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La alta abstenclon electoral, las masivas manifestaclones cu-
dadanas, los movimlentos politicos extrainstitucionales, 2|
aurmento de s candidaturas de Independientes en las elec-
clones municlpalkes, la radicalizacion de los jévenes y la viru-
lencia del debate politice serian respuestas sodales produc-
to de una frustraclom o malestar dudadano causado por los
limittes Instituclenales —considerados comie no legitimos— a
la obtencidn de mejores y superores niveles de wida demo-
cratica.

Las reformas politicas que han tratado de profundizar nues-
tra democracla han sido Incapaces de desplegar toda su
fuerza. La Insolvendla sodal de los sistemas de penslones,
sallud y educacion publica; los limites a la reforma laboral, lai
recaldtrante incapacdad para enfrentar les’problemas de
dludad, erden poblice y criminallidad —solo para menclonar
los temas ultmaments mas candentes— tlenen en subase
un Ineficlente marco Instituconal heredado de la dictadura.
Las actuales Insttucionas estatales y politicas dan miuestra
de una atta ncompetencla para enfrentar los retos del desa-
rrollo econdmico y pelitico contemparaneo, lo que aumenta
la frustrachan dudadana. Dificll seria alcanzar una gestian de
polrticas poblicas salvente con Instituclones estatales inca-
paces de dar curse a transformaciones significativas. De agul
la necesidad de una nueva Constitudion.

Los trabajos que componen este volumean evidencan la ten-
sldn entre propusstas de cambilo, su dilacian y 1a frastrachon
de tales Intertos. Esperamos que ellos contribuyan a una mas
amplia comprensian de la actual etapa del proceso sochnpo-
Irtico y econdmico que enfrenta el pais, aportando al encuen-
trode mejores camings para superar tales contradicclones.
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¢Un desarrollo politico frustrado?

Los resultados de las elecciones municipales de octubre de 2016 provocaron
diversas interpretaciones. El 65% de abstencion, la disminucion de la diferen-
cia entre el nUmero de votos de la Nueva Mayoria y de Chile Vamos y el aumen-
to de la votacién para las candidaturas independientes podrian interpretarse
como expresion de una frustracién ciudadana. Aunque esta pudiera haberse
personalizado en el Ejecutivo, también se ha dado respecto de la representa-
tividad del sistema politico y la pérdida de legitimidad de la clase politica en
general.

Frente a la gestion del gobierno de la Presidenta Bachelet y sus reformas,
electores insatisfechos por la falta de profundidad y pulcritud de estas le ha-
brian restado su apoyo o se habrian inclinado hacia candidaturas indepen-
dientesy, en el caso de la oposicion, el rechazo a las mismas habria movilizado
a sus disconformes bases de apoyo.

En esta nueva entrega del Barémetro de Politica y Equidad hemos explo-
rado la primera de las hipétesis, la que tiene profundas raices historicas. En
efecto, seis décadas atrds, Anibal Pinto en su Chile, un caso de desarrollo frustra-
do (portada de Nemesio Antunez)' analizé la evolucion socioecondmica chile-
na durante un siglo y medio de vida independiente y sefialé las principales (y
algunas muy actuales) causas: estructura agraria obsoleta, consumo suntuario
de los mas ricos, deterioro de los términos de intercambio, inversiones extran-

1 A.Pinto (1994), Chile, un caso de desarrollo frustrado. Santiago: Editorial Universitaria, p. 83.



jeras desreguladas, concentracién de los recursos econdmicos, tributacion be-
nigna para los poderosos. Esta situacidén generaba una regresiva distribucion
del ingreso, un efecto de demostracion que estimulaba “apetitos de consumo
que suscita el contacto directo o indirecto con sociedades mas desenvueltas”
y un sistema econémico que no proporcionaba bases sélidas al desarrollo
democrdtico: “el sistema de produccidon no estd en situacion de avalar o de
cumplir las expectativas que va creando el régimen politico. El subcrecimien-
to en lo econdmico y el relativo sobrecrecimiento en lo politico plantean una
contradiccién aguda, que es fuente de roces, frustraciones y desequilibrios”.
Esta contradicciéon entre lo politico y lo econémico? se repite hoy en dia, pero
de manera inversa: un modelo de crecimiento econémico que obstaculiza el
desarrollo democratico.

En la actualidad pareciera que el paradigma neoliberal, el Estado subsi-
diario y las instituciones estatales y politicas derivadas de la Constitucién de
1980 estan bloqueando la plena democratizacién del pais. Dichas institucio-
nes estan inspiradas “solo parcialmente en principios republicanos (...) su con-
tenido es todavia no democratico ni republicano (...) porque tiene un ADN
autoritario”. Aun cuando se ha intentado modificar la l6gica fundamental de
este marco institucional, ello no ha sido posible, por lo que las reformas politi-
cas que han tratado de profundizar nuestra democracia han sido incapaces de
desplegar toda su fuerza. La insolvencia social del sistema de pensiones, de la
salud y educacién publica, los limites a la reforma laboral, la recalcitrante inca-
pacidad para enfrentar los problemas de ciudad, orden publico y criminalidad
—solo para mencionar los temas ultimamente mas candentes— tienen en su
base un ineficiente marco institucional heredado de la dictadura. Las actua-
les instituciones estatales y politicas dan muestra de una alta incompetencia
para enfrentar los retos del desarrollo econémico y politico contemporaneo,
lo que aumenta la frustracion ciudadana. Dificil seria alcanzar una gestion de
politicas publicas solvente con instituciones estatales incapaces de dar curso
a transformaciones significativas. Es este paisaje institucional el que termina
produciendo reformas a medias —Ilo que se ha llamado una“democracia semi-
soberana”— que obstruyen la plena soberania popular. De aqui la necesidad
de una nueva Constitucion.

La conduccion partidaria alejada de las bases ciudadanas, la elimina-
cion de primarias para designar alcaldes y la incapacidad para incorporar a

2 A. O. Hirschman (1994), “La conexién intermitente entre el progreso politico y el econémico’, Estudios
Publicos 56 (primavera), 5-14 [http://www.cepchile.cl/la-conexion-intermitente-entre-el-progreso-poli-
tico-y-el-economico/cep/2016-03-03/183539.html].

3 P. Ruiz Tagle (2016), Cinco republicas y una tradicién. Constitucionalismo chileno comparado. Santiago:
LOM, p. 260.

4 C.Huneeus (2014), La democracia semisoberana: Chile después de Pinochet. Santiago: Taurus.

la sociedad civil en el proceso politico, han cobrado su precio. Como singular
contrapartida, las Primarias Ciudadanas de La Matriz, amplias, democraticas
y pluralistas, permitieron el triunfo inesperado de un candidato a alcalde en
Valparaiso surgido de este proceso.

La alta abstencion electoral, las masivas manifestaciones ciudadanas, los
movimientos politicos extrainstitucionales, el aumento de las candidaturas
de independientes en las elecciones municipales, la radicalizacién de los jo-
venes y la virulencia del debate politico serian respuestas sociales producto
de una frustracién o malestar ciudadano causado por los limites instituciona-
les —considerados como no legitimos— a la obtenciéon de mejores y supe-
riores niveles de vida democratica. Este fendmeno también se puede apreciar
en otras latitudes. En el espacio de las democracias desarrolladas, Dahrendorf
(2006) reconocia que, producto de los cambios estructurales los grupos so-
ciales, “ya no logran encontrar su casa politica en los partidos, sino que reac-
cionan frente a situaciones, con estados de animo, y sobre todo con referen-
cias a sentimientos, si no resentimientos”® La ampliamente validada tesis de
la frustracién-agresién ayuda a comprender por qué estos resentimientos son
“dirigidos contra los agentes percibidos como la fuente de tal frustracion’® de
manera que son los representantes politicos, los partidos y los titulares de las
posiciones institucionales criticadas quienes han terminado deslegitimados y
denostados. En nuestro caso, los problemas de la representaciéon democratica
son solo la punta del iceberg de una organizacion politica que requiere una
profunda modificacién para recuperar el desarrollo politico frustrado.

Los capitulos que siguen evidencian esta tensidn entre propuestas de
cambio, su dilacion y la frustracion de tales intentos. Esperamos que los traba-
jos aqui presentados contribuyan a una mas amplia comprension de la actual
etapa del proceso sociopolitico y econdmico que enfrenta el pais, aportando al
encuentro de mejores caminos para superar tales contradicciones.

Pamela Diaz-Romero
Alfredo Rodriguez
Augusto Varas

Editores

5 R.Dahrendorf (2006), “Parties and Populists’, Project Syndicate, August 14 [http://bit.ly/2fZwLhi].

6 J.Dollard, L. Doob, N. Miller, Mowrer & R. Sears, R. (1939), Frustration and aggression. New Haven, CT: Yale
University Press, p. 39. Citado por L. Berkowitz (1989), “Frustration-Aggression Hypothesis: Examination
and Reformulation’, Psycological Bulletin, 106(1), 62.
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Elecciones y representacion
democratica

Augusto Varas'

Las recientes elecciones municipales tuvieron especial relevancia en vista de
las elecciones parlamentaria y presidencial del préximo afio. Su inevitable pre-
sidencializacion y el efecto estimado del fin del binominal a nivel parlamenta-
rio politizaron este ambito subnacional en forma nunca antes vista. Tal como
afirmaramos en nuestro analisis anterior, “las dinamicas politicas nacionales
han terminado por encontrar un cauce”: la reelectoralizacién del pais.? Los
13.327 candidatos a concejales —un 34,25% de aumento en comparacién con
2012—y las numerosas precandidaturas presidenciales, entre las que se con-
taban las de los ex Presidentes Lagos y Pifiera, confirmaron ese diagnostico.

La alta abstencion electoral, el castigo a los candidatos de la Nueva Ma-
yoria y el mayor apoyo a candidatos independientes reforzaron la ya instalada
nocién de“crisis”como hecho nacional con diversas apreciaciones, caracteristi-
cas y explicaciones en diferentes niveles. Esta variedad de interpretaciones exi-
ge una comprensién mas de fondo de los procesos sefalados, diferenciando
las “turbulencias” politicas de las causas estructurales.

1 Augusto Varas. Doctor en Sociologia, consultor del Norwegian Peacebuilding Resource Center (NOREF)
y presidente de Fundacién Equitas.

2 A.Varas (2016),“Bachelet, gobernabilidad y la profundizaciéon de la democracia’, en: Varios autores, Pun-
to de quiebre. La nueva constitucion y la ciudadania. Santiago: Fundacién Equitas-Sur Profesionales-Fun-
dacién Friedrich Ebert, p. 21.
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Desde esta perspectiva, analizaremos cdmo el efecto simultaneo y com-
binado de cambios sociales y politico-institucionales han generado tensiones
en la representacion democratica, al tiempo que se ha debilitado la densidad
del espacio politico.

1 Diferentes crisis

La definiciéon del ultimo afo politico como de crisis ininterrumpida ha tenido
diversas definiciones y opuestas apreciaciones.

Una de ellas se centro en las instituciones politicas y su legitimidad. Asi, el
ex Presidente Lagos, continuando con su diagnéstico de comienzos de 2015,
cuando definia la situacion como“crisis de confianza”y “de legitimidad’,? a fines
del mes de julio recién pasado reiteraba la existencia de una crisis “que es la
peor que ha tenido Chile desde que tengo memoria. Dejo aparte, por cierto,
el quiebre de nuestra democracia el aflo 1973"* Disentia de este diagnostico
el exministro José Miguel Insulza cuando sostenia que “Chile enfrenta proble-
mas importantes que afectan su crecimiento y desarrollo social, pero no esta
en crisis institucional. La crisis es politica o, si se prefiere, de los politicos que
prefieren buscar imagenes de caracter general antes de reconocer errores y
limitaciones”?

Las consideraciones sobre la crisis de legitimidad se reprodujeron a conse-
cuencia de la incorrecta asignacion de domicilios electorales por parte del Re-
gistro Civil, lo que dejo a cerca de 500.000 electores en comunas equivocadas.
Al respecto, el presidente de la Cdmara, Osvaldo Andrade (Partido Socialista,
PS), afirmé que “la magnitud del error es de tal naturaleza que puede afectar
la legitimidad de las elecciones’, ante lo cual el secretario general de Gobierno,
Marcelo Diaz (PS), respondié que “aqui no hay una deslegitimidad, lo que ha
estado en cuestion es la legitimidad de la politica, no nuestra institucionalidad
electoral, que goza de un enorme prestigio y aprecio entre los chilenos y sobre
todo a nivel regional y mundial”®

m

3 H. Soto, “Ricardo Lagos: ‘Las crisis politicas se resuelven con liderazgo y acuerdos”, La Tercera, Repor-
tajes, 29 marzo 2015 [http://diario.latercera.com/2015/03/29/01/contenido/reportajes/25-186435-9-ri-
cardo-lagos-las-crisis-politicas-se-resuelven-con-liderazgo-y-acuerdos.shtml].

4 H.Soto,"Ricardo Lagos Escobar:‘Esta es la peor crisis politica e institucional que ha tenido Chile”; La Tercera,
Politica, 6 julio 2016 [http://www.latercera.com/noticia/politica/2016/07/674-690530-9-ricardo-lagos-es-
cobar-esta-es-la-peor-crisis-politica-e-institucional-que-ha.shtml].

5 “Insulza descarta problemas institucionales y afirma que ‘la crisis es de los politicos”, Emol.com, Nacio-
nal, 31 julio 2016 [http://www.emol.com/noticias/Nacional/2016/07/31/815053/Insulza-descarta-pro-
blemas-institucionales-y-afirma-que-la-crisis-es-de-los-politicos.html].

6 “Gobierno desestima que error de cambio de domicilios afecte legitimidad de elecciones’, elmostrador,
Noticias | Destacado, 112 octubre 2016 [http://www.elmostrador.cl/noticias/pais/2016/10/12/gobier-
no-desestima-que-error-de-cambio-de-domicilios-afecte-legitimidad-de-elecciones/].
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A la caracterizacion de ‘crisis institucional profunda’ se sumaron sectores
empresariales, apuntando al efecto econémico depresivo que tendrian las re-
formas estructurales impulsadas por el Gobierno e insistiendo en que ellas“im-
piden retomar clima de confianza e inversién”’ Desde Washington, el director
del Departamento del Hemisferio Occidental del Fondo Monetario Internacio-
nal (FMI), Alejandro Werner, profundizaba esta observacién:

obviamente, la incertidumbre asociada a la implementaciéon de una gama
tan amplia de reformas ha también tenido un impacto muy importante sobre
la inversién, sobre el gasto doméstico, y esto, obviamente sigue afectando
las probabilidades de una recuperacién mas rapida de un crecimiento
econdémico de este pais.®

Estas pesimistas apreciaciones tuvieron un contrapunto en E/ Mercurio, el
que —comentando editorialmente el éxito de la Ultima licitacién energética—
afirmaba que “un éxito mayor representan los resultados conocidos ayer de la
licitacion de suministro eléctrico a clientes regulados”’ echando asi por tierra
todas las predicciones de una caida de las inversiones producto del énfasis
reformista de la administracién Bachelet. En la misma direcciéon, otro medio
seflalaba que la “inversidon extranjera en Chile estd creciendo en 2016, hasta
mayo se estima que lo ha hecho un 6 por ciento mas en comparacién con las
mismas fechas de 2015"°

Sumandose al diagnéstico de crisis, el presidente del Banco Central, Rodri-
go Vergara, informaba a la Comision de Hacienda del Senado: “lo que detec-
tamos en el IPoM [Informe de Politica Monetaria] es que hay un componente
auténomo que estd afectando la confianza, la inversion y el crecimiento. Es
natural que reformas estructurales produzcan un cierto grado de ansiedad”."
No obstante, la prensa informaba que, descontando las pérdidas de Codelco,
las utilidades de las sociedades anénimas chilenas aumentaron un 26,9% en el

7  M.PazInfante & J. Mazzucco, “Empresarios insisten en que reformas impiden retomar clima de confianza
e inversion’, El Mercurio, Economia y Negocios [Online], 7 julio 2016 [http://www.economiaynegocios.cl/
noticias/noticias.asp?id=269002].

8  “FMIrecomienda disminuir la incertidumbre en Chile para aumentar los niveles de inversion’, Emol.com, Eco-
nomia, 20julio 2016 [http://www.emol.com/noticias/Economia/2016/07/20/813350/FMI-recomienda-dismi-
nuir-la-incertidumbre-en-Chile-para-aumentar-los-niveles-de-inversion.html].

9 “Resultado de las licitaciones de suministro’, El Mercurio, blogs, Editorial, 18 agosto 2016 [http://www.el-
mercurio.com/blogs/2016/08/18/44289/Resultado-de-las-licitaciones-de-suministro.aspx].

10 T. Pablo R, “La inversidn extranjera contintia creciendo en Chile’; elEconomista, America.com | Chile, No-
ticias, 2 agosto 2016, [http://www.eleconomistaamerica.cl/noticias/noticias/7742167/08/16/La-inver-
sion-extranjera-continua-creciendo-en-Chile.html)]

11 “Las definiciones de Rodrigo Vergara tras entregar un ‘realista’ IPoM de septiembre’, Emol.com, Econo-
mia, 1 septiembre 2015 [http://www.emol.com/noticias/Economia/2015/09/01/747724/Las-definicio-
nes-de-Rodrigo-Vergara-tras-entregar-un-realista-IPoM-de-septiembre.html].
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primer semestre del ano.™ Asi, percepciones y realidades econémicas parecie-
ron no coincidir.

Otra de las causas que explicarian esa “crisis” habria sido una determinada
visioén intelectual. En esta perspectiva, Harald Beyer, director del Centro de Es-
tudios Publicos (CEP), sehalaba que la“agenda estd muy motivada por la vision
de un sector de intelectuales publicos que ha desplazado a otro grupo que
tuvo mucha influencia durante los gobiernos de la Concertacién. Hay visiones
distintas de sociedad y de cémo aproximarse a los problemas publicos entre
estos dos grupos”.’* Una respuesta indirecta la dio el nuevo Premio Nacional de
Historia, Julio Pinto, cuando sefialaba que estas tensiones eran producto de las
“reformas estructurales (...) que tocan intereses creados muy poderosos que
no se allanan a ellas’,'* poniendo asi en primer plano la causa de estas turbu-
lencias. Tal es el profundo cambio en las relaciones de poder que el segundo
gobierno de Bachelet ha estado impulsando.™

Finalmente, diversas apreciaciones surgieron ante los resultados de las
elecciones municipales. Por una parte, estos se explicaron por la falta de sin-
tonia de la administracion Bachelet con las aspiraciones mas profundas de los
nuevos grupos sociales, que no habrian deseado cambios radicales.'® Por el
contrario, otros estimaron que estos resultados fueron el producto de la trans-
ferencia del apoyo a los independientes, al tiempo de una abstencién de casti-
go de sus partidarios por la gestion politica del Ejecutivo."”

En suma, politicos, empresarios y académicos mostraron altos grados de

disenso respecto a la eventual existencia de la o las “crisis”, asi como de sus
caracteristicas.

A diferencia de los anteriores diagndsticos de crisis, que connotan una “si-
tuacion mala o dificil’, nuestro énfasis estara puesto en la acepcion de “cambio

12 “Resultado de empresas al primer semestre’, El Mercurio, Economia y Negocios | B, 14 septiembre 2016, p.
1 [http://impresa.elmercurio.com/mermobileiphone//HomeSlide.aspx?qs=2&dt=2016-09-14#pagina-1].

13 En entrevista por W. Diaz, “Harald Beyer, director del Centro de Estudios Publicos (CEP):‘Hay una inercia
de la Presidenta que hace dificil revertir la situacién politica”, El Mercurio, Politica, 27 agosto 2016 [http://
www.economiaynegocios.cl/noticias/noticias.asp?id=284091].

14 M. Romero, “Julio Pinto Vallejos (60):‘No esperaba ganar el Premio Nacional de Historia...”, La Segunda,
Crdnica, 26 agosto 2016, p. 36 [http://impresa.lasegunda.com/2016/08/26/A/fullpagefslider-36].

15 Sobre estas reformas y su efecto politico, véase Varas, 2016 (cit.).

16 C. Pefa, “La derrota de Bachelet, el triunfo de Pinera’, El Mercurio, Blogs, Columna del dia, 24 octubre
2016 [http://www.elmercurio.com/blogs/2016/10/24/46041/La-derrota-de-Bachelet-el-triunfo-de-Pi-
nera.aspx].

17 M. C. Romero, “En un escenario de alta abstencién: ;Quiénes pueden considerarse ganadores y
perdedores?’, Emol, Noticias, Nacional, 24 octubre 2016 [http://www.emol.com/noticias/Nacio-
nal/2016/10/24/827922/En-un-escenario-de-alta-abstencion-Quienes-pueden-considerarse-ganado-
res-y-perdedores.html].
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profundo y de consecuencias importantes en un proceso’,'® por lo que, en vez
de crisis, preferimos caracterizar este periodo como uno en el umbral de una
transicién que puede o no terminar frustrada.

2 Contradicciones en la representacién, nuevos alineamientos y
cambios institucionales

El conjunto de definiciones que cada actor ha tenido sobre “la crisis” no logra
constituirse en un mosaico analitico coherente. En cuanto objeto de andlisis,
estas apreciaciones pueden considerarse como consecuencia de cambios mas
profundos. Nos referimos a los nuevos alineamientos politicos de la ciudada-
niay a las transformaciones que en las Ultimas décadas han sufrido los proce-
sos e instituciones de la democracia representativa, tanto en Chile como en
otras latitudes.

2.1 Nuevos desafios a la democracia representativa

Analizando la representacién democratica en dos realidades tan diferentes
como América Latina y Europa, a fines de los afos ochenta e inicios de los no-
venta los politélogos destacaban tres fendmenos que estaban cambiando la
estructura y procesos en las democracias representativas.

Guillermo O’Donnell describia la democracia delegativa como aquella en
que el Ejecutivo puede “gobernar practicamente sin ninguna restriccién salvo
las que imponen las propias relaciones de poder no institucionalizadas (...)
el presidente se aisla de la mayoria de las instituciones politicas e intereses
organizados, y asume en forma exclusiva la responsabilidad por los éxitos y
fracasos de‘sus’politicas”' A este quiebre vertical en la rendicion de cuentas le
agregaba otro a nivel horizontal, la rendiciéon de cuentas ante otras institucio-
nes estatales. El personalismo, las tendencias plebiscitarias y la concentracion
del poder en la Presidencia serian las consecuencias de esta forma de funcio-
namiento de las democracias delegativas.

