas indica que los niveles de
confianza han variado de manera importante. En efecto,
de acuerdo con el WVS a principios de los noventa
practicamente el 23% de los encuestados sefialaba
que “se puede confiar en la mayoria de las personas”,
mientras que en 2005 dicho porcentaje cayd a 12,5%,
en 2008 a 8,1% en la encuesta LAPOP y en 2009 subio
al 10,5%, segun la encuesta ENES.

Espinoza (2005, 1995), que analiza en extenso literatura
sobre redes en América Latina, sefiala que para el caso
de Chile el tipo de redes esté lejos de responder a una
visién romantica de la reciprocidad generalizada propia
de las redes primarias o familiares. El autor afirma que
son escasos los tipos de redes/lazos débiles (empleando
la nocion de Granovetter), que para efectos de superar
la pobreza son mucho mas relevantes, pues son los que
otorgan el acceso a recursos. Desde el punto de vista de
la interaccion entre politica y liderazgo local, Espinoza
(2013) plantea dudas de fondo respecto de los tipos de
ciudadania y participacion local en nuestro pais. Es decir,
los liderazgos locales, mas que contribuir a la formacion
de capital social, lo que hacen es minar sus bases porque
optan por responder a las demandas de grupos de interés.

Capital social y microcrédito

El diseno del microcrédito contiene ingredientes significa-
tivos de capital social, pues supone trabajo colaborativo
y colectivo en comunidades vulnerables, conectadas
con emprendimiento, asociatividad y confianza, usando
mecanismos distintos a los tradicionales subsidios y
transferencias. Existe alguna evidencia del éxito de
estos programas: un estudio sobre microfinanzas en
zonas urbanas en India muestra que el capital social
aumenta y, con este, el empoderamiento econémico
de la mujer. La asistencia regular a las reuniones nece-
sarias para echar a andar el programa, que genera un
sistema de monitoreo entre sus miembros a través de
las redes sociales que ellos mismos establecen, crea
una plataforma de accion colectiva que se sostiene
gracias a la confianza.

El aumento de la interactividad permite también elevar
el capital social (redes, confianza y compromiso civico).
Kanak e liguni (2007) sefialan que las instituciones de
microfinanzas tienen un rol fundamental en la crea-

cion de capital social porque desarrollan estrategias
que promueven y consolidan el compromiso de sus
miembros. Los autores sefialan que los programas de
microfinanzas no crean capital social efectivo a menos
que exista compromiso de parte de la organizacion.

Respecto de la generacién de capital social de puente
(bridging), Larance (1998) aporta antecedentes sobre los
efectos de los programas de microcrédito en Bangladesh,
especificamente que permitieron que grupos de mujeres
no solo pertenecientes a distintas etnias, sino también
religiones, participaran en ellos y desarrollaran redes
entre si. Feigenberg, Field y Pande (2012), a partir de
un disefio experimental, aportan antecedentes respecto
del efecto del proceso de interaccion frecuente de
los programas de microfinanzas sobre los resultados
financieros y en particular respecto del fortalecimiento
de las normas de reciprocidad y confiabilidad, es decir,
que las interacciones repetidas facilitan conductas coo-
perativas y permiten que los individuos participantes
en microfinanzas implementen esquemas de premios y
castigos, que evitan o previenen conductas oportunistas.

Banerjee y otros (2009) no encontraron efectos en el
gasto per capita promedio de las areas tratadas con
acceso al microcrédito, las cuales, no obstante, si ex-
hiben aumentos en el gasto en bienes durables y en
el numero de nuevos negocios (un tercio). En el corto
plazo, el microcrédito tiene efectos modestos y esta
lejos de ser suficiente para reducir la pobreza, aunque
si permite que los hogares accedan al crédito, inviertan
en bienes durables, y creen y expandan pequefios
negocios. Las conclusiones de Banerjee y otros son
menos pesimistas de lo que parecen, pues ponen de
relieve el proceso de seleccion de los beneficiarios,
que incide en los resultados. Un factor que parece
decisivo en el estudio es el concepto de “propensién
a iniciar un negocio”.