Por su parte, Dominique Rousseau observaba que la democracia repre-
sentativa siempre estad en una tension, por la posibilidad de que en cualquier
momento los electores pueden renegar de sus representantes por la forma
de encarnar sus intereses. Esta posibilidad se incrementa cuando los repre-
sentantes se cierran en si mismos y, al mismo tiempo, aumenta la formacién
e informacion ciudadana reduciendo la autoridad de la clase politica. En esta
democracia continua, las nuevas formas y canales de representacién y expre-
sion de la opinion publica —como las encuestas, los grupos de presién, los

18 RAE, Diccionario de la lengua espariola, “crisis” [http://dle.rae.es/?id=BHwUydm].
19 G. O’'Donnell (1994, January), “Delegative Democracy”, Journal of Democracy, 5(1), 55-69, p. 60 [http://
isites.harvard.edu/fs/docs/ich.topic925740.files/Week%206/0ODonnell_Delegative.pdf].
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periodistas, los medios de comunicacion, las redes sociales, los think tanks—
generalizan de hecho el principio deliberativo y comienzan a someter a los
representantes a un control de nuevo tipo, erosionando su rol tradicional .

Pero este especial empoderamiento ciudadano, segun Sheldon Wolin, de-
bilita los sistemas democraticos representativos en la medida en que se tiende
a sustituir su legitimidad por la aprobacién de quienes ejercen el poder. En la
medida en que

el poder que la ciencia moderna le ha proporcionado al Estado posmoderno
excede todas las escalas previas, pero su base politica se contrae
continuamente (...) la politica posmoderna [es] conducida con una minima
dependencia de cualquier principio de legitimidad que justifique el ejercicio
del poder. [Este] solicita aprobacidn mdas que requerir legitimacion. La
aprobaciéon es ampliamente expresada como un puntaje que registra la
opinién de los ciudadanos acerca del desempeio de los politicos.”!

Pierre Rosanvallon reconoce que la“mayor transparencia ha contribuido a
la percepcidn negativa de la institucion [legislatival, producto de la creciente
visibilidad de los choques partidarios, los conflictos de intereses, y las negocia-
ciones entre sus miembros”.??

Ultimamente, Philippe Schmitter va mas all3, planteando que los sistemas
democraticos tal como existen actualmente no estan en crisis, sino que evolu-
cionan hacia lo que llama una democracia “post-liberal’,

configuracion que estaria generada por la extension de la consulta
publica sobre temas de politicas y presupuesto, una mas amplia definicion
de ciudadania, el financiamiento publico de los partidos politicos y de
organizaciones de la sociedad civil elegidas por los ciudadanos, cuotas para
mujeres, ‘instituciones guardianas’designadas para proteger a los ciudadanos
de fraudes y explotacidn, la creacién de ‘comisiones de futuro’ que examinan
el potencial impacto de las decisiones gubernamentales, y (;por qué no?)
la proliferacion de personas autodesignadas para representar una amplia
diversidad de causas y lugares.

En nuestro caso encontramos una combinacion de algunos de estos pro-
cesos. Frente un Ejecutivo hiperpresidencializado —pero con menos electo-

20 D. Rousseau (1995), La démocratie continue. Paris: LGDJ-Bruylant, Collection “La pensée juridique mo-
derne’, 1995, pp.6-17. También: |. Cheresky (2015), El nuevo rostro de la democracia (Buenos Aires: Fondo
de Cultura Econdmica de Argentina, 2015) muestra estos desarrollos en diversos paises de América
Latina y otras regiones.

21 S.Wolin (2016), Fugitive Democracy: and other essays. Princeton, NJ: Princeton University Press, pp. 282-284.

22 P.Rosanvallon (2011), Democratic legitimacy. Impartiality, reflexibility, proximity. Princeton, NJ: Princeton
University Press, p. 223.

23 P. C. Schmitter, “Crisis and transition, but not decline’, en L. Diamond & M. F. Plattner, Democracy in de-
cline? Baltimore, MA: Johns Hopkins University Press, p. 53.
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res—, que cuenta con amplias facultades legislativas, discrecional manejo de
la administracién estatal y una poderosa tecnoburocracia, se tiene un Congre-
so con funciones fiscalizadoras disminuidas, un Tribunal Constitucional con-
tramayoritario que limita sus facultades legislativas, y un Ejecutivo con débiles
controles legislativos.?* Esta configuracion estatal —junto a la inscripcién au-
tomatica y voto voluntario— discapacita a los partidos politicos en su rol de
intermediacién y los inhabilita para representar adecuadamente a la ciudada-
nia, constituyéndose en el ambito institucional clave de representacién, nego-
ciacion y articulacion de intereses. La pérdida de legitimidad asociada a esta
discapacidad lleva a los titulares de las posiciones gubernamentales y legislati-
vas (y ultimamente a los miembros del Poder Judicial) a confundir legitimidad
en el ejercicio del poder con aprobacién ciudadana en sondeos de opinién
publica, exponiéndose en los medios en un estéril intento de legitimacion. La
mayor transparencia en sus acciones tampoco ayuda y, en muchas ocasiones,
tiene el efecto contrario.

La erosidn de los nexos institucionales de rendicién de cuentas entre re-
presentantes y representados, asi como entre los poderes del Estado, junto
a los nuevos mecanismos informales de empoderamiento de los electores, la
reduccion del espacio politico a la estrecha esfera de los medios de comuni-
cacion existentes y el aumento de las medidas de transparencia han puesto a
nuestra democracia representativa frente a la urgente necesidad de una pro-
funda reforma.

2.2 Cambios en los alineamientos politicos

A estas transformaciones se les han sumado nuevos ejes en torno a los cuales
se dividen las opciones politicas nacionales.

Este cambio no es nuevo y ha sido detectado por diversos estudios a lo
largo de este ultimo cuarto de siglo, en sus analisis de los temas cruciales en
torno a los cuales se dividirian las opiniones y se organizarian los alineamien-
tos politicos en el pais. Asi, en 1999, Tironi y Agliero establecian que la “fisura
generativa” (clivage) continuaba siendo autoritarismo/democracia, pero hi-
potetizaban que esta se iria diluyendo, quedando obsoleta a medida que el
sistema y conductas politicas fueran cambiando.?> Un tiempo mas tarde, Fuen-

24 Permanentes reclamos de legisladores al respecto: de diputados con el Gobierno por inasistencia de mi-
nistros a sesion especial por marea roja [http://www.emol.com/noticias/Nacional/2016/05/04/801189/
Marea-roja-Diputados-de-todos-los-sectores-acusan-al-Gobierno-inaccion-y-falta-de-respeto-ha-
cia-los-chilotes.html]; de diputados UDI por inasistencia de ministros a sesion so bre el pisco [http://
www.radioagricultura.cl/2016/09/06/diputados-udi-envian-carta-de-reclamo-a-bachelet-por-inasis-
tencia-de-ministros-a-sesion-sobre-el-pisco/].

25 E.Tironi & F. Agliero (1999),“;Sobrevivird el nuevo paisaje politico chileno?, Estudios Publicos (CEP), (74), 151-
168 [http://www.cepchile.cl/sobrevivira-el-nuevo-paisaje-politico-chileno/cep/2016-03-03/183721.html].
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tes observaba que “el clivaje democracia/dictadura que marcé el ciclo politico
1988-2005 comienza a verse reemplazado por un clivaje algo mas complejo
asociado al modelo de democracia que se aspira tener”?® En esta misma linea,
y en el marco del debate sobre la nueva constitucién, Zuhiga establecia que
“no tenemos dudas que hoy en Chile se ha instalado el problema constitu-
yente, mas alla del tradicional clivaje democracia/dictadura; que marcé toda
nuestra transicion y en especial las mas importantes reformas constitucionales
del periodo (1989, 1991 y 2005).#” Matizando el tema, en 2014 Aubry y Docken-
dorff concluian que si bien se habia repuesto “la division A/D [autoritarismo/
democracial’, al mismo tiempo reconocian que esta polarizacién no contami-
naba las decisiones sobre politicas futuras adquiriendo esta fisura un caracter
mas bien retrospectivo que proyectivo.?®

Recientemente, Carlos Ruiz (2016), director de Nodo XXI, propuso un nuevo
eje divisorio, el que se crearia a partir de la“inédita mercantilizacién de las condi-
ciones de reproduccion social”. Esta habria transformado la estructura de clases
—especialmente a los sectores medios y la clase obrera industrial—, generando
una nueva “fisura” caracterizada por el “conflicto entre mercancia y humanidad’, lo
que plantearia “una pugna por la soberania sobre los procesos de reproduccién
social y la vida cotidiana misma, como marco identitario de las nuevas fuerzas so-
ciales” Al centro de este conflicto estaria “la idea de libertad, de la soberania hu-
mana como tal’, motor dinamizador de las nuevas fuerzas sociales movilizadas, las
que pasarian“sin escalas de la frustracion a la movilizacion”. La politizacién de estas
nuevas fuerzas permitiria “replantearse el modelo de desarrollo y de sociedad’?
tesis que alimenta conceptualmente a la Izquierda Auténoma.

De acuerdo con los analisis anteriores, la actual etapa politica podria ca-
racterizarse, en un primer nivel, como una en la cual el alineamiento autori-
tarismo/democracia habria dado paso, sin eliminarlo definitivamente, a otras
lineas divisorias en torno a nuevos modelos de democracia y desarrollo a los
que se aspira y que se deberian expresar en una nueva Constitucion. Asi, para
amplios sectores sociales se estaria configurando un nuevo imaginario del pais

26 C.Fuentes(2010),“La transicion auto-contenida: Elites politicas y reformas constitucionales en Chile (1990-
2010)" Paper presentado al XXIX Latin American Studies Association Congress (LASA), Toronto, Canadd, 6-9
octubre, 2010, p. 30 [http://www.icso.cl/wp-content/uploads/2009/11/LASA-Fuentes-2010.pdf].

27 F. Zuhiga (2013), “Nueva Constitucion y operacion constituyente. Algunas notas acerca de la Reforma
Constitucional y de la Asamblea Constituyente’, Estudios Constitucionales, 11(1), 511-540, p. 512 [http://
www.redalyc.org/articulo.oa?id=82027460013].

28 M. Aubry & A. Dockendorff (2014), “Cuarenta afios no son nada: jla reposicion del clivaje autoritaris-
mo-democracia en el sistema de partidos chileno?’, Revista de Sociologia, (29), 9-36, p. 30 [http://www.
facso.uchile.cl/publicaciones/sociologia/articulos/29/2901-Aubry-Dockendorff.pdf].

29 C.Ruiz E. (2016), “Crisis politica en Chile: neoliberalismo, cambios sociales y democracia’, en M. A. Ga-
rretén (Coord.), La gran ruptura. Institucionalidad politica y actores sociales en el Chile del siglo XXI (pp.
83-108). Santiago: LOM, 2016.
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deseado, pero su politizacién o los caminos para aterrizarlo seguirian siendo
una asignatura pendiente.

2.3 Transformaciones institucionales

Los elementos anteriores se han acoplado al conjunto de cambios politicos
estructurales generados por las politicas implementadas por la administracién
Bachelet y la Nueva Mayoria, dando por resultado nuevas formas de relacién
entre los actores politicos. Estos cambios han afectado la estructura de po-
der sin que ello necesariamente signifique que estamos en presencia de un
nuevo arreglo estructural tout court. Con todo, la forma como han comenzado
a interactuar politicamente los principales actores no solo es el efecto de los
cambios sociales antes sefalados, sino que también obedece a las institucio-
nes que regulan tal interaccion, las que en los Ultimos afios han observado im-
portantes modificaciones. Como sostiene Chantal Mouffe, “la principal cues-
tion de la politica democratica no estriba entonces en como eliminar el poder,
sino en cémo construir formas de poder que sean compatibles con los valores
democraticos”* Las politicas introducidas por la administracién Bachelet que
seflalamos a continuacion apuntan en esta direccion.

Un cambio principal ha sido el fin del sistema binominal, lo que ha pro-
ducido una explosion de la oferta politica y un debilitamiento y faccionaliza-
cién de las coaliciones y partidos que las componen. Su eliminacién signifi-
cara la pérdida de la importante palanca politica de poder para la derecha'y
el empresariado originada en la Constitucion de 1980 (66% del Congreso con
un 33% de votos), haciendo mas competitivo y pluralista el paisaje electoral
nacional. Si bien su principal efecto politico se observara en las elecciones
parlamentarias del préoximo ano, ya se puede apreciar su impacto en el au-
mento de los partidos (34 constituidos®'), la faccionalizacién partidaria, la
incertidumbre y los altos niveles de ansiedad que el nuevo sistema ha ge-
nerado en la clase politica de cara a las elecciones parlamentarias. La presi-
dencializacién de las elecciones municipales es una prueba de ello y aunque
segun la encuesta del CEP el 62% de la opinién publica no haya tenido una
clara opcién presidencial en julio/agosto de este afo, las elites politicas si
han encajado el golpe y se estan preparando para accionar en este nuevo y
desconocido territorio.>

30 Ch. Mouffe (2003), La paradoja democrdtica. Barcelona: Gedisa, p. 39.

31 Servicio Electoral de Chile (Servel), “Partidos Constituidos” [http://www.servel.cl/partidos-constitui-
dos/?mla_paginate_current=1].

32 Centro de Estudios Publicos (CEP), Encuesta CEP Julio-Agosto 2016, Estudio Nacional de Opinién Publica
N° 77. Santiago: CEP [http://www.cepchile.cl/cep/site/artic/20160818/asocfile/20160818165239/en-
cuestacep_julio_agosto2016.pdf].



22 Barémetro de Politica y Equidad

Incrementando las incertidumbres y vinculadas a este cambio crucial se
introdujeron reformas —aunque limitadas— a instituciones politicas clave,
como los partidos politicos, alterando las relaciones entre bases y directivas
disminuyendo relativamente el control ejercido por sus dirigentes.®

En la misma direccion, la futura eleccion de gobernadores regionales
(cualesquiera sean sus atribuciones) limitara el poder de los actuales inter-
mediarios (brokers) a nivel subnacional y pondra a diputados y senadores
ante un mayor nimero de competidores, exigiéndoles estructurar nuevas
redes de influencia.

Igualmente, la Ley de Cuotas obligara a los partidos a tener, al menos, un
40% de mujeres en sus listas, ampliando el espacio para la presencia de muje-
res, al tiempo que aumento los incentivos para su participacion al incrementar
Ssu compensacion econdémica por votos.

Por su parte, las leyes pro transparencia han limitado, aunque no total-
mente, la influencia del dinero sobre la politica,** y puesto limites a la accién
del sector empresarial en la aprobacion de las leyes a través de la ley del lobby
y su perfeccionamiento con las medidas aprobadas en la Agenda para la trans-
parencia y la probidad en los negocios y la politica.®

La reforma tributaria —aunque insuficiente— ha exigido mas al empresa-
riado para el financiamiento de bienes publicos. El fin de la seleccién, lucro y
copago en la educacién ha sido un fuerte golpe no solo a determinados em-
presarios educacionales, dentro y fuera de la Nueva Mayoria, sino que también
ha debilitado el principal soporte ideoldgico del neoliberalismo.

En esta misma linea, el haber puesto en cuestién la actual Constitucion, e
iniciado transversalmente el debate sobre una nueva, ha sido un golpe defini-
tivo a la legitimidad del orden constitucional autoritario neoliberal.

Finalmente, si bien la reforma laboral no salié tal como lo deseaba el Eje-

33 Veéase C. Fuentes, “La reforma a los partidos politicos. Modelos en pugna’, en M. A. Garretén (Coord.),
(2016).

34 “Se prohibieron los aportes de empresas; se autorizaron los aportes de personas naturales, aunque con
limites al total de donaciones y montos permitidos; se redujeron los limites a los aportes individuales; se
restringiod significativamente la publicidad en calles en términos de dimensiones permitidas y lugares
para realizar propaganda; se clarificé el concepto de “propaganda electoral”; se establecieron mecanis-
mos de fiscalizacion por parte del Servel a campanas, sanciones incluyendo la pérdida de escafio por
vulneracion a la ley, y estdndares de transparencia mas elevados incluyendo que el ciudadano conocera
el origen de los aportes antes de verificada la respectiva eleccién (...) se establecio la autonomia cons-
titucional del Servel y sus funciones especificas en materia de control de campanas y de recursos de los
partidos; se entregaran aportes del Estado para el financiamiento permanente de los partidos, como un
porcentaje de aporte basal y otro asociado al porcentaje obtenido en la Ultima eleccién; y se entregaran
recursos que deberan ser utilizados especificamente para promocion de ideas, actividades con la comu-
nidad y formacién de militantes”. C. Fuentes, Ibid., p. 173.

35 De 36 medidas solo faltarian ser aprobadas tres. Cfr. http://www.agendadeprobidad.gob.cl/
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cutivo y la propuesta de reforma a la previsién no avanza, los proyectos del
Gobierno han continuado apuntando en la misma direccién: tal es la erosién
del poder de las oligarquias y su estructura de poder.

Estas modificaciones institucionales estan incrementando las incertidum-
bres, en especial considerando que, vinculadas a este cambio crucial, se intro-
dujeron reformas —aunque limitadas— a instituciones politicas clave, como
los partidos politicos, alterando con ello las relaciones entre bases y directivas
y disminuyendo relativamente el control ejercido por sus dirigentes.*

Al respecto, Clarissa Rile Hayward sefala que

los mecanismos del poder son concebidos de mejor forma, no como
instrumentos que los agentes poderosos usan para prevenir que quienes no
tienen poder actien independiente o auténticamente, sino como fronteras
que, en conjunto, definen campos de accién para todos los actores sociales.
El poder define los campos de posibilidad. Facilita y constrifie la accion social.
Sus mecanismos consisten en, por ejemplo, leyes, reglas, simbolos, normas,
costumbres, identidades sociales, y estandares, que constrifien y facilitan la
accion inter e intrasubjetiva.?”

De esta forma, los actores politicos han comenzado desenvolverse en una
nueva arena o topografia, que les presenta y presentard mayores dificultades
a las diversas oligarquias para mantener su control. No es de extrafar que, en
este contexto, Andronico Luksic perciba que su pais “se esta cayendo”*®

3 Laescena politica en transicion

El efecto simultdneo y combinado de las alteraciones sufridas por la democra-
cia representativa, los nuevos alineamientos sociopoliticos en curso y los cam-
bios introducidos a las reglas del proceso politico, han tenido efectos sobre los
actores politicos generando altos niveles de incertidumbre, desorientacién y
ansiedad ante un indescifrable futuro escenario.

Este clima politico se caracteriza por las tensiones originadas tanto en el
propio gobierno como por los parlamentarios de la Nueva Mayoria, sus par-
tidos, los movimientos sociales y la estrecha alianza entre el cuarto y “quinto
poder” (medios de comunicacién y empresas de sondeos de opinién publica,
respectivamente).

36 Véase C. Fuentes, “La reforma a los partidos politicos. Modelos en pugna’, en M. A. Garretén (Coord.),
(2016).

37 C.R.Hayward (2000), De-facing power. Cambridge, MA: Cambridge University Press, p. 30.

38 A. Luksic, en entrevista por V. Cofré, La Tercera, 3 septiembre 2016, p. 52 [http://www.latercera.com/
noticia/andronico-luksic-presidente-de-quinenco-el-pais-se-esta-cayendo-y-entre-todos-debemos-le-
vantarlo/].
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3.1 Una coalicién indisciplinada

Si bien en un sistema hiperpresidencialista como el chileno las dificultades
para ordenar el gobierno y su coalicion radican principalmente en el Ejecutivo,
no es menos cierto que el encuadramiento de sus fuerzas de apoyo se hace
mas dificil, o casi imposible, cuando frente a una Presidencia debilitada (caso
Caval) dichas fuerzas convierten su indisciplina en tactica de posicionamiento
politico.

Asi, algunos miembros del comité politico tomaron distancia frente a pro-
yectos en discusién en el Congreso o bien ante la agenda de transformaciones
estructurales. Tales fueron los casos del ministro del Interior, Jorge Burgos (Par-
tido Democrata Cristiano, PDC), quien, frente al proyecto de despenalizacion
del aborto en tres causales (vida de la mujer se encuentra en peligro; feto con
alteracién genética de caracter letal; resultado de una violacién) declaré que
“si yo fuera diputado, respecto de la tercera causal (violacion) estaria en un
momento de duda”;* y del ministro secretario general de la Presidencia, Nico-
l&s Eyzaguirre (Partido Por la Democracia, PPD), quien confesaba que “desde el
ano pasado, comenzamos con la Presidenta a hablar de las reformas. Habia sin-
tomas de que las cosas no estaban bien. Yo tenia una vision critica, no respecto
de los contenidos, sino del ritmo”* Faltando un afio y medio para el término
del gobierno, comentarios como los del ministro de Energia, Maximo Pacheco
(PS), “es muy dificil gobernar un pais con un 15% de popularidad”*' enviaban
equivocas sefales sobre la gobernabilidad del pais. Su propia renuncia al Mi-
nisterio dias antes de las elecciones municipales para sumarse a la eventual
campana presidencial del ex Presidente Lagos, precipitando un parcial ajuste
de gabinete, fue una muestra adicional de la falta de solidez de los lazos poli-
ticos en el Ejecutivo.

Algo similar ocurrié con los parlamentarios. Caso paradigmético fue
el del presidente de la Cdmara de Diputados, Osvaldo Andrade, quien,
a titulo personal y contra la decision de sus correligionarios, ingresé
una presentacion ante el Tribunal Constitucional para que este se pro-
nunciara sobre la posible inconstitucionalidad del control preventivo

39 M. J. Nufez & M. F. Carrasco, “Dichos de Burgos por aborto complican al gobierno y abren criticas ofi-
cialistas”, La Tercera, Politica, 21 marzo 2016 [http://www.latercera.com/noticia/politica/2016/03/674-
673300-9-dichos-de-burgos-por-aborto-complican-al-gobierno-y-abren-criticas-oficialistas.shtmi].

40 P.Vergara & M. S. Vial, “Estabamos en una voragine de reformas que no ibamos a ser capaces ni de dise-
far ni de tramitar sin excesivos conflictos’, entrevista a ministro N. Eyzaguirre, El Mercurio, blogs, Noti-
cias, 6 septiembre 2015 [http://www.elmercurio.com/blogs/2015/09/06/35011/estabamos-en-una-vo-
ragine-de-reformas-que-no-ibamos-a-ser-capaces-ni-de-disenar-ni-de-tramitar-sin-excesivos-conflic-
tos.aspx].

41 “Ministro Pacheco:‘Es muy dificil gobernar un pais con un 15% de popularidad; La Tercera, Negocios, 23
agosto 2016 [http://www.latercera.com/noticia/negocios/2016/08/655-693557-9-ministro-pacheco-
es-muy-dificil-gobernar-un-pais-con-un-15-de-popularidad.shtml].
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de identidad incluido en la agenda antidelincuencia impulsada por su
gobierno.*

Quiebres intrapartidarios se reprodujeron en la Unién Demécrata Indepen-
diente (UDI) (renuncia de José Antonio Kast), Renovacion Nacional (RN) (José
Manuel Edwards) y en el PPD (Pepe Auth) cuando este ultimo, al renunciar a sus
filas, afirmaba que “el proceso actual de renovacion de las directivas partidarias
es el reflejo de la oligarquizacién del partido, donde la nueva mesa directiva es
decidida por el duefio controlador con la integracién de dos o tres accionistas
minoritarios que ponen sus representantes y los militantes son convocados lue-
go a plebiscitar la decision de sus caudillos”* La faccionalizacién se incrementé
al interior del Partido Socialista con la puesta en escena de la Izquierda Socialista
liderada por Fernando Atria y Ernesto Aguilay la del ex secretario general, Osval-
do Andrade, y su documento “El PS frente al Chile de hoy”*

Un amplio y critico diagnéstico de la situacién fue el ofrecido por el Consejo
General del PDC en su documento “La Democracia Cristiana mirando el presente
y el futuro de Chile”, en el que sostenia que los problemas radicaban en un

programade ambiciosas reformas cuyo espiritu compartimos(...) muchas veces
la falta de priorizacién, gradualidad, la improvisacion o la ubicacién en focos
equivocados ha deslegitimado las reformas sociales abordadas (...) tenemos
una coalicién politica débil en sus fundaciones. Las coaliciones se justifican
en tanto cuentan con una comun vision del pais que aspiran a construir, un
programa compartido, mecanismos para dirimir controversias, responsabilidad
politica de sus miembros y un ambiente de respeto a las diferencias. Estd en
duda nuestra oferta de gobernabilidad para el pais por nuestros continuos
conflictos e inadecuadas formas de procesar las diferencias.*

Junto a la critica a la gestion gubernamental y a la Nueva Mayoria, el docu-
mento DC puso indirectamente en cuestion la justificacién de la propia coalicion,
representando asi a una importante parte de la dirigencia de ese partido. Esta
postura se radicalizé con posterioridad a las elecciones municipales, al suspen-
der el PDC su coordinacién politica con el Gobierno. El congreso extraordinario
del partido convocado para estos efectos mantuvo la distancia con el Gobierno.

42 P.Toro & E. Ganora, “Andrade recurrié a Tribunal Constitucional para objetar control preventivo’, La Ter-
cera, Politica, 7 junio 2016 [http://papeldigital.info/It/2016/06/07/01/paginas/011.pdf].

43 “Girardi responde a criticas de Pepe Auth y asegura que ‘'no hay socios controladores’en el PPD", Teletre-
ce, Politica, 2 mayo 2006 [http://www.t13.cl/noticia/politica/girardi-responde-criticas-pepe-auth-y-ase-
gura-no-hay-socios-controladores-ppdl].

44 M.Jiménez, “La olla de grillos del PS", elmostrador, Pais, 20 septiembre 2016 [http://www.elmostrador.cl/
noticias/pais/2016/09/20/la-olla-de-grillos-del-ps/].

45 “Documento DC advierte que NM es una‘coalicion débil’y cuestiona su‘oferta de gobernabilidad”, emol.
com, Nacional, 14 agosto 2016 [http://www.emol.com/noticias/Nacional/2016/08/14/817276/Docu-
mento-DC-advierte-que-NM-es-una-coalicion-debil-y-cuestiona-su-oferta-de-gobernabilidad.html].
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3.2 Masivas movilizaciones sociales

Desde el movimiento social, las tres manifestaciones multitudinarias convo-
cadas por el movimiento estudiantil y el No+AFP sirvieron de catalizadoras de
una protesta social mas amplia contra las instituciones econémicas, soporte
de la centralizada estructura de poder reproductora de la desigualdad. Fueron
movilizaciones que llevaron al Ejecutivo a convocar a los actores significativa-
mente involucrados en el tema y, en el caso de las pensiones, a elaborar una
propuesta reformista del sistema previsional privado.*® Mas alla de que estas
movilizaciones expresaran y se sumaran al clima de malestar en el pais, ellas
cuestionaron el orden socioecondmico en su conjunto. Segun Alain Touraine,
“el movimiento social es la conducta colectiva organizada de un actor luchan-
do contra su adversario por la direccién social de la historicidad en una colecti-
vidad concreta”* En efecto, los dos movimientos sociales citados han sido mas
que acciones corporativas, en la medida en que han cuestionado los pilares
ideolégicos centrales del ordenamiento socioeconémico nacional: el lucro y
la desregulada acumulacion privada por parte de las concentradas elites de
poder. Por su parte, la masiva manifestacién #Ni una menos en protesta por el
creciente nimero de femicidios y violencia contra la mujer fue un claro llama-
do a una mayor y sistematica accién del Estado en estas materias.

46 “Fortalecimiento del caracter solidario del sistema en un sistema mixto y tripartito, incorporando el es-
fuerzo compartido de los trabajadores, los empleadores y el Estado (...) con cargo exclusivo al emplea-
dor, aumento gradual en 5 puntos porcentuales la tasa de cotizaciéon en un plazo maximo de 10 afios;
(...) creacién de un pilar de ahorro colectivo solidario (...) aumentando las actuales pensiones y logran-
do mas equidad en las pensiones futuras de los actuales trabajadores que cotizan. (...) fortalecimiento
del actual pilar solidario de invalidez y vejez, que permita asegurar la pensién minima a aquellos que no
han trabajado o que carecen de cotizaciones (...) la actual cotizacién del 10% seguira siendo depositada
en las cuentas individuales de propiedad de cada trabajador, y continuard incentivo al ahorro voluntario
tanto individual como colectivo (...) en los periodos en que los fondos de un afiliado tengan rentabili-
dad negativa, las administradoras deberan devolver en su cuenta las comisiones cobradas durante ese
tiempo (...) incorporacion de representantes elegidos de los cotizantes en la administracion de los fon-
dos, de manera que puedan participar desde definiciones claves como las politicas de inversion, la elec-
cion de los directores y de las compaiias en que se invierten los recursos o las campanas de informacion
(...) modificacién de las diversas formas de comisiones ocultas o las comisiones de intermediacion (...)
mayor competencia en el sistema, como las licitaciones de las carteras de afiliados que permitan bajar
las comisiones y mejorar los servicios a los cotizantes (...) creacion de una administradora de fondos
estatales, que introduzca mas competencia, que sea una alternativa para los que la quieran y que acoja
alos trabajadores y trabajadoras que hoy carecen de cobertura previsional (...) revision de la legislacion
que regula los otros sistemas de pensiones que existen en el pais para evitar distorsiones (...) cambios
de pardmetros que se usan para estimar las pensiones y asegurar que el sistema no sélo sea justo, sino
sustentable (...) uso una sola tabla de mortalidad, terminando con las discriminaciones que afectan a
las pensiones de las mujeres”. Gobierno de Chile - Prensa Presidencia, Discurso Presidenta M. Bachelet,
Cadena nacional por cambios al sistema de pensiones, 9 agosto 2016 [https://prensa.presidencia.cl/
discurso.aspx?id=38055].

47 A.Touraine (2006), “Los movimientos sociales’, Revista Colombiana de Sociologia, (27), p. 255.
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3.3 Sondeos de opinién publica

La multifacética disconformidad ciudadana con el proceso politico fue puesta
en escena por el “Estudio Nacional de Opinidn Publica” (julio-agosto 2016) del
CEP, que le dio un 15% de apoyo a la Presidenta Bachelet, y ha sido utilizado
transversalmente en los diversos analisis, criticas y autocriticas.

Al respecto son precisos tres comentarios. El primero es reconocer la con-
sistencia de estos resultados con otras encuestas de opinién en lo que dice rela-
cién con los principales temas de preocupacién ciudadana: delincuencia, salud
y educacion, lo que en el fondo denuncia una crisis del contrato social originario:
el Estado no estd respondiendo a los ciudadanos y contribuyentes en la forma
debida, no proporciona los bienes publicos a los que se ha comprometido.

En segundo término, sin caer en el error de intentar asesinar al mensajero,
es necesario destacar ciertas contradicciones en los resultados de esa encues-
ta que, si bien no necesariamente pueden adjudicarse a la formulacion de las
preguntas, si llaman la atencién en caso de que revelen inconsistencias de los
propios entrevistados. Por ejemplo, la percepcion de la actual situacion econé-
mica personal como “ni buena ni mala” (53%) ha sido casi idéntica a través de
los Ultimos nueve afios y la mayoria piensa que en el futuro seguird igual (58%),
pero define la situacién econdmica del pais como mala (48%) y que no cambia-
ra (68%). Asi, los entrevistados se considerarian en una situacion econémica re-
gular, pero en un pais cuya mala situacién se mantendra. Estas inconsistencias
se reproducen al observar las diferencias entre la situacién econémica personal
actual y la del pais como “buena/muy buena” (12 puntos porcentuales) y la de
los ultimos doce meses como “mucho mejor/mejor” (17 puntos porcentuales).
Asi, el entrevistado se percibe mejor que el resto del pais. De la misma forma,
un 57% no se identifica con alguna posicién politica, pero un 61% si se ubica
en la escala izquierda/derecha (curiosamente el Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo [PNUD], ante la misma pregunta dos meses antes, informa-
ba que solo un 32% se autoubicaba). De esta forma, la despolitizacién parece
ser mas una despartidizacién que una falta de identidad politica, lo que seria
consistente con la evaluacidn negativa de ambas coaliciones.®® Por otra parte,

48 PNUD, Auditoria a la democracia. IV Encuesta Nacional. 9 septiembre 2016 (mayo-junio 2016): “Como
Ud. sabe, tradicionalmente en nuestro pais la gente define las posiciones politicas como méds cercanas
a laizquierda, al centro o a la derecha. Por favor, indiqueme, ;con cudl Ud. se identifica mas o con cudl
posicion simpatiza Ud. mas? = 68% Ninguna” (p. 59) [https://es.scribd.com/document/325074066/Un-
dp-Cl-Gobernabilidad-Encuesta-Democracia-2016-2].

CEP, Estudio nacional de opinién publica N° 77 (julio-agosto 2016): “Los conceptos de izquierda y derecha
son Utiles para resumir de una manera muy simplificada lo que piensa la gente en muchos temas. Me
gustaria que por favor se clasificara en la escala siguiente que va de 1 a 10 donde 1 representa a la
izquierda y 10 representa a la derecha = Ninguna, 39%" (p. 19) [http://www.cepchile.cl/estudio-nacio-
nal-de-opinion-publica-julio-agosto-2016/cep/2016-08-18/165239.html].
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los individuos se consideran muy satisfechos con sus vidas (57%), pero solo un
17% considera que el resto de los chilenos lo estan; casi todos los politicos son
vistos como involucrados en actos de corrupcién (50%), asi como los funcio-
narios publicos (35%), pero el 68% nunca ha enfrentado una situacién de esta
naturaleza. Frente a estos datos, se podria decir que existiria una desconexion
entre la autoimagen y la vision individual del colectivo, lo que pondria en duda
ya sea la percepcién de la situacién individual, de la colectiva, o de ambas.

En tercer lugar, el clima de critica a las reformas se deriva de las respuestas
a solo dos de estas, una en curso, la de educacion superior, y otra ya aprobada,
la laboral.* Ambas reformas son las mas debatidas y criticadas desde y por los
medios de comunicacién, pero en el capitulo sobre corrupcién nada se pre-
gunta sobre el apoyo al conjunto de leyes anticorrupcién que actualmente se
debaten en el Congreso.*®

En este contexto, después de una severa vision critica a las reformas de un
Gobierno claramente definido como de centro-izquierda, las preferencias so-
bre un futuro gobierno naturalmente tendieron a favorecer a uno de derecha.
Curiosamente, los resultados de la votacion nacional para concejales les dio el
triunfo a los candidatos de la Nueva Mayoria.

Esta construccion de la realidad politica nacional es publicamente asu-
mida como tal y contrastada con una supuesta vision de la Presidenta sobre
los asuntos politicos, calificada como de “ceguera situacional”’®' explicandose
psiquidtricamente las politicas gubernamentales por su fidelidad a un pueblo
“imaginario”>?

El haber convertido una visién de la situacién nacional en hegemonica,
asumida como tal por una mayoria de los actores, es indudablemente un enor-
me éxito politico y al mismo tiempo muestra la especial relacién entre agenda
politica, medios de comunicacién y sondeos de opinién publica. Es un hecho
irredargtiible la estrecha relacién y retroalimentacion entre medios de comu-
nicacion y opinién publica: “los periodistas influencian significativamente la vi-
sion de mundo de sus audiencias y dirigen nuestra atencién en las tempranas
etapas de formacién de la opinién publica cuando primero emergen los temas

49 ElTribunal Constitucional dictamind al respecto en abril de este afio y el trabajo de terreno de la encues-
ta CEP se realizé entre julio y agosto.

50 P Canales,“Socialistas exigen cesar militancia a quienes sean directores de AFPs", La Segunda, Politica, 9
agosto 2016, p. 14 [http://impresa.lasegunda.com/2016/08/09/A/fullpagettslider-14].

51 M. Moreno,“La ceguera situacional de Bachelet y su entorno’, elmostrador, Noticias | Blogs y Opinién, 29
agosto 2016 [http://www.elmostrador.cl/noticias/opinion/2016/08/29/la-ceguera-situacional-de-ba-
chelet-y-su-entorno/].

52 C.Pefia,“La caida de Bachelet’, El Mercurio | Blogs, Columnistas, 21 agosto 2016 [http://www.elmercurio.
com/blogs/2016/08/21/44376/La-caida-de-Bachelet.aspx].
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y llaman la atenciéon’, todo lo cual se manifiesta en los sondeos de opinién.*
En el caso de Chile, esta influencia se puede observar, por ejemplo, en la evo-
lucion de la opiniones sobre la salida al mar de Bolivia donde, de acuerdo con
la Encuesta Bicentenario, la opcién “No darle ni una salida soberana al mar ni
beneficios econdmicos para exportar sus productos” subié del 33% en 2006,
al 58% en 2014, después de las respuestas chilenas por la demanda boliviana
ante La Haya (24 de abril de 2013), bajando a un 49% en 2015 cuando estas
amainaron.>* Al respecto, el estudio de Espafa y Rothery sobre la influencia
de la prensa en el clima de opinién sobre las relaciones con Bolivia, indica que

Existe una gran coincidencia en los dos medios analizados en la construccion
del relato y las imagenes que lo sustentan respecto de las causas, estado y
proyecciones del conflicto con Bolivia, asi como de las evaluaciones de los
actores involucrados en él. Esta coincidencia se hace mas evidente en el
plano editorial de ambos diarios. (...) Escasa presencia de voces bolivianas
(...) limitado intento por profundizar efectivamente en la compleja realidad
boliviana (..) preeminencia en el plano editorial de lideres de opinion
vinculados a la derecha (..) pese a que existe amplia coincidencia en la
necesidad de avanzar en materias de integracién econdmica e intercambio
comercial, estrategia enarbolada por la Cancilleria chilena, la presencia
de voces del sector empresarial —tanto chileno como boliviano— en este
debate publico es minima. También lo es la de quienes representan intereses
regionales.>®

Volviendo a la situacién politica actual, esta definicion de la agenda (agen-
da setting) por los medios y periodistas con opiniones editoriales no es otra
cosa que la crénica de una crisis anunciada, producto de la ausencia de una
politica comunicacional de la Concertacién y de la Nueva Mayoria. A las difi-
cultades de articular respuestas sélidas y compartidas por el Gobierno y los
miembros de la coalicién, se le suman las limitadas posibilidades de acceso a
los medios de voces disidentes de la vision hegemodnica y el duro hecho perio-
distico de que el conflicto como noticia —intrapartidario e intracoaliciones—
es noticia y vende.

Tomando en cuenta el conjunto de los elementos en juego en la escena

politica, no es de extrafiar que la construccién de la “crisis” se haya transforma-
do en realidad. La sociologia del conocimiento ya ha establecido que la reali-

53 M. McCombs (2014), Setting the agenda. The mass media and public opinion. Cambridge UK: Polity Press,
Cap. 1.

54 Universidad Catdlica - GfK Adimark, Encuesta Nacional Bicentenario, 2006-2015. Resultados [Online].
[http://encuestabicentenario.uc.cl/resultados/]. Estos porcentajes aumentan en grupos de jévenes de
sectores bajos que no estudian.

55 S. Espana & C. Rothery (2004), “Chile-Bolivia: La representacién discursiva de un conflicto en la prensa
chilena”, Fuerzas Armadas y Sociedad, 18(1-2), p.90.
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dad es una construccién social que depende de la interaccién y comunicacién
con los otros y que en esta relacion “el que tiene el arma mas poderosa tiene las
mejores posibilidades de imponer sus definiciones de la realidad”* En suma,
la Concertacion y la Nueva Mayoria han sido victimas de su propia no-politica
comunicacional.’” Los permanentes cambios sufridos en la jefatura de la Secre-
taria de Comunicaciones (Secom) muestran que el problema no ha radicado
en la institucion encargada, sino mas bien en esta falta de politica.

No obstante, recurriendo nuevamente a Rosanvallon, mas alla del déficit
comunicacional, el problema es que la gestién de las politicas publicas tiende a
recluirse en los limites de lo tecnocratico, del conocimiento experto de las po-
liticas publicas especificas, sin ir mas alla. Los gobiernos deben obligarse “a ser
mas transparentes y justificar sus opciones (...) anticipando las consecuencias
futuras de sus decisiones econémicas, sociales, medioambientales y geopoliti-
cas’;*® proporcionando a la ciudadania la visién de conjunto de los procesos de
cambio y el derrotero hacia el cual estos eventualmente llevarian al pais. Esto
no ha ocurrido en este ultimo periodo en el pais.

3.4 Partidos politicos anquilosados

En abril de 2016 se publicé la Ley 20.915 de modernizacién de los partidos po-
liticos. En ella se establecié, entre sus otras funciones, la promocién de la parti-
cipacion politica activa de la ciudadania, de manera de fomentar la inclusién de
los diversos sectores de la vida nacional; el contribuir a la formacion politica y
civica de la ciudadania y de sus afiliados; la promocion de la interrelacién activa
y continua entre la ciudadania y las instituciones del Estado; la promocién de
la participacién politica inclusiva y equitativa de las mujeres; la realizacién de
encuentros, conferencias, cursos, seminarios e investigaciones sobre la realidad
nacional; el interactuar con organismos e instituciones representativos de la so-
ciedad civil, a nivel nacional, regional y local; publicar y difundir sus politicas,
planes y programas a través de los medios de comunicacién; la participacion en
entidades nacionales o internacionales; y la realizacién de actividades conjuntas
entre dos o mas partidos politicos para el cumplimiento de sus fines.

Una somera revision de estas tareas muestra cuan al debe estan actual-
mente los partidos en establecer fluidos canales de comunicacion y partici-
pacion con los diversos sectores de la vida nacional, de manera de permitir
la mejor interrelacion entre estos y el Estado. La participacién ciudadana en

56 P.L.Berger&T.Luckmann (1991), The social construction of reality. A treatise in the sociology of knowledge.
London: Penguin Books, Cap. 2: Legitimation.

57 Alrespecto, véase P. Zamorano, “Cierre de La Nacién: una politica publica comunicacional es irrenuncia-
ble”, CIPER, Opinién, 27 septiembre 2012 [http://ciperchile.cl/?p=40092].
58 Rosanvallon (2011), p. 150.
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politicas publicas se ha reducido a una simbdlica vinculacién entre los orga-
nismos estatales y la sociedad civil (Ley 20.500), de manera que los partidos
politicos podrian ser un factor que ayude a superar esta situacion, cosa que no
ha sucedido hasta el dia de hoy.

Otra de las funciones establecidas fomentaba el rol educativo en materias
civicas que los partidos deberian desarrollar no solo para sus adherentes, sino
para la ciudadania en general, y no exclusivamente en relacién con sus propias
plataformas, sino en materias de interés publico en general.

No menos importante es la tarea de promover la participacién politica de
las mujeres, la que fue malamente cumplida al incrementar marginalmente el
numero de mujeres candidatas, las que tuvieron bajos niveles de éxito.

Asi, a pesar de los esfuerzos del Ejecutivo por modernizar sus funciones,
poner cortafuegos entre el dinero y la politica, evitar su instrumentalizacién
por parte de intereses corporativos, los partidos politicos no han desplegado
iniciativas que les permitan reconectarse con la sociedad y cambiar su negati-
va imagen en la opinion publica.

Si bien la raiz de las principales dificultades de los partidos para represen-
tar adecuadamente a la ciudadania radica en el marco institucional en el que
se tuvieron que insertar, por su inaccion modernizadora y sus malas practicas
contintian contribuyendo a mantener la ruptura entre ciudadanos y politica,
constituyéndose asi en un freno a la democratizacion del pais.

3.5 Renovacion discursiva

El reacomodo de las distintas fuerzas politicas a esta nueva situacion se puede
ejemplificar en el cambio semantico que el exalcalde de Las Condes, Francisco
de la Maza, introdujo al Estado subsidiario en su documento “Cémo disminuir
la desigualdad en libertad, justicia y desarrollo”>® En este, sefala que el

Estado solidario (...) tiene un enfoque mas amplio en la perspectiva de las
responsabilidades del Estado (..). Existen variados ejemplos de buenas
practicas solidarias, por ejemplo en el caso de la educacion, donde los
padres pagan por sus hijos de acuerdo a escalas derivadas del ingreso per
capita familiar. Esta formula, eficiente y estrechamente ligada al concepto
de igualdad de oportunidades, se opone en sus resultados a la entrega de
beneficios masificados sin grados de clasificacion, la que termina por ser una
ineficiente manera de entregar recursos.

Tal aparente distanciamiento de las tesis neoliberales de la UDI se en-
cuentra en linea con el trabajo del Instituto de Estudios de la Sociedad (IES),

59 P.Toro,"Las bases programaticas de De la Maza", La Tercera, Politica, 30 julio 2016 [http://www.latercera.
com/noticia/politica/2016/07/674-690787-9-las-bases-programaticas-de-de-la-maza.shtml].
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Subsidiariedad: mds alld del Estado y del mercado,® el cual intenta reposicionar
las antiguas tesis de la subsidiaridad de Jaime Guzman con una nueva mirada
generacional.

4 Conclusiones

Tomando de Jurgen Habermas el concepto de esfera publica —o espacio poli-
tico, como lo denominaremos—, Nancy Fraser lo define como “el teatro donde
la participacién politica se realiza a través del habla (...) donde los ciudadanos
deliberan acerca de sus temas en comuny es, por lo tanto, una area institucio-
nalizada de interaccién discursiva’, con actores que ostentan diferentes grados
de poder. Y distingue entre espacios publicos fuertes o débiles, dependiendo
de si el intercambio se limita a la formacién de opiniones o también incluye la
definicion de politicas publicas.®’

En la medida en que en el ultimo tiempo los principales actores —salvo
excepciones— se han limitado a intentar divulgar y formar opiniones sobre
“las crisis” mas que a discutir politicas publicas para resolverlas, el espacio po-
litico constituido en este Ultimo periodo se ha caracterizado por su debilidad.
Sin embargo, las condiciones sociales e institucionales antes descritas han ido
generando la posibilidad de avanzar a una nueva etapa, o espacio politico fuer-
te, en el que el debate ideoldgico, el trabajo partidario y las acciones colectivas
permitan tomar, a la Touraine, la “direcciéon social de la historicidad en una co-
lectividad concreta”, redefiniendo las estructuras y procesos de representacion.