Field, Pande y Papp (2009) plantean que una de las
posibles explicaciones a los resultados heterogéneos
de los programas de microfinanzas, especificamente la
baja expansion de las actividades empresariales entre
los mas pobres, se encuentra en los disefios contractua-
les. En efecto, empleando disefios experimentales, los
autores introducen contratos que otorgan periodos de
gracia antes de iniciar el pago de créditos. Los autores
encontraron tanto un aumento en las tasas de inversion
como en la morosidad. A fin de cuentas, un contrato con
estas caracteristicas genera un trade-off problematico
y complejo de abordar puesto que ineludiblemente se
traduce en la tasa de interés que debe cobrarse para
cubrir los riesgos de morosidad.

En resumen, si bien la evidencia no es del todo con-
clusiva respecto de los efectos en términos de efecti-
vidad en la reduccién de pobreza, lo contrario ocurre
en relacién con los efectos positivos en la creacién

247



248

Cuadro 2
Instituciones que operan en microfinanzas en Chile

Institucion

Tipo de institucion

BancoEstado Microempresas
Santander Banefe

Indap

Banco Desarrollo de Scotiabank
Banco BCI Nova

Oriencoop

Emprende Microfinanzas
Padre Adolfo Kolping Chile
Fundacién Crecer

CCAF de Los Andes
Corporacion WWB-Finam

Banco publico
Banco privado

Banco privado
Banco privado
Cooperativa

ONG
ONG

Corporacién

Fundacion Contigo ONG
Fundacién Banlgualdad ONG
Fondo Esperanza ONG

de capital social. Es decir, aun cuando los efectos en
algunos casos no parecen ser muy altos en materia de
pobreza, tendrian efectos en otras dimensiones que
afectan las condiciones de pobreza, como el capital
social y el empoderamiento.

En Chile actualmente no existen programas guberna-
mentales de microcrédito propiamente tales. CORFO,
INDAP y FOSIS, BancoEstado y algunos bancos pri-
vados (BCI, del Desarrollo-Scotiabank) poseen lineas
que financian microempresas; pero, en la practica,
dados los mecanismos y requisitos exigidos, el grupo
objetivo son pymes, es decir, empresas cuyo tama-
Ao escapa a las dimensiones de lo que se considera
microcrédito en la literatura. Cabe hacer la salvedad
de que algunos programas entregan créditos a jefas
de hogar en grupos de trabajo de treinta mujeres; sin
embargo, existen dos limitantes: los plazos y las tasas
de interés son muy similares, incluso superiores a las
del mercado crediticio tradicional, lo cual inhibe la ex-
tension de estas iniciativas; ademas, en la mayoria de
los casos se trata de créditos personales, por lo que
en rigor tampoco se trata de microcrédito, que sigue
la 16gica de la formacion de grupos que solidariamente
adquieren fondos de crédito.

Un caso distinto lo constituyen Fondo Esperanza, Ba-
nigualdad y Fundacién Contigo, instituciones privadas
(ONG o fundaciones) que a partir de donaciones y
de los retornos de crédito proveen acceso a crédito
principalmente a grupos de mujeres de sectores de
escasos recursos, jefas de hogar que realizan diversas
actividades productivas (fabricacion y venta de alimen-
tos, cultivos, ropa, etc.) y cuyos montos prestados por

Institucion publica

Sociedad Anénima

Caja de Compensacion

Modalidad de créditos Tipos de créditos

Personales Urbano - Agricola
Personales Urbano - Agricola
Personales Agricola
Personales Urbano
Personales Urbano
Personales Urbano - Agricola
Personales Urbano - Agricola
Personales Urbano
Personales Urbano
Personales Urbano - Agricola
Personales Urbano
Grupales - Personales Urbano - Agricola
Grupales Urbano
Grupales - Personales Urbano

Fuente: Gonzalez (2012).

persona flucttian entre US$ 180 y US$ 850. Se trata de
créditos en los que no hay garantia real. Para ser sujeto
de crédito, entre otras caracteristicas se requiere ser mu-
jer y menor de 60 afos, con algunas excepciones. Las
postulaciones son grupales y se debe demostrar algun
grado de conocimiento del rubro en el que se desea
iniciar el negocio. Se exige que una porcién del crédito y
de los ingresos sea ahorrada, de manera que opere como
garantia. El calculo de riesgo introduce consideraciones
regionales (puntajes por regién) y que los grupos no estén
conformados por parientes, para evitar conflictos.