Uno de los temas prioritarios que debieran ser enfrentados por quienes
aspiran a esta direccion de la colectividad es el de los problemas que afectan
a las instituciones representativas, asi como el propio proceso de representa-
cion, tal como hemos visto anteriormente. El reequilibrio de los poderes del
Estado no puede seguir siendo producto de una sucesion ininterrumpida de
reformas parciales. Este amerita ser el tema prioritario de un proceso constitu-
yente. De hecho, segun el PNUD, un 66% esta de acuerdo con la necesidad de
una nueva Constitucion (“Cambios profundos”), y un 43% considera que ello
debe realizarse a través de una asamblea constituyente, y 41% por una comi-
sion de parlamentarios y ciudadanos.®? A su vez, una primera sistematizacién
de los resultados de los encuentros ciudadanos por una nueva Constituciéon
relevd que cuatro de las cinco primeras instituciones prioritarias mencionadas

60 Instituto de Estudios de la Sociedad (IED) (2016), Subsidiariedad: mds alld del Estado y del mercado. Edit-
ado por P. Ortuzar. Coordinado por S. Ortlzar. Santiago: IES.

61 N. Fraser (1990), “Rethinking the public sphere: A contribution to the critique of actual existing democ-
racy”, Social Text, 25/26, pp. 57 y 75 [http://my.ilstu.edu/~jkshapi/Fraser_Rethinking%20the%20Pub-
lic%20Sphere.pdf].

62 PNUD, Auditoria a la democracia..., pp. 70y 72.
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por los participantes en los cabildos regionales se refirieron al tema de la re-
presentacion: (1). Plebiscitos, referendos y consultas; (2) Congreso o parlamen-
to (estructura y funciones); (3) Defensor del Pueblo/Ciudadano; (4) Asamblea
Constituyente.®®

La demanda ciudadana por una nueva representacion es clara, pero no
cuenta con organizaciones sociales que le den la fuerza politica necesaria para
apoyar una movilizacion nacional en tal direccion. Las demandas mas sentidas
por la poblacién dicen relaciéon con tema concretos que la afectan, como sa-
lud, educacion y orden publico, pero las politicas para superar el bloqueo a la
representacion ciudadana —que permitiria enfrentar estos temas— no tienen
los suficientes soportes sociales para constituirse en prioridad nacional.

Esta desconexion entre prioridades politicas y sociales debilita el espacio
politico e impide que las favorables condiciones para el inicio de una nueva
etapa democratizadora sean aprovechadas para un proceso de cambio que
permita rebarajar las cartas del poder.

Los resultados de las Ultimas elecciones municipales y su eventual proyec-
cion en las parlamentarias del préoximo afio seran cruciales para mantener viva
esta posibilidad.

63 Comité de Sistematizacion (agosto 2016), Resultados de Cabildos Regionales Etapa participativa del Pro-
ceso Constituyente. Total Pais [http://www.sistematizacionconstitucional.cl/app/themes/cs/dist/docs/
cabildos_regionales-total_pais.pdf].



Municipales 2016:

Todo cambia, para que la politica
Nno cambie

Claudio Fuentes S.

Las elecciones municipales de 2016 generaron cierto nivel de expectativas,
por cuatro razones. Primero, desde el punto de vista politico, la baja aproba-
cién del gobierno y una serie de problemas de gestion en la implementacién
de politicas publicas generaron oportunidades para que la oposicion desafiara
a la coalicién de gobierno. En segundo lugar, se adelant6 la carrera presiden-
cial, lo que llevé a todos los actores a analizar su eventual resultado en clave
elecciones presidenciales de 2017; los principales candidatos y candidatas en
carrera salieron a reforzar sus coaliciones durante la campana, anticipando de-
bates y controversias. En tercer lugar, durante el afo 2016, diversos eventos
asociados a problemas con el padrén electoral, el registro de nuevos partidos,
el fallecimiento del director del Servicio Electoral (Servel), la renuncia de uno
de los miembros del Consejo del Servel, y el cuestionamiento por violaciones a
los derechos humanos de un segundo de sus miembros, puso en fuerte entre-
dicho el proceso en su conjunto. Finalmente, el Congreso habia aprobado en

1 Claudio Fuentes S. Profesor titular y director de la Escuela de Ciencia Politica de la Universidad Diego
Portales e investigador asociado del Centro de Estudios Interculturales e Indigenas (CIIR). Este trabajo se
realiz6 en el marco de dicho Centro y del nticleo milenio NS130008, desafios a la representacion.
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el mes de abril varias reformas asociadas al financiamiento y publicidad de las
campanas, que afectaban directamente su desenvolvimiento.

El adelantamiento de la carrera presidencial, junto con la aprobacién de
nuevas normas y los diversos problemas de la gestién del proceso electoral
sefialados, aumentaron las expectativas sobre lo que sucederia en las eleccio-
nes municipales. Debemos agregar un contexto electoral Unico, por cuanto,
por primera vez desde el retorno de la democracia, cerca de una treintena de
partidos se presentaba para disputar 345 alcaldias y 2240 asientos de conceja-
les locales en todo el pais. Argumentamos aqui que ni el cambio en las reglas
del juego, ni la temprana presidencializacién de esta eleccién, ni menos el au-
mento en la oferta politica generaron un cambio significativo en el resultado
electoral. Todo cambié para que nada en la politica se transformara significa-
tivamente.

1 Participacion: cronica de un desencanto anunciado

La primera constatacién es la progresiva caida en la participacién electoral. Se
trata de una tendencia que nos acompana sistematicamente desde el retorno
de la democracia, y que se manifestd con caidas significativas en las elecciones
de 2004, 2012 y 2016. Aunque gran parte del fendmeno se debe al transito
desde un sistema de votacidn obligatoria a uno de votacién voluntaria (2012),
las tendencias de desafeccion con la oferta politica ya eran consignables en el
periodo 2004-2006. Desde el punto de vista electoral, se observé un incremen-
to en el voto nulo/blanco en las elecciones de 2004 y 2008, pero aquella ten-
dencia se hizo menos relevante en las elecciones de 2012y 2016. La definicion
politica mas constante de la mayor parte de la ciudadania en las ultimas dos
elecciones ha sido simplemente no concurrir a votar. Otra de las tendencias
que es posible advertir en las elecciones de alcaldes, mas que en la de conceja-
les, es una opcidn significativa por actores politicos independientes (fuera de
cualquier pacto electoral), que en la ultima eleccién alcanzé en alcaldes una
cifra de 17,3%.

El abstencionismo tiene dos caracteristicas. En primer lugar, no se distri-
buye homogéneamente desde el punto de vista de las regiones del pais. Se
dan tasas de participacion que promedian un 30% en las zonas extremas del
territorio (Arica, Tarapacd, Antofagasta y Magallanes) y en la Regién Metropo-
litana; y tasas de participacidn superiores al 40% en Biobio, O'Higgins y Maule.
En segundo lugar, en la Region Metropolitana en particular, donde se localiza
la mayor proporcién de votantes, existe una fuerte correlacién —ya documen-
tada por la literatura— entre el nivel socioecondmico y la probabilidad de asis-
tir a votar: en las comunas mas pobres de Santiago votaron significativamente
menos electores que en aquellas de mayor nivel socioeconémico.
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Tabla 1 Participacion electoral 1992-2016, elecciones municipales, total pais

0
réi:g;?;nn % votos % votos
Total votos - % votos nulos | independientes, | independientes,
-, poblacién en
emitidos y blancos fuera de pacto. fuera de pacto.
edad de votar Concejales Alcaldes
(PEV) )
1992 7.043.827 79,3 9,9 2,1
1996 7.079.418 739 12,3 0,8
2000 7.089.886 68,8 8,8 14
2004 6.874.315 61,7 12,3 39 9,6
2008 6.354.085 57,8 14,2 1,6 10,2
2012 5.770.498 43,2 8,1 1,0 10,9
2016 4.907.641 34,9 8,0 0,8 17,3

Fuente: Servicio Electoral de Chile (Servel), Elecciones municipales 1992-2012 [http://www.
servel.cl/elecciones-municipales-1992-al-2012-por-circunscripcion-electoral/]. Municipales
2016 [http://www.servel.cl/elecciones-2016/].

Tabla 2 Participacion electoral por region, elecciones municipales, 2016

Region Total electores Total votacion % participacion
Arica y Parinacota 181.929 55.194 30,3
Tarapaca 238.868 74.997 31,4
Antofagasta 442.463 126.806 28,7
Atacama 230.887 91.307 39,6
Coquimbo 565.424 193.608 34,2
Valparaiso 1.521.722 548.283 36,0
Metropolitana 5.569.144 1.644.137 29,5
Libertador B. O'Higgins 727.965 323.380 44,4
Maule 837.568 376.909 45,0
Biobio 1.689.031 697.256 41,3
La Araucania 836.841 323.247 38,6
Los Rios 332.789 131.068 394
Los Lagos 694.885 259.111 37,3
Aysén del Gral. Ibanez del Campo 93.964 33.408 356
Magallanes y Antartica Chilena 157.836 47.478 30,1

Fuente: Servel, Municipales 2016.
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Parece razonable concluir que no existe un factor Unico que explique las
altas tasas de abstencionismo. Seria erréneo atribuir el 65% de ellas a un voto
de protesta o de frustracion ciudadana con el sistema politico. Los datos permi-
ten plantear tres hipotesis complementarias que, en su conjunto, explicarian
este resultado. Primero, un segmento de la sociedad (seguramente jévenes no
socializados politicamente con el plebiscito de 1988) simplemente no tiene in-
terés en participar del proceso electoral; se trata de un segmento despolitizado
que, desde mucho antes de la crisis de representacion de los Ultimos afios, no
participa. Un segundo grupo, los desafectados, participaban con su asistencia
a votar, pero ante los problemas que ha enfrentado el sistema politico han
decidido no hacerlo; este grupo valora la democracia, seguramente voté en
varias ocasiones, pero ahora no considera que la oferta politica lo satisfaga.
Un tercer grupo, los conformistas, seguramente consideran que las cosas no
cambiaran mucho sea que participen en las elecciones o se resten de hacerlo.

Ahora bien, cuando pensamos en los factores clasicos que definen la moti-
vacién por participar (nivel educacional, nivel socioeconémico, vivir en sector
rural/urbano, edad), ellos parecen funcionar contextualmente.? Asi, en zonas
densamente pobladas, mientras mayor el nivel socioeconémico, mayor es la
propensién a asistir a votar. El nivel de educacion, que se correlaciona con el
nivel socioecondmico, explicaria esta mayor propension a votar. Pero, ademas,
pareciera que los sectores populares que viven en zonas densamente pobla-
das no consideran la alcaldia como un mecanismo de intermediacién efectivo
capaz de resolver sus problemas. En cambio, en zonas menos pobladas y con
mayor presencia rural, la alcaldia cobra mayor relevancia para la resoluciéon de
problemas cotidianos, lo que podria incentivar la participacion. A ello se agre-
ga, en estas zonas, efectivos mecanismos de intermediacion politica entre los
lideres locales y la poblacion. Ahora bien, esta Iégica no estaria funcionando
muy bien en zonas extremas del pais, donde se observan procesos de erosion
de los partidos tradicionales y altos niveles de cuestionamiento a las institu-
ciones locales. Alli podria operar con mas intensidad un comportamiento de
despolitizacion y desafeccion.

Con todo, la evidencia muestra que no podriamos pensar en una explica-
cidon monocausal. Seguramente macroprocesos politico-sociales, combinados
con reformas institucionales (voto voluntario) y determinantes contextuales
locales explican las diferencias en los patrones de participacion electoral.

2 Véase D. Altman (2004), “Redibujando el mapa electoral chileno: incidencia de factores socioeconémi-
cos y género en las urnas’, Revista de Ciencia Politica, 24(2), 49-66 [http://www.scielo.cl/pdf/revcipol/
v24n2/art03.pdf].
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2 Bienvenida fragmentacion

Desde el punto de vista de la oferta politica, esta vario significativamente en la
ultima eleccidn. Hasta el aflo 2008, las fuerzas politicas organizaban la compe-
tencia en torno a cinco o seis pactos electorales. Debe recordarse que hasta las
elecciones del afno 2000, la eleccidén de alcalde era indirecta, toda vez que se
votaba por concejales, los que luego definian al alcalde. A partir del ano 2004
se implementé la eleccion directa de alcalde, pero la estrategia de los partidos
se mantuvo relativamente igual. En el caso de la Concertacién, en 2008 se ini-
cié una practica de organizarse en torno a dos listas, con la esperanza de cau-
tivar mas votantes al presentar un nimero mayor de candidaturas. En 2012 se
dio un leve aumento en la cantidad de pactos, pero fue en la Ultima eleccion,
2016, cuando hubo una verdadera explosion de listas (13 para alcaldes y 17
para concejales).

La fragmentacion de la oferta politica se hace todavia mas evidente si se
considera la cantidad de partidos en competencia. De un periodo de fuerte
estabilidad en esta oferta para el lapso 1992-2008, con aproximadamente diez
partidos compitiendo, hubo un significativo incremento en las elecciones de
2012 (15 partidos) y una explosién en esta ultima, la de 2016 (27 partidos). Si
se categoriza esta oferta en el eje ideoldgico, se observa que el centro politi-
co (Partido Democrata Cristiano, DC; Partido Radical Socialdemdcrata, PRSD)
mantiene una oferta estable, mientras se incrementa moderadamente en la
derecha (Renovacion Nacional, RN; Unién Demécrata Independiente, UDI;
Evopoli; Amplitud; Partido Regionalista Independiente (PRI), y se fragmenta
significativamente en la izquierda (con 11 partidos que compiten en cinco lis-
tas). También es importante el aumento de partidos sin una clara definicién
politica, principalmente con una agenda regional.

Tabla 3 Numero de pactos en cada eleccion, elecciones municipales (alcaldes y conce-
jales), 1992-2016, total pais

Alcaldes Concejales
1992 5
1996 6
2000 5
2004 5 5
2008 6 6
2012 9 9
2016 13 17

Fuente: Servel, Elecciones municipales 1992-2012, y Municipales 2016.
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Tabla 4 Total partidos en competencia, elecciones municipales (concejales),
1992-2016, total pais

Total Derecha Centro Izquierda Otros
1992 13 4 3 5 1
1996 10 3 2 4 1
2000 10 3 2 4 1
2004 10 2 2 4 2
2008 12 3 2 6 1
2012 15 4 2 8 1
2016 27 5 2 11 9

Elaboracion propia a partir de listado de Servel, Elecciones municipales 1992-2012, y Municipales
2016.

Una oferta organizada en torno a mas listas y con mas partidos tiende a
favorecer a los incumbentes, toda vez que para los nuevos partidos que se pre-
sentan a elecciones resulta muy dificil ganar en identificabilidad con el elector,
sobre todo en elecciones de concejales, donde se compite con lista abierta.
Esta fragmentacion, ademas, perjudica a partidos pequeios que compiten so-
los en tales elecciones, dado que no pueden acumular votos de la lista, lo que
es mas sencillo en el caso de partidos consolidados.

3 Resultados: tendencias de mediano plazo

En este segmento se analizan los resultados electorales a partir de las ten-
dencias relevantes desde el retorno de la democracia, cuando la coalicién
de centro-izquierda se organizé en torno a cuatro partidos principales (DC;
PRSD; Partido Por la Democracia, PPD; Partido Socialista, PS). A partir del afio
2012, la Concertacién hizo un pacto electoral con el Partido Comunista (PC).
Ademads, se sumaron pequefias agrupaciones que emergieron en los Ultimos
afos como escisiones del Partido Socialista (Partido Movimiento Amplio So-
cial, MAS; Partido Izquierda Ciudadana de Chile, IC). En la tabla 5, la primera
columna, que contiene las votaciones en elecciones de concejales excluyendo
al PC, muestra una progresiva reduccién en el porcentaje de votos obtenidos
desde el afo 2000 en adelante. Consideramos las elecciones de concejales,
pues ellas reflejan de mejor modo la competencia entre partidos al tratarse
de un sistema proporcional de listas. La segunda columna incluye al PC, que
formalmente compite en coalicion desde 2012. Asi, gracias al pacto con el PC,
la Concertacién logré mantener una mayoria significativa.
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Tabla 5 Distribucion de votos por coalicion, elecciones municipales (concejales),
1992-2016, total pais

% votos % votos Nueva 9% votos Alianza

Concertacion Mayoria ° (derecha) Otros

(no incluye PC) (+PQ)
1992 53,3 59,9 29,7 10,5
1996 56,1 62,0 32,5 55
2000 52,1 56,3 40,1 3,6
2004 47,9 51,2 37,7 11,2
2008 451 49,7 36,1 14,3
2012 44,0 49,3 32,9 17,8
2016 41,6 471 39,5 13,4

Elaboracion propia a partir de listado de Servel, Elecciones municipales 1992-2012, y Municipales
201716.

Nota: Entre 1992y 2008, Concertacidn no incluyé al PC en su coalicién electoral. En las elecciones
de 2012y 2016 se incluye en lista Nueva Mayoria. La segunda columna ejemplifica lo que habria
sido el pacto Concertacion + PC para periodos anteriores a 2012.

En el caso de la Alianza, las cifras muestran que no ha tenido un buen ren-
dimiento electoral, salvo en el afio 2000, cuando obtuvo un 40,1%, y en 2016,
con 39,5%. En el primer caso, la eleccién coincidié con un momento politico
positivo para la derecha, que acababa de disputar en muy buenos términos la
eleccion presidencial y que tenia a Joaquin Lavin como un lider emergente.

Desde el punto de vista de otras fuerzas politicas, las cifras muestran un
progresivo incremento entre los anos 2004 y 2012, y una reduccion en la elec-
cién 2016. Esto es consistente con lo sefalado anteriormente: una mayor frag-
mentacién no ayudo a los sectores alternativos a alcanzar mejores resultados.

Otra forma de observar los resultados es a partir de la clasica distincion
derecha-centro-izquierda, que ha marcado la politica chilena. Aunque se trata
de una distincién artificial, porque no refleja exactamente la actual naturaleza
de las coaliciones, si dice bastante respecto de los cambios en las preferencias
electorales en el mediano plazo. En la tabla 6 se explica la clasificacion de par-
tidos considerados en cada segmento. Se muestra alli que de una estructura
muy cercana a los tres tercios al inicio de la Transicion, se evolucioné hacia
un sistema mas polarizado, con dos ejes (derecha/izquierda) y un centro con
menos peso politico respecto de las preferencias electorales, pero que sigue
siendo clave.
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Tabla 6 Distribucion de votos por ejes izquierda-derecha, elecciones municipales
(concejales), 1992-2016, total pais

Votos Derecha (%) | Votos Centro (%) Votos I(i/?)uierda Otros (%)
1992 37,8 34,2 25,1 2,8
1996 35,2 32,7 304 1,7
2000 41,3 27,0 27,8 3,9
2004 37,7 25,0 29,7 7,7
2008 40,5 17,5 27,1 9,8
2012 40,6 17,1 31,9 10,1
2016 40,6 20,1 37,8 1,5

Nota:

Derecha incluye Renovaciéon Nacional (RN), Unién Democrata Independiente (UDI),
Chileprimero, Partido Regionalista Independiente (PRI), Amplitud, Evopoli, Partido Nacional
(PN) e independientes, Alianza.

Centro incluye Partido Democrata Cristiano (DC), Partido Radical (PR), Partido Social Demdcrata
(PSD) y Partido Radical Socialdemécrata (PRSD) (fusion de dos anteriores).

Izquierda incluye Partido Por la Democracia (PPD), Partido Socialista (PS), Partido Comunista
(PC), Partido Izquierda Ciudadana de Chile (IC), Partido Movimiento Amplio Social (MAS),
Igualdad, Partido Humanista (PH), Partido Progresista de Chile (PRO), Revolucién Democrética
(RD) e independientes de izquierda. Se excluyen los “independientes de la Concertacién, al no
poder clasificarlos. No obstante, representan un porcentaje bajo en relacion a total de votos en
cada eleccion.

Fuente: Servel, Elecciones municipales 1992-2012, y Municipales 2016.

Las conclusiones parecen intuitivas. Para la derecha, se observa bastante
regularidad en su votaciéon cuando se suman las tendencias emergentes re-
cientes, estabilizdndose en un 40%. La estrategia de la derecha de fragmen-
tarse y crear nuevos partidos cercanos al centro politico (liberales de derecha)
podria explicar esta relativa estabilidad en los ultimos afos. La estabilidad se
explica mas por nuevos partidos que contribuyen votantes a la coalicién (PRI,
Evépoli, Amplitud), que por el resultado electoral individual de los partidos
tradicionales (UDI, RN).

En el caso de la izquierda, aunque se observa un crecimiento relevante
en las ultimas dos elecciones, las posibilidades politicas de establecer una
coalicion son bajas. Por un parte, los partidos tradicionales de izquierda (PPD,
PS, PC) mantienen hasta el momento una estrategia politica de favorecer una
alianza crucial con el centro; y por otra, los partidos emergentes de izquierda
presentan serios problemas de coordinacién de su acciéon colectiva y se mues-
tran muy reacios a apoyar o relacionarse con los sectores de izquierda de la
Nueva Mayoria. Asi, aunque la afinidad de izquierda representa un porcentaje
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significativo de los que asistieron a votar, sus divisiones ideolégicas y estraté-
gicas les impiden convertirse en un referente significativo en el corto plazo.

Desde el punto de vista de las fuerzas politicas, se dan tres tendencias:
partidos que desde el retorno de la democracia han mantenido un porcentaje
de apoyo electoral similar (PS, PC, PPD, PRSD); partidos que han tendido a ba-
jar significativamente su respaldo popular (DC, PRI); y partidos que han tenido
oscilantes apoyos en términos del voto popular (UDI, RN). Lo interesante de la
ultima eleccion es un significativo incremento en la UDI y RN en relacion con
una tendencia hacia la baja que venian observando, el primero desde 2004 y el
segundo desde 1996. El otro aumento significativo fue el del PRSD, que segu-
ramente se vincula con la figura de Alejandro Guillier, que se posicioné como
una probable carta presidencial para 2017.

Tabla 7 Fuerza electoral principales partidos (% votos concejales sobre votos
validos), 1992-2016, total pais

uDI RN PRI DC PRSD PPD PS PC PRO
1992 10,2 13,4 - 28,9 53 9,2 8,5 6,5 -
1996 13,0 18,5 - 26,2 6,6 11,7 11,1 6,0 -
2000 16,0 15,5 - 21,6 54 11,4 11,3 4,2 -
2004 18,8 15,1 - 20,3 4,6 10,0 10,9 3,3 -
2008 13,8 14,7 7,6 12,8 4,8 7,8 10,2 4,6 -
2012 13,7 13,1 7,6 13,0 4,1 7,7 10,4 54 4,5
2016 16,1 17,6 24 12,8 73 8,9 10,7 55 4,0

Fuente: Servel, Elecciones municipales 1992-2012, y Municipales 2016.

Finalmente, otra tendencia de mediano plazo dice relacién con las carac-
teristicas de las opciones presentadas por los partidos politicos. Pese a la reali-
zacion de primarias, el porcentaje de alcaldes que compitieron por reeleccion
sigue siendo alto (85%), incrementandose en relacién al aflo 2008 (79%). Del
total de candidatos que fue a reeleccién, el 51% lo hacia por su primera ree-
leccion. Ahora bien, desde el afo 1996, este afio evidencié la tasa mas alta de
reeleccion de candidatos que se repostularon (73%).
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Tabla 8 Tasa de reeleccion incumbentes, 1996-2016, total pais

Incumbentes a reeleccion (%) Tasa de reelecciéon de incumbentes (%)
1996 80 67
2000 920 65
2004 88 63
2008 79 63
2012 84 61
2016 85 73

Fuente: Para 1996-2004, véase P. Navia & K. Bunker (2004), Elecciones municipales y reeleccion
de alcaldes en Chile, 1992-2004. Santiago: Expansiva, serie “En foco,” 125 [http://www.icso.cl/
images/Paperss/elecciones.pdf]. Para 2008-2012, véase Observatorio Politico Electoral UDP
- Universidad Diego Portales, Facultad de Ciencias Sociales e Historia [http://obpe.icso.cl/].
Porcentajes aproximados.

Es decir, pese a que a nivel comunicacional se observaron importantes ca-
sos de comunas donde desafiantes logran obtener un municipio (Providencia,
Valparaiso, Santiago, La Reina, Pedro Aguirre Cerda, por citar algunos ejem-
plos), un nimero muy significativo de alcaldes logré mantener su posicion.
;Qué puede explicar este inmovilismo del sistema politico? Una primera posi-
bilidad se refiere a lo que indicdbamos respecto de la mayor fragmentacion de
la oferta politica en estas elecciones.

Un segundo factor se asocia con el mayor nimero de restricciones defini-
das por el Congreso Nacional y que eventualmente podrian favorecer a los in-
cumbentes. Es esperable que el mayor nimero de restricciones de publicidad
en las calles y aquellas asociadas al procedimiento para realizar donaciones
(altamente burocratico), haya afectado la visibilidad de los desafiantes. Varias
de las propuestas sugeridas al Congreso por la Comisién Engel fueron descar-
tadas, incluyendo franja radial publica, transporte publico gratuito el dia de la
eleccion, facilidades para identificar a los candidatos en la publicidad, entre
otras. La legislacion aprobada en el Congreso, que limité significativamente la
publicidad en las calles, podria ser objeto de revisién para las préximas eleccio-
nes. No obstante, casos como la comuna de Renca y Valparaiso, donde actores
politicos utilizaron pocos recursos y una estrategia de campana de contacto
directo con los electores, lograron superar las barreras establecidas por las ac-
tuales reglas del juego.

4 Donaciones por coalicién

Desde el punto de vista de los recursos utilizados para campanas electorales,
este afo se estrend un nuevo sistema. Entre los cambios principales se desta-
can: eliminacién de aportes de empresas; aceptacién de donaciones sin pu-
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blicidad hasta un tope maximo por candidatura (que se entrega por la via de
Servel); limites al total de aportes de individuos permitidos a cada candidato
y a conjuntos de candidatos; aumento de la cantidad de recursos entregados
como subsidio electoral a través de los partidos (por voto obtenido en ultima
eleccién y por voto obtenido en la eleccién actual). En términos de la propa-
ganda, se establecieron restricciones de los espacios publicos donde se per-
mite poner propaganda; se definieron sanciones civiles y penales mayores por
incumplimiento de la norma; se organizé un sistema de denuncia ciudadana
por incumplimiento de las normas electorales; y se modificé el rol del Servel
como fiscalizador del proceso. Desde la perspectiva de la trasparencia, el Ser-
vel informd de las donaciones a candidaturas cada semana hasta antes de ve-
rificarse la eleccion.

En términos de los aportes entregados en esta eleccidn, se observa una
variacion sustantiva en relacién con el proceso de 2012 para la eleccién de
alcaldes (tabla 9). Mientras en el aflo 2012 las principales donaciones provi-
nieron de empresas que realizaron aportes no publicos o reservados (67,8%),
en esta oportunidad las fuentes de los recursos se distribuyeron entre créditos
que el candidato o candidata tomé con la banca (aporte propio, 37,1%). Aun-
que se trata de un “aporte propio’, muchos de los candidatos lo hacen como
un anticipo de los recursos que recibiran posteriormente por votos obtenidos.
A ello se suman los recursos que los propios partidos entregan a sus candida-
tos, que aumento considerablemente (31,9%). Finalmente, como efecto de la
nueva ley, se produjo un aumento importante en las donaciones publicas de
privados. No obstante, se redujo significativamente el total de donaciones de
privados, desde poco mas de $4.600 millones a $1.800 millones.

Tabla 9 Aportes a campaiias electorales 2016 y 2012 (alcaldes), total pais

2012 2016

Monto ($ % N Monto ($ % Ne

onto (5) ? aportantes onto (3) ? aportantes

Aporte 1.022.152.481 15,5 857 2.274.983.330 37,1 1112
propio
Aporte 938.413.077 14,2 429 1.956.070.931 31,9 795
partido
Aportes 164.330.827 2,5 344 1.445.094.079 236 3222
publicos
Aportesno | 12 500 442 67,8 1.776 454201426 7.4 2412
publicos
Total 6.596.405.827 100 6.130.349.766 100

Fuente: Lupaelectoral.cl (basado en informacion entregada por Servel al 26 de octubre, 2016).
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Las donaciones declaradas por partidos se ordenaron del siguiente modo
(cifras aproximadas para alcaldes): PS (510 millones), DC ($472 millones), RN
($279 millones), PC ($195 millones), PPD ($98,5 millones), PRSD ($96,5 millo-
nes), PRI ($62 millones), Partido Izquierda Ciudadana ($51 millones), UDI ($48
millones), Partido Igualdad ($36 millones), PRO ($31 millones), Partido Ecolo-
gista Verde (524 millones), MAS Regién ($15 millones). Con montos iguales o
inferiores a 10 millones fueron PH, RD, Fuerza Regional Norte Verde, Evépoli,
Democracia Regional Patagonia, Amplitud y Partido Liberal.

Las diez comunas que recibieron mayores donaciones fueron: Santiago
(5196 millones), Arica ($119 millones), Providencia ($118 millones), Antofagas-
ta (113 millones), Puente Alto (103 millones), Vifa del Mar ($102 millones),
Vitacura ($90 millones), Conchali ($87 millones), Maipu ($85 millones) y Nu-
foa (85 millones). Aunque se requiere un estudio pormenorizado que indague
en la relacién entre las donaciones y el éxito electoral, seguramente la mayor
cantidad de aportes se relaciona con el grado de competitividad en las co-
munas favorecidas (Santiago, Arica, Providencia, Antofagasta), y ciertamente
con el tamano de las comunas en disputa (Puente Alto, Maipu). La literatura
ha sefalado que los aportes a campanas son relevantes respecto del triunfo
electoral tanto para incumbentes, como particularmente para desafiantes. Es
decir, mientras mayor el nimero de donaciones, mayor es la cantidad de votos,
aunque en el caso de los incumbentes se advierte un rendimiento decreciente,
mientras en los desafiantes parece ser mas directa esta relacion.?

Aungque insistimos en que se requiere realizar un estudio mas sistematico
de la relacién entre dinero y probabilidad de ser reelegido, para este anali-
sis preliminar se consideraron las diez comunas que mas aportes recibieron,
discriminando entre incumbentes y desafiantes. Desde esta perspectiva, hubo
casos de incumbentes ganadores de la elecciéon que recibieron mas aportes
que el resto de los competidores aunque su reelecciéon parecia asegurada
(Antofagasta y Vina del Mar). El caso de Vifa del Mar es interesante, pues la
alcaldesa Reginato no se sentia particularmente amenazada, y aun asi histo-
ricamente presenta tasas altas de gasto en campana. También hubo casos de
incumbentes ganadores que recibieron menos aportes que sus rivales (Puente
Alto, Vitacura y Nuhoa). En Puente Alto ello era esperable, por cuanto el alcalde
Codina estaba muy asegurado en sus preferencias (de hecho obtuvo mayoria

3 VéaseS.Edwards, M. Morales & M. Schuster (2012),”;El dinero hace la felicidad? Efecto del gasto en cam-
panas sobre el desempenio electoral de los candidatos a alcalde en Chile, 2004-2008", en M. Morales & P.
Navia (Coords.), Democracia municipal en Chile 1992-2012 (pp. 329-359). Santiago: Ediciones UDP. Sobre
competencia de primarias y su efecto en municipales, C. Cantillana, G. Contreras & M. Morales (2015),
“Elecciones primarias y personalizacién de la politica. El caso de las elecciones locales en Chile 2012,
Revista de Ciencia Politica, 35(2), 273-298 [http://www.revistacienciapolitica.cl/2015/articulos/eleccio-
nes-primarias-y-personalizacion-de-la-politica-el-caso-de-las-elecciones-locales-en-chile-2012/].
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Tabla10 Aportes declarados de principales contendores (alcaldes), comunas
seleccionadas, 2016

Incumbente Desafiante
Santiago Toha $96 millones Alessandri $75 Millones
) Espindola $32 millones
Arica No iba a reeleccién . .
Olivos $27 millones
Providencia Errazuriz $51 millones Matthei $66 millones
. . Merino $27,8 millones
Antofagasta Rojo $36.3 millones ) .
Rojas $27,6 millones
Puente Alto Codina $42 millones Barria $60 millones
Vina del Mar Reginato $68 millones Lues $34 millones
Vitacura Torrealba $42,9 millones Terrazas $45,4 millones
Conchali No iba a reelecciéon Seguel $37 millones
Rosales $34 millones
Molina $6 millones
De la Vega $3 millones
Maipu Vittori 33 millones Barriga $40 millones
Nufoa Zahri $13 millones Molina $41 millones
Zacur $27 millones

Nota: En negrita, candidatos electos.
Fuente: Lupaelectoral.cl, cifra entregada por Servel al 26 de octubre de 2016.

nacional). En Nufoa y Vitacura se enfrentd una eleccién mas competitiva, pero
incluso aquello no llevé a los incumbentes a recibir mas aportes.

Por su parte, dos incumbentes recibieron menos aportes que sus rivales y
no resultaron reelectos (Vittori en Maipu y Errazuriz en Providencia), mientras
que, en un caso, el de Carolina Toha en Santiago, los aportes fueron mayores
que los de su rival y, pese a eso, no resulté elegida.

Tabla11 Incumbentes y desafiantes ganadores, comunas seleccionadas, 2016

Incumbente ganador Desafiante ganador
Mayores aportes que préximo Antofagasta Arica
rival Vifa del Mar Providencia
Maipu
Menores aportes que proximo Puente Alto Santiago
rival Vitacura Conchali
Nufioa

Elaboracién propia.
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Entre los desafiantes de estas comunas también se dan situaciones diver-
sas. En Arica, Providencia y Maipu ocurrié lo que resultaria esperable de can-
didatos que reciben mayores aportes que los incumbentes: ganaron. En tanto
en Santiago y Conchali, el desafiante ganador recibié menos recursos que el
candidato mas préximo. El caso de Conchali es llamativo (y muy similar al de
Valparaiso), donde hubo candidaturas que con muy pocos recursos lograron
alcanzar la alcaldia.

5 Resultados 2016: Ganadores y perdedores

Desde el punto de vista electoral, podemos identificar cinco medidas de éxi-
to/fracaso de una eleccién municipal: (i) total de alcaldes; (ii) % de votos de
alcaldes; (iii) total de concejales; (iv) % de votos de concejales; y (v) poblacién
gobernada por un alcalde de determinada coalicion. Las alcaldias, por ser
puestos uninominales, no reflejan la fuerza de los partidos politicos, dado que
usualmente las coaliciones establecen pactos (o elecciones primarias) para pri-
vilegiar ciertas candidaturas.

Por lo mismo, el total de concejales y porcentajes de concejales permiten
determinar la fuerza politica de cada coalicidn. Al respecto, en ambas dimen-
siones la Nueva Mayoria conservo su privilegiada posicion, en relaciéon con el
ano 2012. Desde el punto de vista del total de alcaldes, del porcentaje de votos
y de la poblacién gobernada, en 2016 se produjo un cambio significativo en re-
lacién con 2012, dado que la coalicién de derecha no solo revirtioé la tendencia
anterior, muy favorable a la Nueva Mayoria, sino que gand en las tres dimen-
siones. El éxito no fue tan marcado como el obtenido por la Nueva Mayoria en
2012, pero fue significativo.

La otra tendencia interesante es la mayor presencia de alcaldes fuera de
las dos coaliciones. Aunque algo mas del 80% de las alcaldias son controladas
por alguna de las dos coaliciones mayores, se advierte un incremento del peso
de otros grupos de poder.

Desde el aino 2004, las elecciones municipales han anticipado la elec-
cion presidencial. El antecedente mas significativo ha sido el total de al-
caldes y la poblacién gobernada. Quien tiene mas alcaldes y controla un
porcentaje mayor de poblacion, obtiene la presidencia. Aquello se mate-
rializé en 2004, 2008 y 2012. Lo anterior es plausible en la medida en que
los alcaldes se transforman en los agentes o intermediarios del despliegue
de la campana presidencial. Por lo mismo, el resultado de las municipales
2016 abre buenas expectativas electorales para la coalicion Chile Vamos y
genera un escenario de preocupacion para la Nueva Mayoria. Aunque otros
factores son muy relevantes (la candidatura presidencial, las condiciones
de la economia, la estrategia de campana, etcétera), sin duda las elecciones
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Tabla12 Resultados electorales segun cinco indicadores, por agrupacion politica /

otros, 2012, 2016

2012 2016

Nueva Chile Nueva Chile
Mayoria | Vamos Otros Mayoria | Vamos Otros
Total concejales (% sobre total) 52,5 374 10,1 53,8 40,9 53
% votos concejales 49,3 32,8 17,9 471 39,5 13,4
Total alcaldes (% sobre 345) 48,7 36,5 14,5 40,9 41,4 17,7
% votos alcaldes 43,6 39,9 16,5 37,0 38,5 24,5
Poblacion gobernada 48,3 38,9 12,8 39,0 44,7 16,3

Fuente: Observatorio Politico Electoral UDP y Servel, Elecciones municipales 1992-2012, y
Municipales 2016.

municipales son una plataforma muy relevante para iniciar una campana
presidencial.

6 Perspectivas con miras a la presidencial

Previo a las elecciones municipales se levantaron altas expectativas sobre el
proceso y sus resultados. Ellas se realizarian con un nuevo marco legal que
regula el financiamiento y publicidad de campanas. Politicamente se adelanté
la carrera presidencial. A ello se sumd un incremento muy significativo en la
oferta politica —particularmente de la izquierda— y una mayor intensidad de
campanas publicas lamando a votar a electores escépticos frente a un contex-
to politico de alta desconfianza hacia las instituciones representativas, priva-
das y del Estado.

No obstante, el resultado mantiene algunas de las tendencias previamente
observadas: continué la caida de la participacién electoral, las dos coaliciones
principales (Chile Vamos y Nueva Mayoria) contintdan controlando poco mas del
80% del poder local, y la fragmentacién de los partidos emergentes no permitié
realizar una transformacion significativa del mapa politico nacional. A ello debe
agregarse la escasa diversidad sociodemogréfica de esta eleccion, donde se dio
—tal como lo indica el articulo de Pamela Diaz-Romero en este volumen— una
reduccion en el porcentaje de mujeres electas para concejalias y alcaldias; una
escasa presencia de personas menores de 40 afos en la competencia electoral
(28% de candidatos menores de 39 anos), y escasa presencia de alcaldes indi-
genas electos (14 alcaldias, segun calculos preliminares, 4% del total nacional).

El principal cambio de esta eleccién fue la transformacion del eje desde
una favorable posicién que la Nueva Mayoria tenia en 2012, hacia el eje de la
derecha, tal cual sucedié en el afio 2008.
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Las principales sefales politicas de esta eleccién se asocian con lo siguien-
te. Primero, el inesperado triunfo de Jorge Sharp en Valparaiso abrié un cami-
no —todavia muy incipiente— para la coordinacién de una alternativa critica
de izquierda que seguramente en las préximas elecciones parlamentarias de
2017 intentara disputar mayores espacios de poder. Aunque su peso electoral
es muy marginal, la capacidad de movilizacién e incidencia en el debate po-
litico nacional podria abrirle oportunidades de ganar cupos parlamentarios.
Todo dependera del perfil de las candidaturas y los territorios que seleccionen
para competir.

Para la derecha, la eleccién contribuyé a consolidar la candidatura del ex-
presidente Sebastidn Pifiera como la practicamente Unica carta presidencial
de los partidos de derecha. Renovacién Nacional —el partido del expresiden-
te— quedd como el partido mas votado, y al mismo tiempo las apuestas que
el propio expresidente realizé (apoyo a la candidata electa UDI de Providencia,
y de RN en Santiago y en Lo Barnechea), lo posicionaron fuera de todo cues-
tionamiento.

Para la Nueva Mayoria, el resultado fue sorpresivo y negativo. Aunque al-
gunos lideres de la coalicion han sefalado que esto no fue una“debacle”y que
la diferencia con los porcentajes de la derecha no fueron tan significativos, la
percepcién social y politica fue la de una derrota politica. Perdieron una canti-
dad significativa de votantes que no asistieron a votar, pero ademas sufrieron
bajas en comunas muy relevantes desde el punto de vista de la poblacién go-
bernada, incluyendo Maipu, Santiago y Nufioa, entre otras.

Pero la derrota electoral (que incluye una leve baja de la DC) volvié a ten-
sionar a la coalicion gobernante en relacién con su viabilidad y su alianza con el
PC. Grupos mas conservadores de la DC sostienen que es necesario demarcar
un camino propio con miras a las elecciones presidenciales de 2017. Indican
que la izquierdizacién de la coalicién ha tenido un costo politico significativo,
por lo que reclaman retornar al viejo pacto politico, ideolégico y electoral de la
Concertacién. Los numeros, por otra parte, muestran que la erosioén electoral
puede deberse tanto a desafectados que dejan de asistir a votar, como a aque-
llos que se inclinan por grupos emergentes de izquierda. La exclusién del PC
de la coalicién muy probablemente acentuaria esta segunda opcién, aunque
el PC es un partido de “nicho” que, independientemente de la agrupacion con
que esté aliado, parece mantener una votacion similar.

Otra consecuencia de las elecciones municipales se asocia con las defi-
niciones presidenciales. Pocos dias después de esta eleccién, la precandidata
presidencial Isabel Allende (PS) decidié renunciar a su postulacién. Aquello
deja como probables candidatos al expresidente Ricardo Lagos, al senador
Alejandro Guillier y, eventualmente, una candidatura que enarbolara la DCy
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donde los nombres que se han mencionado son los del senador Ignacio Walker
y de la senadora Carolina Goic. Hasta la fecha, probablemente esta cuestion se
definiria en una primaria abierta en mayo-junio de 2017.

El resultado electoral de estas municipales emula en varios aspectos la si-
tuacion vivida en 2008, antes del periodo electoral que llevaria a Sebastidn
Piflera a la Presidencia: una derecha expectante y ordenada en torno a un can-
didato; una coalicion de centro izquierda que se enfrasca en una confusa com-
petencia interna con muchas recriminaciones respecto de la derrota electoral;
y una izquierda alternativa sin un liderazgo coordinado que pudiese amenazar
a las dos coaliciones principales.

Todo cambia para que las cosas sigan mas o menos igual.
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Presupuesto 2017, nuevas ideas
en politica fiscal y el debate
sobre la reforma de pensiones

Eugenio Rivera Urrutia'

El rechazo de un 66% de la ciudadania a participar en las elecciones munici-
pales representa una gran derrota para la democracia, cuyas consecuencias
se manifestaran en toda su magnitud solo en los proximos afos. La alta abs-
tencion, asi como la derrota politica que representa el retroceso electoral de
la Nueva Mayoria, encuentran en el Gobierno el principal responsable. Ello no
implica eximir de responsabilidades a la Nueva Mayoria, ni tampoco dejar de
valorar el impacto que tuvieron los problemas derivados de la promiscuidad
que se ha mostrado en la relacién entre el dinero y la politica, los problemas
que genera la critica situacion de la economia internacional ni las naturales
controversias y dificultades que provoca un proceso sustantivo de cambios.
Apunta mas bien a concentrar la atenciéon en un Gobierno que pone en el cen-
tro de su agenda cambios econémicos, politicos y sociales sustantivos, pero
que no logra (a veces parece que ni siquiera intenta) crear las condiciones para
que la coalicién que lo sustenta y el equipo de Gobierno que lo dirige concuer-
den los objetivos y definan e implementen la estrategia con niveles minimos
de coherenciay prolijidad.

1 Eugenio Rivera Urrutia. Consultor independiente, colabora con la Fundacion Chile 21y el Barémetro de
Politica y Equidad; es docente de la Universidad de Talca, subsede Santiago. Es columnista habitual de
El Mostradory La Tercera.
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Estas dificultades aparecen también en los dos temas que analiza el pre-
sente trabajo. El proyecto de Presupuesto para el afio 2017 hace caso omiso
de la necesidad de que los objetivos fiscales se subordinen a las prioridades
politicas del Gobierno. En el ambito econémico, ello implica abordar el estan-
camiento congénito de la productividad, el retroceso de la capacidad produc-
tiva del pais (expresado en la caida sistematica del PIB tendencial), el ejercicio
del liderazgo gubernamental frente a un empresariado desanimado y que no
parece capaz de desarrollar nuevos impulsores del crecimiento econdémico.
Respecto de lo social, el Presupuesto no muestra preocupacién por dejar en
evidencia que quien gobierna hace una diferencia. En tal sentido, preocupa
la actitud confrontacional asumida por las autoridades econémicas en las ne-
gociaciones con los funcionarios del sector publico y la falta de decision para
resolver las dificultades de gestidn en salud. En el caso de las pensiones, luego
de casi tres anos de gobierno y de la instalaciéon de la Comisién Presidencial
para la Reforma de las Pensiones; un afno después de la entrega del informe
y dos meses y medio desde que la Presidenta convocara a un pacto nacional
para enfrentar la situacion, la Administracién no lograr concordar una iniciati-
va para presentar al Congreso.

1 ElPresupuesto de 2017

Desde finales de julio de este afo, la atencién publica estuvo centrada en las
movilizaciones convocadas por el movimiento “No + AFP’?> en el renovado de-
bate en torno a la reforma de las pensiones que generaron esas movilizaciones,
en las elecciones municipales y en las sucesivas dificultades que enfrentaba el
Gobierno (algunas de las cuales fueron producto de “errores no forzados”). En
tal escenario, la tramitaciéon del Presupuesto para el afno 2017 adquiere una
gran relevancia por su caracter restrictivo, por los efectos que puede tener so-
bre la préxima eleccién presidencial y porque el énfasis puesto por el equipo
econdmico en la reduccién del déficit fiscal no parece condecirse ni con la si-
tuacién que enfrenta el pais, ni con el creciente consenso internacional res-
pecto de que la politica monetaria estd agotada y corresponde que la politica
fiscal recupere el protagonismo.