Una vez establecidos los grupos, se les registra y
contacta para su capacitacion, al término de la cual
se les pide que elijan una directiva con el propdsito
de introducir elementos de formalidad para la apro-
bacién del crédito/aval solidario. El pago de cuotas es
semanal, en consonancia con el tipo de negocios que
tienen, lo que incentiva las reuniones semanales. Para
dar mayor formalidad al proceso, a aquellas personas
que llegan atrasadas a las reuniones se les aplica una
multa convenida por el grupo. Una vez servidos los
créditos se les permite repostular, esta vez a nive-
les crediticios mayores. Por ultimo, las instituciones
privadas que ejecutan microcréditos pueden recibir
donaciones, lo que permite en una primera etapa co-
locar nuevos créditos antes de recibir la cancelacion
de los ya entregados.

La informacién disponible a 2011 muestra que las
instituciones de microcrédito poseen mas de 98.000
clientes, que perciben créditos por un monto equiva-
lente a $ 38 millones. Las tasas de morosidad varian
dependiendo de si se trata de créditos de menos de
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Cuadro 3
Indicadores financieros basicos: instituciones no financieras de microcrédito

Tipo de Modalidad Tipos de Colocacién  Colocaciéon — Clientes
Institucion institucion de créditos créditos Operaciones (miles de $) promedio  atendidos
Fundacién Contigo ONG Grupales - Personales Urbano - Agricola 1.484 $412.203 $277.765 1.177
Banlgualdad ONG Grupales Urbano 45.696 $5.003.600 $109.498 28.376
Fondo Esperanza ONG Grupales - Personales Urbano 133.342 $32.559.673  $244.182 67.223
TOTAL - - 180.552 $37.975.476 $210.482 96.776

tres meses, de tres a seis meses, o de mas de seis
meses. De acuerdo con Feller Rate (2007), en Fondo
Esperanza la tasa de morosidad en créditos a noventa
dias no supera el 0,5%. De acuerdo con Planet Rating
(2011), en el caso de Banigualdad dicha tasa llega al
1,4%. Si bien los datos no son demostrativos del éxito
de estas instituciones, a juzgar por su crecimiento en
menos de diez afios es posible concluir que funcionan
con altos grados de eficiencia.

Lo fundamental desde la perspectiva de este capitulo es
que estas experiencias poseen elementos que permiten
promover el capital social. En efecto, gran parte del
proceso de postulacién y otorgamiento de créditos es
grupal, por lo cual se espera que entre sus miembros
se generen altos niveles de participacion (asociatividad)
y confianza, que contribuyen al desarrollo de capital
social de vinculacién interna (bonding) y vinculaciones
externas (bridging).

De acuerdo con la informacién entregada en las res-
pectivas instituciones, los grupos de crédito, ademas
de generar altos niveles de monitoreo interpersonal,
desarrollan alianzas que les permiten organizarse para
comprar bienes y servicios para el grupo, negociar me-
jores precios, asociarse a otros grupos e intercambiar
bienes y servicios intra y extragrupo. Ademas, los grupos
que se conforman para la adquisicién de microcrédi-
to desarrollan bancos de tiempo, que corresponden
al sistema de trueque o intercambio de servicios. Su
objetivo no es sustituir el dinero por un trueque de
servicios, sino usarlo como un instrumento de ayuda
mutua, cohesién social y desarrollo comunitario. Esta
practica permite crear capital social y especialmente
fortalecer las vinculaciones internas, aun cuando tiene
un potencial de expansién mayor.

En 2011 unas 96.000 personas usaron los sistemas de
microcrédito proporcionados por tres de las principales
instituciones que hoy trabajan en sectores pertenecientes
al 20% mas pobre. Al considerar otras modalidades de
crédito, la mayoria de caracter personal, el nUmero de

Fuente: Gonzalez (2012).

clientes aumenta a unos 280.000, no obstante, no es
posible afirmar que esta es una medida de tamafio de
la demanda. Sin embargo, a juzgar por el crecimiento
explosivo del sector, podria presumirse que existen
espacios de crecimiento significativo. Asi, por ejemplo,
en 2005 el Fondo Esperanza atendia 5.259 clientes, seis
afnos después alcanzo6 a los 51.584; de forma también
vertiginosa, Banigualdad tenia 2.715 clientes en 2008
y en 2011 llegd a los 21.255.