1.1 El proyecto de Ley de Presupuestos para 2017

El proyecto de presupuesto esta basado en un diagndstico que releva el he-
cho de que la economia mundial enfrenta un periodo de fuertes cambios, mu-
chos de los cuales son adversos para la economia del pais. En ese contexto,
se constata que el super ciclo de precios del cobre ha concluido, que el creci-

2 Cuestion que analizamos en la tercera seccion del presente trabajo.
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miento global se ha frenado y el comercio internacional estd practicamente
estancado, lo que afecta a paises exportadores como Chile. No obstante esto,
el ministro de Hacienda sostiene que el pais cuenta con bases sélidas que le
permiten “adaptarse a condiciones adversas, sortear episodios de turbulencia,
reconfigurar sus fuentes de crecimiento y mantener una politica macroeco-
noémica estimulativa”? Mds aun, segun el ministro, la economia nacional esta
sana, sin grandes desequilibrios y creciendo (excluyendo al sector minero) a
tasas por encima del 2%. Destaca también que se asiste a un proceso de reaco-
modo, segun el cual se transfiere recursos y esfuerzos desde los sectores otrora
pujantes, como el minero, hacia aquellos que se han vuelto méas rentables y
atractivos como efecto de la depreciacién cambiaria. El escenario econémico
mas complejo, sostiene el ministro, ha implicado menores ingresos publicos,
lo que reduce significativamente el espacio para aumentos del gasto. En este
sentido, la prioridad fundamental es reducir el déficit estructural en cerca de
un cuarto de punto del PIB por afo. Tal objetivo habria sido lo que indujo a
la Administracién a reducir el gasto publico en cerca de US$540 millones a
principios del afo y ha llevado a proponer “una expansién del gasto prudente”,
aunque levemente expansiva (Estado de la Hacienda Publica, p. 14).

En ese contexto, el Presupuesto para el ano 2017 contempla la reduccion
del déficit estructural desde 1,7% del PIB en 2016 a un 1,5% en el proximo afo.
Tomando en cuenta que los ingresos estructurales creceran en un 3,7%, para
alcanzar la meta indicada se ha decidido que el gasto publico crezca en 2,7%.
El nivel de crecimiento indicado implica una reducciéon de la inversién publica
de 3,7%. El Gobierno espera compensar parcialmente esta caida, con el au-
mento que experimentara la inversiéon en las empresas publicas (en particular,
el Metro y Codelco). En la tabla 1 se muestra el nivel de ingresos efectivos y de
los gastos totales para los afos 2016 y 2017, los que generan déficit efectivos
de -3,1%y -3,3% del PIB, respectivamente. La tabla muestra también el déficit
estructural para ambos afos.

1.2 Efectos economicos y politicos de la politica fiscal

Con razén Luis Eduardo Escobar ha planteado que el Presupuesto 2017 fue
elaborado pensando mas en las clasificadoras de riesgo que en los problemas
que enfrenta el pais.* El modesto crecimiento del gasto publico planea diver-
sas inquietudes. La evolucion de la inversidn publica no ayudard a reanimar el
bajo crecimiento que presenta la economia nacional; mas bien, es probable

3 R. Valdés, “Presentacion’, en Estado de la Hacienda Publica 2016 (p. 13) [http://static.pulso.
cl/20161003/2337594.pdf].

4 “Luis Eduardo Escobar:‘El presupuesto se hizo pensando en las clasificadoras y no en reactivar la econo-

mia”, entrevista por Carlos Alonso, Pulso, 6 octubre 2016 [http://especiales.pulso.cl/diario.pulso/desplie-
gue.html?id=93433].
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Tabla 1 Balance devengado y ciclicamente ajustado Gobierno Central 2016-2017.
(Porcentaje del PIB estimado para cada aiio)

2016e 2017p
Ingresos efectivos 21,1 21,0
Gastos Totales 24,2 24,3
Balance devengado -3,1 -3,3
Estado ciclico de los ingresos -1,6 -1,8
Ef{ecto c!'clico de.los I.ngresos 06 08
Tributarios y Cotizaciones de Salud ! '
Efecto ciclico del cobre -1,0 -1,0
Balance Ciclicamente Ajustado -1,7 -1,5

Nota: El Balance Ciclicamente Ajustado estimado para 2016, considerando los ingresos por
concepto de registro de capitales en el exterior, asciende a -1,4% del PIB.

e: Estimado.

p: Proyecto de Ley de Presupuestos 2017.
Fuente: Direccién de Presupuestos (Dipres), Informe de Finanzas Publicas. Ley de Presupuestos
2017 (octubre 2016), p. 21 [http://www.dipres.gob.cl/594/articles-152548_doc_pdf1.pdf].

que tenga un efecto negativo, por las siguientes razones: (i) Constituye una
sefal al sector privado de que la autoridad no esta comprometida en mejorar
el crecimiento de corto plazo; (ii) Prioriza la reduccion del déficit a costa de la
necesaria contribucién del Estado a mejorar la infraestructura y aumentar el
gasto en ciencia y tecnologia. Las cifras dadas a conocer para el fomento pro-
ductivo para 2017 no llegan ni a US$150 millones.®

Lo anterior viene a comprobar apreciaciones reiteradas por parte de la de-
recha, en el sentido de que la centro-izquierda no le asigna al crecimiento toda
la importancia que tiene. Se imponen las visiones conservadoras que sostie-
nen que el gasto y la inversién publica no contribuyen al crecimiento.

Por otra parte, desde el punto de vista de la politica social, el Presupuesto
contempla un aumento de los recursos de 6,2% para Educacion (cifra que, si
bien es importante comparativamente a la de otras partidas, no deja de llamar
la atencidn, atendida la relevancia asignada por la Presidenta de la Republica
a este sector) y 4,8% para Salud. Al mismo tiempo, algunos sectores clave ex-
perimentan crecimientos modestos; entre ellos, Vivienda (relevante desde el
punto de vista tanto de la inversién como social), con un 1,1%; el Ministerio
de Desarrollo Social, un 3,2%; y el Ministerio del Trabajo y Previsién Social, un

5 El presupuesto del Ministerio de Economia alcanzara un 4,1% en el afio 2017. Véase Dipres, Informe de Fi-
nanzas Publicas. Ley de Presupuestos 2017, octubre 2016 [http://www.dipres.gob.cl/594/articles-152548 _
doc_pdf1.pdf].
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1,8%. El alza del 10% en las pensiones basicas y del aporte previsional solidario
es muy positivo, aun cuando es el primer aumento en los ultimos afios que va
mas alla de la inflacién. El problema es que esta ultima iniciativa no repercute
en la poblacién que se ha movilizado en contra del sistema de AFP, aquella
que no se beneficia del pilar solidario (o en muy pequefia medida). Se trata
de las clases medias que —por diversas razones—reciben pensiones que en
promedio representan una tasa de reemplazo en torno a 30%, o esperan reci-
bir cuando jubilen una pensién similar a la indicada. Por otra parte, la postura
inflexible del ministro Valdés respecto del reajuste del sector publico, en que
se ofrece una cifra que no permite recuperar el poder adquisitivo perdido, va
a aumentar la creciente distancia entre los diversos grupos de trabajadores
con la Administracion de Michelle Bachelet. Como en 2009, el Gobierno esta
contribuyendo a una nueva derrota de la centro-izquierda.

1.3 Algunos antecedentes sobre el debate en torno al rol de la politica fiscal
en el debate internacional

El ministro de Hacienda ha desestimado utilizar la politica fiscal (PF) como un
instrumento para incidir en la reactivacién de corto plazo, argumentando que
el multiplicador del gasto publico es poco importante y haciendo caso omiso
de los importantes efectos multiplicadores del gasto publico que constata un
estudio del caso chileno.® Insiste también el ministro en mantener acotado el
aporte fiscal al esfuerzo para superar el estancamiento (ya congénito) de la
productividad.” Sustenta esta posicion en el argumento segun el cual el ritmo
de crecimiento del déficit fiscal ha sido acelerado al pasar de un superavit de
1,3% del PIB en 2011 a cifras de -2,2%, -3,1% y -3,3% en los afios 2015, 2016
y 2017, respectivamente. Esta situaciéon puede llevar a un déficit insostenible
hacia el ano 2020 y provocar un aumento en la clasificacion de riesgo del pais,
lo que redundaria en un encarecimiento del crédito internacional.

El propio ministro reconoce que si bien la deuda publica ha aumen-
tado desde 9% en 2011 a 20,6% en junio del presente ano, la deuda fiscal

6 Pese a que las autoridades econdmicas han insistido en considerar el multiplicador fiscal como bajo,
el propio ministro de Economia actual habia concluido en un estudio que el consumo real agregado
y el PIB real se expande significativamente cuando suben las transferencias del gobierno y/o el gasto
publico. Véase L. F. Céspedes, J. A. Fornero & J. Gali (2011), “Aspectos no ricardianos de la politica fiscal
en Chile’, Economia Chilena, 14(2), 79-107 [http://si2.bcentral.cl/public/pdf/revista-economia/2011/ago/
recv14n2ago2011pp79-107.pdf].

7 Como sefala el citado Luis Eduardo Escobar, ello va en contra de lo que recomiendan organismos in-
ternacionales como el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial (BM), la OCDE y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), segun los cuales los paises que tienen espacio fiscal, como es el caso
de Chile, deben realizar politicas contraciclicas para invertir en infraestructura, porque los multiplica-
dores son mucho mas grandes que cualquier otra medida. Esta es una herramienta muy potente para
reactivar el sector privado y acelerar la economia. Esta medida tiene efectos de corto plazo y aumenta
la productividad de largo plazo, por lo que es bastante razonable pensar en gastar en infraestructura.
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neta es negativa. Se advierte, sin embargo, que es previsible (esto es, no
necesariamente) que la posicién acreedora del Fisco se revierta en 2017
por primera vez desde el afno 2005. Aunque ello ocurriera como indica el
ministro, lo que resulta irrebatible es que la posicion fiscal del pais sigue
siendo muy sélida, como en muy pocos paises en el mundo, pese a que la
economia mundial lleva ocho anos afectada por la peor crisis econdmica
desde 1929, que el pais ha enfrentado el terremoto de 2010 y otras cala-
midades, y que el precio del cobre aparece sustantivamente bajo su nivel
tendencial en los ultimos tres afios.

Las informaciones del Centro Latinoamericano de Politicas Econdmicas
y Sociales de la Pontificia Universidad Catdlica de Chile (Clapes UC) respecto
a la evoluciéon de la productividad del pais dejan en mayor evidencia aun lo
errébneo de una politica que considera la caida sistematica del PIB potencial
de los ultimos anos como un dato y no como una situacién que puede ser
enmendada por la politica publica.t La experiencia internacional y nuestra pro-
pia historia demuestran que el aporte del Estado es crucial para abrir nuevas
actividades productivas,’ y para sacar al sector privado de situaciones de alto
desanimo o ideologismo.

Subyacente a esta postura a favor de una politica restrictiva es posible
identificar una vision que desestima el efecto de la PF en los niveles de activi-
dad de la economia y en el desarrollo de la competitividad en el largo plazo.
Dicha vision era predominante antes de la crisis financiera internacional. Sin
embargo, la experiencia acumulada en los Estados Unidos, Europa y Japén ha
ido variando esa vision. En efecto, como sefala Roubini desde 2008, la politica
monetaria llevé la mayor parte del peso para sostener la demanda agrega-
da, impulsar el crecimiento y prevenir la deflacién en los paises avanzados.
La PF, por su parte —sigue sefhalando el autor—, aparecia constrefiida por los
grandes déficit presupuestarios, el aumento de la deuda publica y muchos
paises abocados a implementar politicas de austeridad para asegurar la sos-
tenibilidad de la deuda. Las distintas medidas de politica monetaria aplicadas
(tasas de interés iguales a cero o negativas; el quantitative easing [QE], entre
otras) se estan agotando. La PF aparece como la Unica herramienta de politica
macroecondémica efectiva que puede contrarrestar las presiones recesivas, en
momentos en que los déficit han caido. Mas aun, la PF aparece para Roubini
como un instrumento para reparar o reemplazar la infraestructura que se des-

8 Elultimo informe de Clapes sobre el desarrollo de la productividad deja en evidencia que el crecimiento
de la productividad en el periodo 2005-2015 ha sido de 0,009 anual. Mas aun, en los afios 2014y 2015
la caida de la productividad alcanzé un -1,3 y un -0,8, respectivamente. Véase Clapes UC (2016), Informe
de productividad ICARE-UC, Cuarto trimestre (www@clapesuc.cl [1].

9 Alrespecto, cabe destacar el libro de M. Mazzucato (2013), The entrepreneurial state: Debunking the pu-
blic vs. private myth in risk and innovation. London: Anthem.
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morona, una forma de inversién con retornos mayores que los bonos de Go-
bierno, especialmente en la actualidad, cuando los rendimientos de los bonos
gubernamentales son tan bajos. La infraestructura publica no solo aumenta la
demanda agregada; también incrementa la oferta agregada, en la medida en
que apoya la productividad y eficiencia del sector privado.'

Lawrence Summers, por su parte, enfatiza que la economia global enfren-
ta una situacion en que el ahorro es demasiado abundante, la nueva inversion
es insuficiente y el estancamiento se vuelve secular en lugar de transitorio. Al
mismo tiempo, se observa el renacimiento del autoritarismo populista en casi
todo el mundo. Ambos fendmenos se refuerzan mutuamente, segiin Sum-
mers: la economia débil promueve la politica irritada (angry politics), 1o que
eleva la incertidumbre, conduciendo a una economia aun mas débil y comen-
zando asi de nuevo el ciclo. El publico ha perdido la confianza tanto en la com-
petencia de sus lideres econémicos como en el compromiso que ellos tienen
con los intereses nacionales, lo que lleva a percibirlos como comprometidos
con los intereses de las elites. No parece recomendable ignorar este sentimien-
to de la ciudadania. Ello implica, segin Summers, rechazar la economia de la
austeridad a favor de una economia de la inversién. Ampliar la inversion en
infraestructura en el sector publico y privado debe ser la prioridad inmediata
de la PF. Esto significa, en lo interno, reconocer que ese curso tiene beneficios
presupuestarios, pues en la medida en que la economia se expande, los pasi-
vos Yy los costos presupuestarios se reducen relativamente.”

El 2014 fue publicado el libro ;What have we learned? Macroeconomic po-
licy after the crisis (;Qué hemos aprendido? La politica macroeconémica des-
pués de la crisis), editado por George Akerlof (premio nobel de Economia),
Olivier Blanchard (economista jefe del FMI entre 2008 y 2015), David Romer
y Joseph Stiglitz (premio Nobel de Economia).’? Varios articulos abordan la
necesidad de repensar el rol de la politica fiscal. Entre tales opiniones, las del
el ministro de Economia y Asuntos Financieros de Suecia,'® quien sostenia la
necesidad de usar la politica fiscal como instrumento de estabilizacion, en el
entendido de que las instituciones deben ser reformadas de manera que la
politica fiscal pueda desempenar un rol activo en la estabilizacién de la econo-
mia. Llamaba la atencién sobre el hecho de que Europa habia crecido menos

10 N. Roubini (2016), “The return of fiscal policy2, Project Syndicate (Septiembre 26, 2016) [https://www.
project-syndicate.org/commentary/shift-from-monetary-to-fiscal-policy-by-nouriel-roubini-2016-09].

11 L. Summers, “The global economy has entered unexplored, dangerous territory”, The Washington Post, 9
octubre 2016 [http://wapo.st/2eEeZif].

12 G. Akerlof, O. Blanchard, D. Romer & J. Stiglita (Eds.) (2014), What have we learned? Macroeconomic policy
after the crisis, vol. 1, pp 183-192. Cambridge, MA: The MIT Press.

13 A. Borg, “Fiscal policy in the shadow of debt: Surplus Keynesianismus still works”, en G. Akerlof et al.
(2014), pp. 183-192.
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de un punto porcentual promedio, lo que implicaba necesariamente que esa
regiéon enfrentaba problemas estructurales. Reconociendo que la situacién fis-
cal de los paises es clave para determinar las posibilidades de la politica fiscal,
distinguia tres casos de paises: (i) paises como Espafna e Italia (2013), que se
encontraban bajo una presion considerable por parte de los mercados, debian
cumplir con sus compromisos de politica fiscal a un paso suficiente para res-
taurar la confianza de los mercados; (ii) en paises con una situacion mas fuerte,
como el Reino Unido y Francia, se debia dejar que operaran los estabilizadores
automaticos y era positivo que se implementaran las reformas estructurales
para aumentar la competitividad; y (iii) en los paises con margenes suficientes
en finanzas publicas, era deseable una politica fiscal activa para apoyar la recu-
peracién. Este ultimo es el caso, por ejemplo, de Suecia, cuya deuda es de 40%
del PIB, las finanzas publicas estan en un equilibrio estructural y disfrutan de
un alto grado de sostenibilidad en el largo plazo (p. 185).

Por otra parte, el autor se pregunta qué ha ensenado la crisis acerca de la
politica fiscal. En su opinidn, las lecciones son las siguientes:

* La crisis ha dejado en evidencia la importancia de la politica fiscal
para apoyar la politica monetaria en el esfuerzo de evitar recesiones,
especialmente cuando hay brechas grandes y la politica de tasas de
interés se acerca a cero. Esto es especialmente importante para los
paises europeos con problemas estructurales profundos y en que el
sector privado enfrenta un proceso de desapalancamiento. Sin em-
bargo, la habilidad de usar la PF de forma efectiva depende de si ella
es considerada creible por el publico y los mercados financieros. Por
tanto, la sostenibilidad de largo plazo de las finanzas publicas es cru-
cial para que la PF cumpla un papel importante en la estabilizacién de
la economia (p. 186).

* La vision tradicional de la estabilizacién a través de la politica fiscal
ha sido que las medidas deben ser temporales, dirigidas (targeted) y
oportunas. Otra es la vision de Borg. A su juicio, la PF tiene tres obje-
tivos: distribucion, estabilizacion y crecimiento, debiendo lidiar con
todos ellos al mismo tiempo (p. 186).

* Es necesario tener claro que la PF tiene sus propios problemas, reza-
gos en la toma de decisiones, en particular cuando se trata de refor-
mas estructurales, pues estas son complejas y demandan una larga
preparacion. En Suecia se desarrollé en 2011 una politica que incluia
aumento de los gastos en infraestructura y en investigacion y desa-
rrollo, y el recorte de impuestos a las corporaciones, asi como la am-
pliacion de la base de impuesto para reducir deducciones de tasas de
interés. Todo ello demord un afo (p. 187).
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* Sise quiere combinar PF con medidas estructurales, es necesaria una
adecuada planificaciéon. Se debe decidir con un afo de anticipacién
las propuestas presupuestarias basicas y se deben trabajar medidas
escalables. Clave en entonces pensar cdmo enfrentar los rezagos en
la toma de decisiones (p. 188).

Contrastando con la perspectiva tecnocratica que a veces predomina en
el andlisis de la politica fiscal, Borg sostiene que hay algo profundamente
democratico en la PF. Ella consiste en negociaciones y esfuerzos de conci-
liacion de conflictos entre diferentes principios. Debe tratar con diferentes
grupos de interés. Estos representan formas de canalizar diferentes puntos
de vista en el debate y son parte de una democracia que funciona bien. Los
economistas deben aceptar que es necesario ver al proceso de formulacién
de la PF como un proceso de negociacién en que las fuerzas democraticas
tienen un rol central. Sin embargo, es también claro que cuando se define
un marco para esas negociaciones, se afecta los resultados finales. Con un
proceso de negociacidén y un proceso presupuestario bien organizados, los
conflictos entre los principios y los intereses son mas faciles de resolver (p.
188). Del mismo modo, Borg sigue sosteniendo que la credibilidad es clave
para el éxito de la politica econdmica. Las sociedades modernas se constru-
yen sobre la base de confianza. Los ciudadanos deben poder confiar en el
contrato social entre los individuos y el Estado (p. 188). En ese contexto, el
problema de cémo los paises salen de la crisis no es, en primer lugar, acerca
de la estabilizacién de corto plazo, sino referente a las perspectivas de largo
plazo respecto del crecimiento y la cohesién social.

2 El debate en torno al Sistema de Pensiones

2.1 El contexto de la creacion de la Comision Asesora Presidencial y su
mandato

El analisis de las politicas publicas es una disciplina poco desarrollada en Chile.
Las politicas econdmicas concentran los trabajos académicos, pero en general
estos se limitan al estudio de los efectos econémicos de determinadas poli-
ticas, sin adentrarse en los elementos de economia politica necesarios para
entender los determinantes politicos y sociales. Entre las escasas experiencias
interesantes resaltan los estudios realizados en torno al disefo e implementa-
cién del Transantiago.

Al contrario de otras reformas iniciadas en la presente Administracién, la
reforma de pensiones no estaba inscrita en el programa de Gobierno, mas alla
de laidea de crear una AFP estatal e instalar una comisién que analizara como
resolver el problema en el largo plazo.
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En ese contexto, la Presidenta de la Republica decidio instituir, mediante
el Decreto Supremo N° 718, del Ministerio de Hacienda, la Comisién Asesora
Presidencial sobre el Sistema de Pensiones.' La Comisién se estructurd con el
siguiente mandato: (i) Realizar un estudio y andlisis de los resultados observa-
dos y proyectados del Sistema de Pensiones, tomando en consideracion las
necesidades de la poblacién; (ii) Elaborar un diagnéstico acerca de los atribu-
tos, limitaciones, deficiencias y desafios del Sistema de Pensiones; y (iii) Ela-
borar propuestas orientadas a resolver las principales deficiencias del Sistema
de Pensiones, identificando, asimismo, otras medidas complementarias que
resulten necesarias.

Se trataba de un mandato poco claro, que permitia una interpretacién
amplia, pero también acotada, referente a introducir mejoras al sistema vi-
gente que puedan incrementar las pensiones. De hecho, el Fondo Moneta-
rio Internacional (FMI), en el informe anual sobre Chile de 2014, al referirse a
los objetivos de la Comisién Presidencial, sefialé lo siguiente: “El Gobierno ha
establecido una comisién para proponer cambios paramétricos destinados a
asegurar tasas de reemplazo adecuadas para enfrentar la caida de los retornos
por las inversiones y las crecientes expectativas de vida” (p. 14).

En ese sentido, la opinién respecto al mandato de la Comisién que trans-
mitié el Ministerio de Hacienda, interlocutor central del equipo del FMI que
prepara el informe, era que ella estaba destinada, basicamente, a revisar la
edad de jubilacién, el monto de las contribuciones y otras medidas de similar
naturaleza. No obstante, el contexto politico imperante y el afan reformista
que dejo en evidencia el gobierno de la Presidenta Bachelet al inicio de su
administracién, pusieron en cuestion esta mirada. Al mismo tiempo, un im-
portante sector de los integrantes de la Comision dejé de manifiesto su dis-
posicion a proponer reformas de fondo al sistema privado de pensiones. Fue
asi como se empezo a considerar, primero, un eventual retorno al sistema de
reparto. Esta idea presentaba muchos problemas, entre los que destacaban la
pregunta respecto de a qué sistema de reparto se queria volver, pues en Chile
ha existido un gran nimero de modalidades. Al mismo tiempo, el trabajo de la
Comisidn se vio afectado por el hecho de que el Congreso estaba discutiendo
el proyecto de ley que creaba la Administradora de Fondos de Pensiones (AFP)
estatal. Algunos veian como inconsistente pensar en un nuevo sistema pre-
visional en momentos que se creaba dicha AFP. Para otros ello no era proble-

14 Comisidn Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, Resumen Ejecutivo, 2015 [http://www.co-
mision-pensiones.cl/Documentos/GetResumen].