Como no se cuenta con informacion al respecto, se
hipotetizan dos escenarios. En el primero se man-
tiene la tasa de crecimiento de los ultimos dos afios
para el sector y en el segundo se considera la tasa
de crecimiento ajustada por el crecimiento del PIB,
dada una elasticidad de -0,8 PIB per capita y pobre-
za, asumiendo que ello induce una menor demanda.
Ademads, se supone que la tasa de crecimiento de
la poblacion es de 1,4 anual para dicho segmento
socioecondmico. No se ha considerado el hecho de
que la demanda puede ser aun mayor si se tiene en
cuenta que los sectores rurales ain no han sido sufi-
cientemente considerados y que en algunas regiones
todavia no existe una cobertura extendida. Claramente
el primer escenario es mas optimista que el segundo,
y responde a la hipotesis de que el sector aun tiene
espacios significativos para su crecimiento. El segundo
supone una tasa decreciente, vale decir, que habria-
mos alcanzado un crecimiento limite y eventualmente
hasta decreciente.

Para los préximos cinco afios se espera que la demanda
varie entre 179.000 y 118.000 personas, vale decir,
entre 106.000 y 45.000 beneficiarios mas. Esto significa
que aproximadamente se contratarian entre US$ 55y
US$ 23 millones adicionales para cubrir a los nuevos
entrantes, sin embargo, dado que parte de la deman-
da puede ser servida por las instituciones actuales,
estimada en un 15% anual, es posible estimar que el
fondo inicial variara entre US$ 23 y US$ 12 millones,
asumiendo también una tasa de morosidad del 5% y
de interés real del 20% anual.
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Propuesta 64

Fondo Nacional
de Microcrédito

Se propone crear un Fondo de Microcreédito operado
por instituciones privadas sin fines de lucro, sujetas a
ley de donaciones, que comprometan recursos de ges-
tion. Las férmulas de postulacion deben ser colectivas
en grupos no superiores a treinta personas, que es el
limite en la experiencia actual. Dichas instituciones
deben hacerse cargo de la capacitacion y supervision
de los beneficiarios. Los requisitos para ser elegible
no tendrian que ser distintos de los que actualmente
emplean las instituciones de microcrédito.

De igual modo, es necesario contar con mecanismos
de control de la ejecucion de dichos fondos, crear
indicadores de rentabilidad social y en particular in-
corporar metodologias de medicién de capital social.
Estas deben medir la efectividad no solo en lo que
respecta al capital social de bonding, sino también
de bridging. Un problema de este tipo de mediciones
es que los efectos pueden ser transitorios, por lo que
surge la necesidad de contar con sistemas crediticios
de mayor aliento (mediano y largo plazo) o de renova-
cién de lineas de crédito en funcion del desempefio o
expectativa en el tiempo.

Problemas de diversa naturaleza pueden incidir negati-
vamente en el programa. Los programas de microcrédito
son altamente intensivos en mano de obra, lo que puede
incentivar malas préacticas, como la colusién entre los
sujetos de crédito y el supervisor o promotor. También
pueden existir incentivos a generar demanda por la via
de incorporar a grupos que no estén en condiciones
de administrar un proyecto o que este no sea viable.
Sin embargo, un sistema de evaluacion estricto puede
restringir el acceso. En general, es necesario contar con
validadores externos que no sean capturados por el
Estado, por los usuarios ni por los operadores.

Otro problema tiene que ver con los costos de opera-
cién del programa, ya que repercuten sobre el monto
final del fondo. Dicho de otro modo, si bien la tasa de
interés entrega un orden de magnitud del costo del
microcrédito (los costos de administracion, fracaso del
proyecto, recuperacion de préstamos, costo alternativo
de recursos asociados, etc.), en principio no habria
razon para esperar que la tasa de interés sea menor
que la del mercado. Sin embargo, como se trata de un
programa alternativo a las lineas de subsidio tradicio-
nales y que tiene objetivos de empoderamiento y de
creacion de capital social, lo propio es que la tasa de
interés reciba un tratamiento distinto. Esta situacion

puede provocar que instituciones financieras tradi-
cionales tengan menos incentivos a participar en la
operacion del sistema, dado que implica la ejecucién
de una escala muy distinta y costos de aprendizaje
que no se compensan con la rentabilidad de este tipo
de proyectos. No obstante, dependiendo del tamafio
del fondo y del nimero de microcréditos colocados,
los incentivos a participar podrian ampliarse. En todo
caso, las instituciones ya especializadas en este sector
tendran el interés suficiente por operar este tipo de pro-
gramas. Un programa de esta naturaleza supone darle
un tratamiento algo distinto al fondo de microcrédito,
es decir, que su énfasis esta en el caracter subsidiario
y de emprendimiento.

Un cuarto problema es la variedad de instituciones
que pueden participar. Actualmente existen diversas
instituciones crediticias, y en principio podria pensarse
que no debieran existir restricciones; sin embargo,
debieran estar excluidas las asociadas al retail, por
los eventuales conflictos de interés por los productos
y servicios que ofrecen. Hay una amplia literatura que
hace referencia a la “debilidad de la voluntad” en el
proceso de consumo, que puede traducirse en un cruce
de intereses y trade-off entre consumo y microcrédito.

Quinto, un tema central desde el punto de vista de la
generacion del fondo es el modo en que se constituye. Si
cada afno debe negociarse nuevamente, es probable que
se generen inseguridades producto de las negociaciones
en la ley de presupuesto, de alli que una alternativa es
que se trate de un fondo limitado para un periodo de no
mas de cinco afios, que posteriormente puede ser eva-
luado. Ello significa que la ley debe ser lo suficientemente
explicita en que cualquier aumento presupuestario antes
de dicho periodo sera inviable sin antes haber evaluado
sus resultados. Podria ser cuestionable esta via por el
grado de autonomia que poseeria el fondo, pero tiene
ventajas de administracién evidentes. En todo caso, los
programas crediticios que se realicen debieran estar
sujetos a supervision y evaluacion.

Sexto, respecto de las formulas para allegar recursos
al fondo de microcrédito, hoy dia la ley de donaciones
tiene una serie de ventajas, pero habria que ampliarla
puesto que no incluye este tipo de operaciones, ade-
mas de una serie de implicancias legales que debieran
abordarse. El capitulo 8 incluye una propuesta de ley
Unica de donaciones con beneficio tributario que per-
mitiria avanzar en esta linea.

Finalmente, un elemento crucial del programa es de-
finir los indicadores de capital social que se exigiran:
debemos pensar que el objetivo es ese y no el fomento
del emprendimiento, aun cuando se emplee como he-
rramienta especifica.
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Capitulo 14

La madre de
todas las batallas:
asegurar el
acceso a una
educacion de
calidad integral

Dante Contreras / Francisco Gallego

Sintesis

Este capitulo presenta un conjunto de propuestas
que buscan avanzar en la construccion de un sistema
educativo que asegure la posibilidad de que cada nifa
y nifio, independientemente de su origen socioecond-
mico, pueda experimentar una educacién de calidad
(en el sentido amplio). Con este objetivo, centrado en
los aprendizajes de nifias y nifios, se requiere pensar el
sistema educacional de manera integral a través de los
distintos ciclos que lo componen.

La evidencia reciente da cuenta de los significativos retornos
de las intervenciones tempranas como una fase critica
para la formacién de habilidades. Por ello se incluyen
propuestas de reformas institucionales, incrementos de
recursos y politicas de formacion de profesores para el
ciclo formativo preescolar. En la educacion escolar, se
contempla elevar el monto de la subvencién y una nueva
subvencion publica. Al mismo tiempo, se propone un
esquema de mejora en la asignacion de la Subvencién
Escolar Preferencial y cambios en la institucionalidad
publica, favoreciendo la descentralizacién y a la vez
agregando valor en la gestion. Respecto de la educacion
terciaria, se propone elevar los estandares de acredita-

cion, favorecer a los estudiantes con mayor flexibilidad
y movilidad entre instituciones, y mecanismos para que
instituciones de educacién superior que reciban recursos
publicos favorezcan el ingreso de alumnos que hayan
tenido menos oportunidades educacionales.

Por Ultimo, los recursos involucrados (US$ 7.400 millones
en régimen) y la magnitud de los cambios sugeridos
hacen recomendable una instalacion gradual de las
reformas sugeridas.