15 International Monetary Fund, Chile 2014 Article IV Consultation - Staff report; Press release; and Statement
by the Executive Director for Chile (IMF Country Report N° 14/218), July 2014 [https://www.imf.org/exter-
nal/pubs/ft/scr/2014/cr14218.pdf1.
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ma, pues la AFP estatal podia constituirse en el mecanismo institucional que
permitiria la transicion a un nuevo sistema. Ello mas aiin cuando en el debate
empezd a ganar apoyo la idea, producto de la amplia experiencia acumulada
a nivel internacional en los ultimos cuarenta afos, de introducir modificacio-
nes inspiradas parcialmente en un modelo de cuentas nocionales como el que
existe en Suecia, en que si bien existen las cuentas individuales nocionales, el
sistema opera con un mecanismo de reparto.

La discusion en la Comisidn se vio fuertemente influida por la realizacion
de multiples encuentros con ciudadanos a lo largo del pais, en que mayori-
tariamente se rechazaba el sistema de AFP. Tal situacion hizo imposible que
cumpliera con el objetivo de entregar su informe de diagndstico a mediados
de octubre de 2014y las propuestas de reforma a mediados de enero de 2015.
Finalmente, se tomo la decision de postergar la emision de los informes para
el segundo semestre del afno indicado. Aunque no se conoce a ciencia cierta
las razones de esta postergacion, si es posible indagar en una interpretacion
de la situacion. El alcance de las discusiones dejo en evidencia la dificultad de
salir en los plazos estipulados con una propuesta consistente. Ello, sumado a
los conflictos que habia generado la tramitacién de las otras reformas y aten-
diendo a que hacia finales de diciembre se presentaria el proyecto de reforma
laboral, derivo en la postergacion del informe.

Finalmente, en septiembre de 2015 la Comisidén Presidencial emitioé su in-
forme, el cual no logré alcanzar el objetivo que el Ministerio de Hacienda se
habia propuesto: que la Comision avalara las reformas paramétricas que, se-
gun los defensores del sistema AFP, bastarian para darle viabilidad. En efecto,
la falta de acuerdo entre los comisionados se tradujo en tres proposiciones,
que se examinan a continuacion.

2.2 Losresultados de Comisién Asesora Presidencial: un informe que no
resolvié nada

Los resultados de la Comisiéon dejaron en evidencia las amplias diferencias
existentes en el pais respecto de la direccion que debia tomar la reforma del
Sistema de Pensiones. Con base en la tabla 2 se sintetizan las caracteristicas de
las diversas proposiciones.
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Tabla 2 Propuestas de la Comision Asesora Presidencial sobre el Sistema de
Pensiones
LA PROPUESTA A LA PROPUESTA B LA PROPUESTA C

Proposiciones para perfeccionar
el sistema de capitalizacion indi-
vidual.

El objetivo es transformar el sis-
tema actual en un sistema mixto
que combine un esquema de se-
guro social (para todos los tra-
bajadores) con un mecanismo
complementario obligatorio de
capitalizacion individual.

El objetivo de la propuesta es lo-
grar un aumento sustancial de
las pensiones y una reduccién en
la edad efectiva de jubilacion, es-
pecialmente de las mujeres, junto
con terminar con los subsidios
fiscales directos e indirectos a las
pensiones contributivas.

Incluir una cotizacion de 2% con cargo al em-
pleador, destinada a la cuenta individual de
pensiones.

Se crea el Sistema de Registro Nacional de Con-
tribuyentes (SNRC). Todos los afiliados deberdn
contribuir con el 10% de los primeros $350.000.
Se estima que la mitad de los flujos de ahorro
financiero que actualmente se destinan a las
cuentas individuales irian al fondo de seguridad
social.

La propuesta asume que todos los afiliados de
las AFP son transferidos al esquema publico
de reparto, con sus contribuciones y fondos, a
cambio de una pensién mejor de por vida y no
discriminatoria.

Aumento tope imponible indexandola al creci-
miento de remuneraciones.

La propuesta sefiala que por cada peso ahorrado
por los afiliados, el Sistema de Pensiones aporta
un peso .Con estos recursos se eleva significati-
vamente el monto de las pensiones.

La propuesta se sostiene por un modelo de pro-
yeccién, basado en las estimaciones descritas
del nimero de contribuyentes, que, a su vez,
estan basadas en estadisticas de la poblacion y
el PIB, y el niimero de afiliados activos por edad
y jubilados del sistema de AFP.

Establecer una AFP estatal, que opere bajo las
mismas reglas que las demés AFP, con un arreglo
institucional que garantice que sea completa-
mente independiente y autofinanciada.

El Fondo de Seguridad Social se financiaria con
la contribucion del 10% de todos los cotizantes
(con un tope de $350.000), un 3% 0 4% de apor-
te patronal y un 6% 0 7% de aportes fiscales.

Los pardmetros principales del modelo son: (1)
aumento inicial del promedio de pensiones para
todos los jubilados actuales, mas los afiliados
activos que han alcanzado o superado la edad
de jubilacion; (2) edad legal de jubilacion; (3)
tasas de cotizacion como porcentajes de los
salarios; (4) porcentaje de poblacion de terce-
ra edad atendida por el esquema publico y no
contributivo.

Reduccion del encaje para reducir costos de AFP
y disminuir las barreras de entrada.

Los recursos del Fondo (que incluyen la contri-
bucién del empleador y el 10% de los afiliados
hasta el tope de $350.000) se destinaran a un
Sistema de Cuentas Nocionales (SRNC). Las con-
tribuciones por sobre los ingresos de $350.000
se destinaran a la cuenta individual en la AFP
que selecciones el individuo.

Durante las primeras décadas, los pagos de las
compaiiias de sequro a jubilados que han con-
tratado pensiones con ellos, son considerados
un ingreso en el modelo. Estos pagos deberian
continuar hasta que los beneficiarios fallezcan,
porque el monto completo de sus fondos de
pensiones fue apropiado por adelantado por las
compaiiias de seguros.

(Continua)

(Continuacion)
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LA PROPUESTA A

LA PROPUESTA B

LA PROPUESTA C

Realizar licitaciones periddicas en las que tam-
bién participen los afiliados existentes.

Ambos esquemas se basan en cuentas indivi-
duales. La tasa de retorno del componente no-
cional se basa en el aumento del salario prome-
dio cubiertoy un ajuste actuarial para garantizar
a sostenibilidad del sistema. La tasa de retorno
del componente de capitalizacion corresponde
a la tasa del Fondo de la AFP seleccionada por
el cotizante.

Los subsidios fiscales directos al sistema de AFP,
tales como los “bonos de reconocimiento”, el
“aporte previsional solidario” y otros, se termi-
nan durante el primer afio en el nuevo sistema
de reparto. Estos subsidios representan 1,2%
del PIB en 2013. Subsidios indirectos tales como
“planes y bonos de retiro” y otros representan
aproximadamente un 0,6% adicional del PIB del
mismo afio, sin contar con los créditos tributa-
rios para los “aportes previsionales voluntarios”
para altos ingresos, que son considerables.

Eliminacién del retiro programado.

El Fondo determina la pensién correspondiente
a las cuentas nocionales y de las AFP a partir del
saldo acumulado y la esperanza de vida.

La proposicion propone dos escenarios. El pri-
mero, un aumento inicial de las pensiones de
75%, la mantencién de la edad de retiro legal
de 65 y 60 para hombre y mujeres, respectiva-
mente. En el sequndo se propone un aumento
de 100% de las pensiones, un aumento de la
edad de jubilacion a 67 para los hombres y 62
para las mujeres. En el primer escenario, la tasa
de reemplazo seria de 56% y en el sequndo, de
64%. La tasa de contribucién se mantendrd al
actual 12,6% de los salarios hasta 2035 en el
primer escenario; y en el segundo, a ese nivel
hasta 2031.

Las rentas vitalicias deberan recalcularse a partir
de tablas unisex.

Si el valor de la pensién de la cuenta de sequ-
ridad social en el esquema nocional es inferior
al 75% del salario minimo, se utiliza el saldo
acumulado en el Fondo Colectivo para llevarla a
ese tope. Respecto de los actuales pensionados
se aplica un esquema similar.

Aumento de la edad de jubilacion de la mujer a
65 afios. Posteriormente, una comision actuarial
independiente indexaria edades legales de jubi-
lacion a las expectativas de vida futura.

Quien cotiza por ingresos inferiores a $ 350.000
recibe, por sus ingresos aportados al SRNC,
una renta vitalicia correspondiente a su capital
acumulado. Si esa pension es menor al 75% del
salario minimo, se le parea hasta ese valor y se
le suma la PBS (si pertenece al 80% mas pobre).

Quien cotiza por ingresos mayores a $ 350.000
recibe una pension correspondiente a su capital
acumulado, con una rentabilidad nocional y la
expectativa de vida al retiro. Por sus cotizaciones
al SCl recibe su pension de la AFP. Si pertenece al
80% de las familias més pobres, recibe la APS.

Fuente: Comision Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, Informe Final, 2015

[http://www.comision-pensiones.cl/Documentos/Getinforme].
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La propuesta A representé la opinién de quienes consideraban que los
problemas de la baja tasa de reemplazo y de las bajas pensiones no deriva-
ban del sistema de capitalizacién individual, sino que estaban asociados a los
problemas del mercado laboral, al bajo nivel de cotizacién, a que la edad de
jubilacion (en particular de las mujeres) no se condecia con el aumento de las
expectativas de vida y a variados problemas puntuales; entre ellos, que algu-
nas empresas recaudaban las cotizaciones pero no las ingresaban en el fondo
de pension, y las reticencias de los trabajadores independientes a cotizar. En
tal sentido, esta propuesta se concentra en las reformas paramétricas, en la
incorporacion de ciertas medidas que permitieran mejorar la aceptabilidad
politica de una reforma restringida (la AFP estatal orientada a los mas pobres
y la creacién de un aporte patronal de 2% del ingreso laboral imponible). Los
proponentes de esta modalidad son insistentes en sostener que el sistema de
pensiones chileno es un sistema mixto, que contiene un mecanismo solidario
estructurado en el llamado Pilar Solidario, y que las iniciativas solidarias y re-
distributivas deben canalizarse a través de este pilar y con cargo exclusivo a
los recursos tributarios. Esta posicidn refleja las posturas propias de la politica
social estructurada sobre la base de la focalizacién del esfuerzo publico en los
sectores pobres y la confianza en el sistema privado como eje de los servicios
de educacion, salud y pensiones para los grupos no pobres.

La propuesta B expresa el reconocimiento de que el sistema de capita-
lizacion individual no asegura una protecciéon adecuada de la vejez y que el
Pilar Solidario no es suficiente para resolver los problemas que enfrentan los
sectores pobres y los sectores medios para lograr una vejez digna. Rechaza
la idea de un retorno al sistema de reparto tanto por razones politicas (en el
contexto de una historia de 35 anos de existencia del sistema de AFP no es
sencillo convencer a la ciudadania de que renuncie a una cuenta individual
contra la promesa de una mejor pensiéon garantizada por el Estado), como
porque la cuenta individual, en particular en su acepcién de cuenta nocional,
es importante como incentivo para que los individuos se preocupen por su
vejez. No obstante lo anterior, la propuesta B representa un quiebre respecto
del sistema existente, pues crea el pilar colectivo (Fondo de Seguridad Social)
al que contribuirian todos los afiliados al sistema con el 10% de los primeros
$350.000 mas un aporte patronal de 3% o 4% y aportes fiscales de 6% o 7%.
En este contexto, el afiliado que cotiza por menos de $350.000 recibiria una
renta vitalicia correspondiente a su capital acumulado; en el caso de que su
pension fuera menor al 75% del salario minimo, se agregaria a su pension los
recursos necesarios para alcanzar ese nivel; y si el pensionado pertenece al
80% mas pobre de la poblacién, a los recursos sefalados se agregaria la Pen-
sion Basica Solidaria (PBS). Por su parte, aquellos que cotizan por una cifra su-
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perior a los $350.000 deberan tener una cuenta obligatoria en alguna de las
AFP existentes, donde depositaran las contribuciones que deben pagar por los
ingresos que sobrepasan la cantidad indicada. (Para un ejemplo de la forma de
operacién de la propuesta, véase tabla 3). Del mismo modo, quien cotiza por
ingresos mayores a $350.000 recibe una pensiéon correspondiente a su capital
acumulado, con una rentabilidad nocional y segun la expectativa de vida al
momento de retiro. Por sus cotizaciones al sistema de capitalizacién individual
(SCI) recibe su pension de la AFP. Si pertenece al 80% de las familias mas po-
bres recibe el Aporte Previsional Solidario (APS). La propuesta B implica el fin
del Pilar Solidario y su integracién en un sistema de seguridad social basado
en un cuerpo de derechos universales en que todos los trabajadores contribu-
yen a un fondo que asegura una pensién base igual a todos los ciudadanos. A
quienes sus cuentas nocionales no les son suficientes para alcanzar los niveles
minimos fijados, el Fondo les suministra los recursos para alcanzar ese nivel.
Los individuos que tienen ingresos por sobre los $350.000 siguen afiliados a las
AFP, que operan como lo hacen otras administradoras de ahorros. La propues-
ta implica un aumento del gasto publico significativo.

Finalmente, la propuesta C se propone una reduccién de la edad efectiva
de jubilacién, en especial de las mujeres, y un aumento significativos de las
pensiones. Asume que todos los afiliados de las AFP son transferidos al esque-
ma publico de reparto, con sus contribuciones y fondos, a cambio de una pen-
sion mejor de por vida y no discriminatoria, y concentra la atenciéon en mostrar
que es financiable y sostenible en el tiempo. Supone que no hay dificultades
politicas sustantivas para regresar al sistema de reparto y no asigna importan-
cia a los avances que a nivel internacional han experimentado los sistemas de
pensiones.

2.3 El debate posterior a la entrega de la Comision y las nuevas ideas que
han surgido

El informe de la Comision Asesora Presidencial dejé en evidencia un empate
técnico: 12 comisionados apoyaron la propuesta A (5 de los cuales corres-
pondian a comisionados extranjeros), 11 se manifestaron a favor de la pro-
puesta By una comisionada a favor de la propuesta C. Entregado el informe,
se suponia que un Comité Interministerial elaboraria una proyecto para tra-
ducir las recomendaciones de la Comisién. No obstante, las fuertes diferen-
cias existentes en la Comision se reproducian de manera similar en el Comité
Interministerial, por lo que (como en otras materias) el Gobierno no pudo
concluir un acuerdo. En el informe se separaron las propuestas globales de
un largo listado de medidas puntuales que reunian diferentes niveles de
acuerdo. Frente a la circunstancia de que las diferencias eran tan profundas,
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Tabla3. Ejemplo de fondos pareados para valores autofinanciados de beneficiarios
pertenecientes a familias del 80% mas pobre

FONDOS PAREADOS
Psz::)o—n - Comple- Pension Tasa de
Ingreso financiada PBS Relacion mento Subtotal final re;g;[;lgio
PRNC
1 2 3 4 5 6=2+5 7=346 8=7/1
0 100.000 0 100.000

22.706 10.000 100.000 11 10.000 20.000 120.000 5,28
45412 20.000 100.000 11 20.000 40.000 140.000 3,08
113.531 50.000 100.000 11 50.000 100.000 200.000 1,76
181.649 80.000 100.000 1*1 80.000 160.000 260.000 1,43
249.767 110.000 100.000 ! *égﬁ?)\/‘_ 65.000 175.000 275.000 1,10
278.000 122.434 100.000 ! *FE(I;'IZI(S:,)\A_ 53.000 175.000 275.000 0,99
386.004 170.000 100.000 ! *SCF){,;?)VI- 5.000 175.000 275.000 0,71
454122 200.000 100.000 0 0 200.000 300.000 0,66
567.653 250.000 100.000 0 0 250.000 350.000 0,62
681.183 300.000 100.000 0 0 300.000 400.000 0,59

Nota: La tabla supone individuos que cotizan por 30 afos, con rentabilidades de 4,5% en el
periodo de acumulacién y de 3,5% en el periodo de desacumulaciéon. También supone que
todos los individuos pertenecen a familias del 80% mas vulnerable.

Fuente: Informe Comision Asesora Presidencial (2015), p. 196.

se insinuo la posibilidad de que, como medida transitoria, se implementaran
las medidas puntuales.

En efecto, la Asociacién de AFP mostré su acuerdo general con la Propuesta
A,'¢ destacd el rechazo que tuvo la Propuesta C en la Comisidn y considerd una
mala idea la Propuesta B, en que “conviven la capitalizacion individual y el repar-
to’, considerando ademas que esta ultima propuesta “presenta, potencialmente,
altisimos costos administrativos; reduce el ahorro y la inversion, con un efecto
importante en el crecimiento econémico y un impacto redistributivo pobre-

16 Asociacion AFP Chile, Noticias, AFP:“Compartimos la idea de hacer cambios, pero no cualquier cambio”,
1 octubre 2015 [http://www.aafp.cl/afp-compartimos-la-idea-de-hacer-cambios-pero-no-cualquier-
cambio/].
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mente definido”. En este contexto, se manifestd partidaria de impulsar medidas
urgentes, como el aumento de la tasa de cotizaciéon y de la edad de jubilacién,
afirmando que con ello subirian las pensiones, resolviéndose el problema de le-
gitimidad del sistema. En relaciéon con el aumento de la cotizacion, el presidente
de la Asociacion de AFP retomé la propuesta de la Comisién Bravo de incremen-
tar las cotizaciones en 4 puntos con cargo al empleador. Desde el punto de vista
del desarrollo de la discusién publica, esta proposicion representaba una me-
dida inteligente. No solo viabilizaba el aumento de la cotizacion en que las AFP
venian insistiendo desde hace tiempo, sino que lo hacia tomando una antigua
aspiracién que el movimiento sindical y social en general habia reclamado des-
delainstalacién del sistema de AFP."” Aunque la Asociacién reconocia que la me-
dida podia tener efectos sobre el empleo por implicar un aumento de los costos
laborales, sostenia que este incremento podria ser absorbido sin problemas en
un proceso gradual, por ejemplo de dos afnos.' La medida aparecia como una
propuesta razonable (eran pocos los que no consideraban necesario un aumen-
to de cotizacidn; solo se discutia si era posible abordar este cambio paramétrico
sin resolver el tema del modelo general) y respondia a la demanda sindical his-
térica. Ponia a la Presidenta en una posicién incomoda, ya que aumentar la coti-
zacién (ademas de los problemas politicos que esa medida generaba) implicaba
darle aire al sistema de capitalizacion individual.

Primero la prioridad asignada a la reforma laboral, y luego la falta de acuer-
do al interior del Gobierno en un contexto en que las decisiones de la Presiden-
ta eran constantemente discutidas por la“triada” conformada por los ministros
del Interior, de Hacienda y de la Secretaria General de la Presidencia (Segpres),
llevaron a que durante largo tiempo se postergara cualquier decision al res-
pecto. Dos acontecimientos pondrian punto final a este interregno y coloca-
rian nuevamente en el centro de la agenda publica la reforma del sistema de
pensiones. El primero, la informacién de prensa segun la cual la exesposa del
presidente de la Cdmara de Diputados habria obtenido una pensién superior
a 5 millones de pesos en el marco del antiguo sistema de reparto al cual esta-
ba adscrito el Servicio de Gendarmeria. La segunda, y mas importante, fue la
realizacion el domingo 24 de julio de 2016 de una gran marcha convocada por
el Movimiento “No + AFP”. La manifestacion congregé —segun los organiza-
dores— a 750.000 personas a lo largo de Chile.' Se trataba probablemente de

17 Asociacion AFP Chile, Columnas y Entrevistas, Presidente de la Asociacion de AFP:“La solucién a legitimidad
del sistema es que entregue buenas pensiones’, 17 octubre, 2015 [http://www.aafp.cl/presidente-de-la-aso-
ciacion-de-afp-la-solucion-a-legitimidad-del-sistema-es-que-entregue-buenas-pensiones/].

18 Ibid.

19 Cooperativa.cl, “Masiva convocatoria logra la marcha contra las AFP’, 24 julio 2016 [http://www.coo-
perativa.cl/noticias/economia/sistema-previsional/afp/masiva-convocatoria-logra-la-marcha-con-
tra-las-afp/2016-07-24/112802.html].
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la protesta mas masiva realizada por la ciudadania desde las movilizaciones
estudiantiles de los afos 2011 y 2012. La iniciativa fue seguida el 10 de agosto
por un “cacerolazo”; una nueva marcha el domingo 21 de agosto que habria
convocado a 600.000 personas en el Gran Santiago y otras 400.000 en otras 50
ciudades y 250 comunas.®

En este contexto, el 10 de agosto la Presidenta de la Republica convocé a
todos los sectores del pais a un “gran pacto nacional” que permitiera cambiar
el sistema de pensiones. Propuso un aumento de las cotizaciones de 5 pun-
tos de cargo del empleador, “para construir un nuevo pilar de ahorro solidario,
que buscard mejorar las pensiones de los actuales trabajadores y de quienes
ya estan jubilados”. El aumento se realizaria gradualmente en un plazo maxi-
mo de diez anos.?' Propuso también la obligacion para las Administradoras
de devolver las comisiones cobradas “en los periodos en que los fondos de un
afiliado tengan rentabilidad negativa’?? y la “modificacion de las llamadas co-
misiones ocultas”. En relacion con el Pilar Solidario, propuso su fortalecimiento
para asegurar una pensién minima a aquellos que no han trabajado o carecen
de cotizaciones. La proposiciéon buscaba incorporar también la participacién
de los afiliados en las definiciones de las politicas de inversién y la eleccion de
los directores en las compafiias en que los fondos de pensiones invierten los
recursos de los cotizantes.

La proposicién causé sorpresas. La Administracion habia constatado que
no “existia espacio politico para mirar al techo”y “que la realidad de las bajas
pensiones y la demanda ciudadana por reformar el actual sistema de AFP, era
una bola de nieve que caeria inapelablemente sobre la administracion bache-
letista si no se tomaban cartas en el asunto, y asi lo hizo anoche la Presidenta”>

20 Carabineros estimé la concurrencia en Santiago en 80.000 personas. Véase “Marcha ‘No + AFP’: Convo-
cantes cifran asistencia en 600 mil y Carabineros en 80 mil", Emol.com, 31 octubre 2016 [http://www.
emol.com/noticias/Nacional/2016/08/21/818296/Finaliza-marcha-contra-las-AFP-con-masiva-convo-
catoria-y-sin-incidentes.html]. Una tercera marcha se realizaria el 16 de octubre del 2016.