Introduccion

Este conjunto de propuestas busca fundamentalmente
avanzar en la construccién de un sistema educativo que
asegure la posibilidad de que cada nifa y nifio inde-
pendientemente de su origen socioeconémico pueda
experimentar una educacion de calidad; en el cual es-
cuelas, liceos y colegios de Chile puedan ser lugares
de encuentro y aprendizaje de conocimientos y habili-
dades para la ciudadania, la convivencia en sociedad,
el mercado laboral, el emprendimiento y la interaccion
en un mundo cada vez mas globalizado e integrado. En
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concreto, abordan tanto aspectos institucionales como
reformas especificas y acotadas, asi como la valoracién
de su costo fiscal. Junto con ello proponemos ampliar
el foco del sistema educativo, incluyendo, ademas de
las habilidades cognitivas, aprendizajes relacionados
con aspectos como ciudadania e integracion, desarrollo
del capital social y de habilidades de comunicacion,
socioafectivas, disciplina y emprendimiento, entre otros.

Un buen disefio de un sistema educativo requiere con-
sistencia y coherencia en las distintas intervenciones. Es
necesario pensar el sistema de manera integral a través
de los distintos ciclos que lo componen. Por ello, este
conjunto de propuestas incluye reformas desde el ciclo
preescolar al terciario, que ademas se complementan
con las propuestas de capacitacion laboral y formacién
continua del capitulo 10.

La evidencia reciente da cuenta de la importancia y los
significativos retornos de las intervenciones tempranas,
por lo que una parte importante de nuestra propuesta se
centra en la etapa preescolar, que representa un momento
critico de formacién de habilidades. Asi, para este ciclo
formativo se incluyen propuestas de reformas institucio-
nales, incrementos de recursos y politicas de formacién
de profesores. En la educacion escolar, se contempla
elevar el monto de la subvencién y una nueva subvencion
publica. Asimismo se propone un esquema de mejora
en la asignacioén de la Subvencién Escolar Preferencial
y cambios en la institucionalidad publica, favoreciendo
la descentralizacién, pero al mismo tiempo agregando
valor en la gestion. Respecto de la educacion terciaria,
en este documento proponemos elevar los estandares de
acreditacion de las instituciones de educacién superior,
reconociendo que habra instituciones dedicadas solo a
impartir docencia. Segundo, se propone favorecer una
mayor flexibilidad y movilidad entre instituciones para los
estudiantes. Por Ultimo, se sugieren mecanismos para que
instituciones de educacién superior que reciban recursos
publicos favorezcan el ingreso de alumnos vulnerables y
que hayan tenido menos oportunidades educacionales.
Estas propuestas complementan las iniciativas actuales
en materia de acreditacién y financiamiento.

Los recursos involucrados y la magnitud de los cambios
sugeridos hacen recomendable una instalacion gradual
de las reformas, estrategia que permitira monitorear y
evaluar la efectividad de la reforma, permitiendo hacer
las correcciones en tiempo oportuno. Esta opcién de
gradualidad no solo es consistente con una politica
ambiciosa en materia educacional, sino que la refuerza
y trata justamente de asegurar una mejora sustantiva y
ambiciosa en la calidad de la educacion chilena. En esta
propuesta, entre otras condicionantes para la entrega de
recursos adicionales esté la Agencia de Aseguramiento de
la Calidad, que ya considera cierre de colegios (incluyendo
la expansién de oferta preescolar), y otros mecanismos
que ayudarian a una correcta fiscalizacion del uso de

recursos. La propuesta de ley de carrera docente con-
sidera requisitos de entrada y la posibilidad de excluir
profesores mal evaluados y premiar a aquellos de buen
rendimiento. En suma, las propuestas sugieren un cami-
no y una magnitud importante de recursos requeridos.

En términos del alcance del presente trabajo, considera-
remos el “sistema formal” que produce capital humano,
y que va desde el desarrollo temprano —con el sistema
Chile Crece Contigo- hasta la educacién superior. Consi-
deraremos también un subconjunto de temas y tépicos,
cuya eleccion ha estado determinada por nuestro juicio
sobre su prioridad y valor marginal, y también enfatizando
su novedad respecto de propuestas existentes.

Por ultimo, el conjunto de propuestas requiere ser so-
pesado de manera integral y con realismo politico. Una
mirada parcial a cada componente puede generar una
lectura sesgada y se puede prestar a ciertos rechazos
por razones dogmaticas. Sin embargo, creemos que este
ambicioso paquete de propuestas realmente contribuye a
construir un sistema educativo de calidad, que privilegia
la educacion de nifias y niflos de mayor vulnerabilidad.

Diagnéstico

De dulce y de agraz es el conjunto de resultados de la
educacion en Chile. Partiendo por el lado positivo, hay
una serie de avances que se reflejan en niveles bastan-
te altos de cobertura primaria, secundaria y terciaria
(Grafico 1, panel A), ala vez que un incipiente aumento
de la cobertura en educacioén preescolar. En el plano
de los resultados de calidad del sistema también se
observan mejoras en pruebas internacionales de aspec-
tos cognitivos, como TIMMS o PISA (Grafico 1, panel
B), y resultados relativamente alentadores en pruebas
de conocimientos de educacion civica. Y es digno de
encomio el hecho de que los avances en las pruebas
sean especialmente notorios dentro de los grupos de
nivel socioeconémico mas bajo (Grafico 1, panel C).

En el plano de institucionalidad y de politicas también
se observan avances importantes: un aumento impor-
tante en los recursos destinados al financiamiento de
la educacion escolar (con un sesgo muy fuerte hacia
los estudiantes mas postergados, via la Subvencion
Escolar Preferencial); la implementacion reciente de
reformas institucionales via el Consejo Nacional de
Educacion, la Agencia Aseguradora de la Calidad y la
Superintendencia de Educacion, y el aumento sustantivo
en becas y créditos para educacioén superior, entre otros.

En cuanto a los aspectos negativos o ausentes que se
observan en el sistema educativo chileno, estos son los
principales. Primero, a pesar de la alta cobertura 'y de
los avances recientes existe una distancia importante
en medidas de calidad respecto de paises avanzados
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(Grafico 1, panel C). Esta distancia promedio, que es
alta, lleva aparejada una gradiente econémica y des-
igualdad de resultados que refleja un alto peso del origen
socioecondmico en los resultados (Grafico 1, panel B). Si
bien esta asociacion entre condicion socioeconémica y
rendimiento esta presente en la mayor parte de los sistemas
educativos del mundo, en el caso de Chile es especialmente
notoria. Considerando informacién disponible de pruebas
internacionales (ver por ejemplo el informe de la OCDE,
2011), el alto porcentaje de la varianza que explican las
caracteristicas socioeconémicas de los estudiantes en el
caso de Chile se relaciona principalmente por la elevada
desigualdad en las medidas de capital cultural de los
hogares, mas que por el impacto de esas diferencias en
los aprendizajes (donde de hecho el coeficiente que se
observa para Chile es mas bajo que para otros paises).
Por ello, en Chile hay que hacer esfuerzos mayores para
que el sistema educativo no amplifique o replique las altas
desigualdades existentes. La desigualdad socioeconé-
mica se ve reflejada en una serie de dimensiones que
van desde las diferencias en resultados, y de recursos,
que se observan entre establecimientos educacionales
de diferente dependencia, de zonas urbanas y rurales o
de comunas dentro de la misma ciudad.

Segundo, una parte de estas falencias y distancias
con los paises mas desarrollados se explica por las
diferencias en los recursos disponibles para educacion
(Grafico 1, panel D). Las diferencias se acumulan en
todo el ciclo educativo y asi, por ejemplo, segun el
informe de la OCDE (2011), mientras el gasto total
acumulado en educacién entre los 6 y los 15 afios de
un estudiante promedio de la OCDE era de US$ 78.615
(a PPC de 2008), un estudiante chileno de la misma
edad habia tenido un gasto acumulado de US$ 20.192.
Si bien la literatura que comienza con Hanushek (1986)
es un poco escéptica de que mas recursos materiales
impliquen necesariamente una mejora de resultados, es
ilustrativo un calculo que se deriva de las estimaciones
de Hanushek y Woessman (2011): las diferencias de
gasto per capita pueden explicar completamente las
diferencias de resultados entre Chile y Finlandia (pais
reconocido como lider en pruebas internacionales).’

Obviamente no estamos planteando que un aumento
de recursos garantice per se mejoras en resultados
educativos, sino que queremos ilustrar qué implicancias
pueden tener las diferencias de gastos identificadas.

Este panorama empeora si se consideran las diferencias
de recursos (monetarios, de capital social, cultural y no

cognitivo) que se obse