21 Gobierno de Chile, gob.cl, “Mejores Pensiones: Estas son las propuestas de la Presidenta para un sistema
previsional mas justo’, 10 agosto 2016 [http://www.gob.cl/estas-las-propuestas-la-presidenta-miche-
lle-bachelet-mejorar-sistema-pensiones/].

22 Ibid., parr. 4. Esta medida presenta serias dificultades técnicas y generé una seguidilla de intervencio-
nes criticas. La reaccion mas aspera fue la de Evelyn Matthei. Véase “Evelyn Matthei y devolucion de
comisiones: ‘Es la tontera mas grande que he escuchado”, Pulso, Empresa&Mercado, 11 agosto 2016
[http://www.pulso.cl/noticia/empresa---mercado/empresa/2016/08/11-90452-9-evelyn-matthei-y-de-
volucion-de-comisiones-es-la-tontera-mas-grande-que-he.shtml].

23 Véase, por ejemplo, “Bachelet busca punto de inflexion y apuesta por capitalizar politicamente crisis
de las AFP con paquete de medidas”, elmostrador.cl, Pais, 10 agosto 2016 [http://m.elmostrador.cl/noti-
cias/pais/2016/08/10/bachelet-busca-punto-de-inflexion-y-apuesta-por-capitalizar-politicamente-cri-
sis-de-las-afp-con-paquete-de-medidas/]. Para un analisis politico de la iniciativa y sus consecuencias,
véase “El ‘intringulis’ politico de la reforma de las pensiones”, elmostrador.cl, Opinién, 19 agosto 2016
[http://www.elmostrador.cl/mercados/2016/08/19/el-intringulis-politico-de-la-reforma-de-las-pensio-

nes/l].
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3 Rentabilidad de los activos financieros: la inviabilidad del sistema de AFP

En defensa del sistema de AFP, tanto personeros vinculados a dichas entidades
como politicos de derecha, insisten majaderamente en que los sistema de re-
parto se encuentran haciendo crisis como efecto de los cambios demograficos
que estan afectando principalmente a los paises desarrollados, pero también
a los emergentes. La afirmacion fundamental es que el envejecimiento de la
poblacién incrementa la proporcion de poblacién mayor no activa, frente a
una caida de la participacion de los trabajadores activos.

Si bien esta afirmacién es correcta al menos en el horizonte previsible, no
es cierto que afecta solo al sistema de reparto. En efecto, el problema de fondo
que enfrentan las sociedades es que los trabajadores activos tienen que ge-
nerar los bienes y servicios que consumen ellos y también los de quienes han
abandonado la vida laboral activa. El cémo estos extrabajadores acceden a los
bienes producidos por la poblacion activa representa la sequnda derivada. En
el debate actual existen basicamente dos modalidades. Una es la de reparto
(“pay as you go”), esto es, que las pensiones de los trabajadores que han termi-
nado su vida activa son financiadas mediante los aportes de los trabajadores
activos y por impuestos. La otra modalidad es la de capitalizacién individual,
que se financia con los ahorros que cada persona pudo ahorrar a lo largo de su
vida laboral activa, mas la rentabilidad que esos recursos le hayan generado.
Existen variaciones y combinaciones de estos sistemas, como la que represen-
ta el sistema nocional de Suecia.

En términos estrictos, la capacidad de un pais de financiar los bienes y
servicios de sus ciudadanos depende de la productividad general de la eco-
nomia. Mientras que, en el pasado, cinco, seis o siete trabajadores financiaban
el consumo de un inactivo, se espera que hacia el futuro esta relacion cambie
y no sean mas que dos o incluso menos los que deban financiar a un trabaja-
dor retirado. En el caso del sistema de reparto, las contribuciones de los tra-
bajadores activos tanto via cotizaciones como via impuestos deben financiar
a los inactivos. En el caso del sistema de capitalizacion individual, se supone
que el ahorro a lo largo de la vida laboral, mas la rentabilidad de los activos
financieros en que se invierten esos ahorros, deben generar los recursos nece-
sarios para financiar la vida en la vejez. ;De qué forma la suerte general de una
economia incide en el financiamiento de la vejez en esta segunda modalidad?
Basicamente por dos vias.

La primera de esas vias radica en las posibilidades de ahorro de cada in-
dividuo, las cuales dependen del crecimiento de la productividad de la eco-
nomia. El caso chileno es un claro ejemplo de ello. Las peripecias histoéricas a
que ha estado sujeta la economia nacional han tenido como consecuencia un
mercado laboral precario que impide a una gran mayoria de individuos acce-
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der a salarios que le permitan realizar los ahorros necesarios. Esa precariedad
es la que hallevado a que, en la practica, el Estado se haga cargo de cercade la
mitad de los afiliados al sistema privado. En general, la mayoria de la poblacién
encuentra grandes dificultades en alcanzar los recursos necesarios para finan-
ciar una pensién digna. La razén de ello es la precariedad econémica.

La segunda forma en que el desempeno de la economia incide en el nivel
de pensiones estd asociada a la rentabilidad de la inversion en activos financie-
ros. ;De qué depende ello? Nuevamente del crecimiento de la productividad
general de la economia. Cuando la economia tiene un crecimiento mediocre o
simplemente se estanca o cae en depresién, no solamente un ndmero impor-
tante de trabajadores pierde su remuneracion, sino que, ademas, se reducen
los proyectos de inversion que sustentan la rentabilidad de los activos finan-
cieros.

Pese a que ambos sistemas enfrentan un desafio similar, el sistema de ca-
pitalizacién individual encara un problema insuperable en el horizonte pre-
visible. En efecto, los defensores de las AFP sostienen reiteradamente que el
sistema presenta rentabilidades muy altas; se habla incluso de rentabilidades
promedio sobre 8% real. Todos los andlisis dejan en evidencia que esa cifra
muestra varios problemas. Especificamente, que refleja situaciones muy espe-
ciales, como la crisis de la deuda externa en los anos ochenta, que obligé a
que los bonos del Estado pagaran altas tasas de interés para hacer frente a
dicha deuda. Posteriormente, los Fondos de Pensiones se beneficiaron con el
proceso de privatizacion de las empresas publica, que, vendidas a bajos pre-
cios, permitieron experimentar un rapido crecimiento de su valor accionario.
Mas alla de las causas de tipo interno, la explosién de la creatividad financiera
en el contexto de la ofensiva neoliberal abrié un periodo excepcional de altos
rendimientos de los activos financieros, en buena medida asociados a la des-
regulacion general de las economias. Esa “exuberancia irracional” financiera
de que hablé el premio Nobel de Economia Robert Shiller, llevé —como se
sabe— primero a la crisis de las empresas punto.com a principios de la década
de los 2000; y luego, a la principal crisis econdmica y financiera desde los afios
treinta del siglo pasado, la de los afios 2007 y 2008, que condujo al colapso del
sistema, con la graves consecuencias que se conocen en materia de pérdidas
de los fondos de inversiones y pensiones. En Chile, el Fondo de Pensiones A
perdié en el afno 2008 un 40% de los recursos ahorrados. Aun cuando hubo
recuperacion parcial, las pérdidas nunca se terminaron de recobrar.

La caida de la rentabilidad de los activos financieros, sin embargo, venia
de antes. Cabe sefalar, en primer lugar, que las altas tasas de los afios ochen-
ta y noventa correspondieron a un periodo especial en la historia econdmica
mundial. En efecto, un estudio de David Miles, del Banco de Inglaterra, muestra
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que la tasa de interés nominal de corto plazo fijada por la institucién indicada,
desde 1694 ha alcanzado un promedio de 5%. Si se le descuenta la inflacién
promedio en todo ese periodo, que alcanza un 2%, la tasa de interés real se ha
mantenido en torno a un 2,8%. Como se observa en el grafico 1 A, solo a partir
de los afos setenta la tasa de interés sufre un crecimiento notable que la lleva
por sobre el 15%, reflejando la exuberancia neoliberal anotada.

Grafico1 Tasas de interés, fluctuaciones histéricas
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Fuente: The Economist, 24 septiembre 2016: Briefing, The fall in interest rates, “Low presure’, p.
18 [http://www.economist.com/printedition/2016-09-24].

Por su parte, el grafico 1 B permite precisar la evolucién de la tasa de inte-
rés real en el periodo. En efecto, el andlisis de la tasa de interés real “mundial”
estimada a partir del rendimiento promedio de bonos gubernamentales in-
dexados a la inflacién de los paises del G7, excluido Italia, deja en evidencia el
colapso de las tasas de interés, una caida continua en los ultimos veinte afos.
El andlisis distingue dos periodos, antes y después de la crisis de 2008. En el pri-
mero, las tasas reales caen desde algo por encima de 4% a cerca de 2%. Luego
de la crisis, las tasas largas han seguido cayendo hasta alcanzar -0,5%. Es cierto
que existen otros activos financieros, pero son los bonos gubernamentales los
que inciden de forma determinante en los rendimientos de esos otros instru-
mentos (The Economist, 24 septiembre 2016).
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Tabla 4 Tasas de interés medias (implicitas) en rentas vitalicias contratadas
en el mercado

Agosto de cada ano (%)
Ano Vejez an:ﬁgzz da In\tlgltiadlez Inp\;arlci?jz Sobrevivencia Media
1998 5,83 5,67 5,63 5,51 5,48 5,68
2000 5,53 5,33 5,40 523 5,18 5,35
2005 3,24 3,19 3,10 3,01 2,92 3,17
2010 3,26 3,33 3,28 3,06 3,27 3,28
2011 3,28 3,29 3,14 3,00 3,16 3,23
2012 3,22 3,24 3,14 3,15 3,13 3,20
2013 3,02 3,05 2,94 2,76 2,96 3,00
2014 2,53 2,53 2,46 2,37 2,42 2,51
2015 2,76 2,78 2,75 2,53 2,71 2,75
2016 2,67 2,69 2,68 2,33 2,59 2,67

Fuente: Superintendencia de Pensiones, Centro de Estadisticas, “Tasas de Interés Medias en las
Rentas Vitalicias’, afos correspondientes [http://www.spensiones.cl/safpstats/stats/apps/tasas/
tasasRentasVitalicias.php]

Esta situacién ha impactado desde el principio de la década anterior, y
mucho antes de la crisis financiera internacional, en los rendimientos de los
instrumentos financieros en que se inverten los fondos de pensiones. En efec-
to, como se observa en la tabla 4, las tasas de interés implicitas en las ventas
de rentas vitalicias que los pensionados adquieren en el momento de jubilarse
han venido mostrando una caida sostenida desde fines de la década de los
noventa. Mientras que en el afo 1998, al calcular el monto de la renta vitalicia
la compania de seguros aplicaba al capital ahorrado durante la vida activa del
individuo que jubilaba una tasa de interés de 5,83%, en el aflo 2016 dicha tasa
habia caido en un 45%, esto es, a la mitad de 1998.

Toda esta situacidon ha generado una amplia discusiéon a nivel internacio-
nal. Algunos culpan a las politicas de los bancos centrales que han mantenido
las tasas en torno a cero desde la crisis e incluso han desarrollado la politica
del Quantitative Easy, esto es, la compra de bonos en manos del sector priva-
do para aumentar la liquidez de las economias.?* Otros analistas consideran
que los bancos centrales del mundo, simplemente, reflejan una situacién que

24 El propio Economist, en la edicién citada, sefiala que mientras la Reserva Federal de los Estados Unidos
sigue retrasando (ahora a diciembre) la elevacion de la tasa de 0,25% a 0,5%; el Banco Central del Japon
ha sefalado que mantendrd la tasa de interés de sus bonos a diez aflos en cero; que seguird impulsando
la compra de bonos a un ritmo de 800 mil millones de délares, y que incluso cobrara una tarifa (tasa de
interés negativa) a los banco por la mantencién de reservas de efectivo (p. 9).
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Bernanke, el anterior presidente de la Reserva Federal, denomino el exceso de
ahorro (“saving glut”). Esta situacién responderia a las siguientes causas:

* La primera causa deriva de los cambios demograficos, que se tradu-
cen en el envejecimiento de la poblacion tanto en los paises desarro-
llados como en los emergentes, sin que se alargue mucho la edad de
jubilacion. Esta situaciéon —sostiene el Informe de Ginebra®— tiene
como consecuencia que los trabajadores de edad media deban aho-
rrar mas para financiar su época mas larga de retiro. A causa de ello, el
ahorro ha aumentado y las tasas de interés reales han caido.

* Un segundo factor, relacionado, es la integracién de China a la eco-
nomia mundial. Especificamente, 1000 millones de chinos que tienen
una tasa de ahorro de 40% agregan muchismo al ahorro mundial, con
el mismo efecto indicado. Ello estd asociado a que en China, donde
no existe un sistema de pensiones extendido, la familia constituye el
principal componente de la red de proteccion.

* Aesas dos primeras razones, se agrega la alta desigualdad de ingreso
dentro de los paises, lo que aumenta el ahorro y la caida relativa del
precio del capital, que tienen como consecuencia que se requiere un
menor ahorro para un nivel dado de inversiones.

* Finalmente, la caida de la tasa de interés refleja —en la opinién de La-
rry Summers— el estancamiento secular derivada de la caida crénica
de la demanda. Robert Gordon, por su parte, viene sosteniendo que
las Tecnologias de Informacién y Comunicaciones (TIC) y la robética
no han podido suscitar los crecimiento explosivos de productividad
que generaron la electricidad y el automévil. A todo lo anterior, se
agrega el aumento del ahorro derivado del miedo a nuevas situacio-
nes de crisis (The Economist, 24 septiembre 2016, p. 18).

Mientras que las AFP en Chile siguen con caras campanas para defender
el sistema, en los paises desarrollados existe una gran preocupacién por los
grandes déficit que enfrentan los sistemas de pensiones basados en la capitali-
zacion individual. Los planes de pensiones, tanto publicos como privados, que
mantienen en instrumentos financieros los ahorros de los trabajadores, estan
experimentando graves déficit.® Las causas de estos problemas (incluso en

25 Geneva Reports, estudios anuales del International Center for Monetary and Banking Studies (ICMB, Gi-
nebra) y del Centre for Economic Policy Research (Londres), citado en The Economist, 24 septiembre
2016, p. 18. Ref.: Low for long? Causes and consequences of persistently low interest rates, Geneva Reports
on the World Economy 17 [http://voxeu.org/sites/default/files/file/Geneva17_28sept.pdf].

26 Los déficit derivan de que las pensiones estan definidas. En el caso de Chile, al no existir compromisos
respecto del nivel de pensiones, la crisis se traduce en las bajisimas pensiones que esta entregando el
sistema de AFP.
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sistemas en que la cotizacién supera con creces las tasas de cotizacién en Chi-
le) derivan de las mayores expectativas de vida y del bajo nivel de las tasas de
interés. El Economist da como ejemplo lo que sucede en Gran Bretafa. A fines
de los anos noventa, un ahorro de 100.000 libras (164.000 doélares) permitia a
un individuo de 65 afios un ingreso anual de por vida de 11.170 libras al afo.
Hoy ese mismo ahorro le genera un ingreso de menos de la mitad (4960 libras)
(The Economist, 24 septiembre 2016, p. 21).

Conclusiones

El analisis del Presupuesto 2017 muestra su caracter restrictivo. El énfasis pues-
to en la reduccién del déficit fiscal no se condice ni con la situacion econé-
mica que enfrenta el pais en el corto y largo plazo, ni con el hecho de que la
deuda publica sea negativa, lo cual tiene pocos parangones en la experiencia —

comparada. Tampoco es consistente con el creciente consenso internacional — r I ] ‘ e O
respecto de que la politica monetaria esta agotada y que corresponde que -

la politica fiscal recupere el protagonismo tanto en la reactivaciéon de corto .« /7 .
plazo como en el enfrentamiento de los obstaculos estructurales que limitan

el crecimiento. Todo ello no es indiferente para el resultado de las préximas p rOte C C O n S O C | a ‘

elecciones parlamentarias y presidenciales.

El andlisis desarrollado sobre el debate en torno a la reforma de las pensio-
nes deja en evidencia una discusién que remite a visiones distintas sobre los
derechos universales como eje de las politicas sociales y apuesta a favor de un
rol dominante del mercado o del Estado. Los casi tres ahos transcurridos desde
que se instalé la Comision Asesora Presidencial inducen a pensar que la con-
vocatoria de agosto de la Presidenta a un acuerdo nacional en torno al tema
no refleja sino la incapacidad del Gobierno de lograr acuerdos a su interior y
tomar las definiciones necesarias. Todo esto en circunstancias de que la caida
global de la rentabilidad de los activos financieros genera serias dudas sobre
la viabilidad del sistema de capitalizacion individual como eje fundamental del
sistema de pensiones.



Las relaciones laborales,
el sistema previsional
en el gobierno de Bachelet:

lo que el viento se llevo de |a
reforma laboral

Jaime Ensignia’

Las rebeliones y las revoluciones, en el fondo, siempre se han basado en lo
mismo. Cuando la gente, a pesar de trabajar duramente, no puede sobrevivir
y, al final, solo le queda la rebelién.

Hennig Mankell, Arenas movedizas, septiembre 2015, p. 135.

Contexto

La promulgacién del Decreto Ley 20.940 del 8 de septiembre de 2016, que Mo-
derniza el Sistema de Relaciones Laborales —luego de 21 meses de tramita-
cién y de extensas discusiones en el Congreso—, concluyé con este proyecto
de ley que la Presidenta Bachelet diera a conocer en su primera fase, a fines de
diciembre de 2014. En el sentir comun, existe la percepcion de que nadie —ni

1 Jaime Ensignia. Sociélogo. Doctor en Ciencias Econdmicas y Sociales por la Universidad Libre de Berlin,
Alemania. Fue director sociopolitico de la Fundacién Friedrich Ebert en Chile. Actual director del Pro-
grama Internacional y de Relaciones Laborales de la Fundacién Chile 21. Colaborador del Barometro de
Politica y Equidad, especialista en politica internacional y de relaciones laborales.
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el empresariado, ni menos las organizaciones sindicales— quedo contento ni
satisfecho con esta ley.

Entre los otros temas que concitaron el interés publico en este ultimo
periodo, estuvieron las elecciones al interior de la mas importante organiza-
cion sindical, la Central Unitaria de Trabajadores (CUT), que trajeron repercu-
siones que van mas alla del sindicalismo nucleado en la CUT. En este escena-
rio, se vuelve a repensar el rol de sindicalismo nacional en el nuevo periodo,
abierto antes y después de la ley que moderniza el sistema de relaciones
laborales.

Un tema que irrumpio con fuerza en el escenario nacional ha sido el cues-
tionamiento profundo al actual sistema previsional de las Administradoras de
Fondos de Pensiones (AFP). El sistema de AFP, basado en la capitalizacion indi-
vidual de quienes trabajan e imponen, ha sido puesto en cuestion, evidencian-
dose su fracaso por las paupérrimas jubilaciones que otorga en promedio y
por la gestion y administraciéon de los fondos previsionales. Una gran mayoria
de la sociedad chilena se inclina por un cambio profundo, y no meramente
cosmético, de las AFP. Desde este punto de vista, haremos un analisis sociolo-
gico y politico de este sistema de pensiones, destacando un importante ele-
mento necesario de considerar, como es que en este debate se ha vuelto a
reponer el concepto de la Seguridad Social como componente central en el
paradigma previsional.

1 ¢Qué eslo que quedd del proyecto de ley que moderniza las
relaciones laborales en Chile?

El dia que se promulgo el Decreto Ley 20.940, que Moderniza el Sistema de Re-
laciones Laborales, la Presidenta Bachelet, en el acto en La Moneda, sefalaba
lo siguiente:

Esta reforma laboral no es todo lo que el Ejecutivo impulsé y el Congreso
por amplia mayoria aprobd. Aspirdbamos a mds, porque estimamos que
persisten desequilibrios en las relaciones laborales que deben ser corregidas,
y porque un camino para hacerla es el fortalecimiento de las organizaciones
sindicales. Con todo, este cambio legal, sigue siendo un avance significativo
para las relaciones laborales.?

Las expresiones de la mandataria contrastan con las expectativas que ha-
bian manifestado tanto la propia Presidenta de la Republica como su primera
ministra del Trabajo, Javiera Blanco, cuando hablaban de emparejar la cancha
en las relaciones laborales, siempre favorables al sector empresarial por sobre
el mundo el trabajo. En congruencia a su promesa programatica, la Presidenta

2 Véase www.lanacion.cl, lunes 29 de agosto 2016.
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Bachelet firmaba el 29 de diciembre de 2014 el proyecto de ley que moderniza
el sistema de relaciones laborales, sefialando lo siguiente:

Esta es una tarea que habiamos postergado por mucho tiempo, ya sea por
ataduras del pasado, desconfianza sin fundamentos, o porque para algunos
nunca llega el buen momento. Creemos firmemente que este es el momento
adecuado. Hoy estamos saldando una deuda con los trabajadores chilenos.?

Hay que destacar, que el debate de este proyecto de ley fue muy am-
plio, masivo y abarcé a los gremios empresariales, organizaciones y centrales
sindicales, partidos politicos, academia, organizaciones de la sociedad civil,
fundaciones politicas, organizaciones eclesiasticas y, por cierto, un intenso y
exhaustivo trabajo parlamentario en la Cdmara de Diputados y el Senado, y
que finalmente conté con la intervencién del Tribunal Constitucional, a pe-
dido de la derecha politica y empresarial. Este es, quizas, el proyecto de ley
mas discutido de los ultimos afos, y no podia ser de otra manera, pues en él
se jugaba la posibilidad de una nueva impronta en la relacion capital-trabajo.
En este sentido, ya lo sefialaba la Presidenta, “aspirdbamos a mas". Los actores
sindicales, por otro lado, reclamaban “esta reforma no dio el ancho”, o bien los
expertos laborales sefialaban que “es un proyecto inocuo”. Tales eran algunas
de las expresiones que cruzaron todo este proceso de reforma. La connotada
senadora del Partido por la Democracia (PPD) y presidenta de la Comisién de
Trabajo y Previsidn Social del Senado, Adriana Muioz, en sus intervenciones
argumentaba que “se trata apenas de cambios elementales ya vigente en la
mayoria de los paises de la OCDE"* Los sectores de la derecha politica y los
gremios empresariales, pese a la debilidad de este proyecto de ley, emprendie-
ron una resistencia pocas veces vista, denostando sus objetivos, tergiversando
sus contenidos y usando a los medios de comunicacién en una gran ofensiva
antirreforma laboral y antisindical.

Pero, ;cuales son los principales contenidos —no todos— de esta refor-
ma? En opinién de la ministra del Trabajo y Previsiéon Social, Ximena Rincén,
los siguientes:

*  Ampliacion de la cobertura y las materias de la negociacién colectiva;
*  Se consagra el piso de negociacién, de la ultima negociacién colectiva;

* Seotorga autonomia a las empresas y organizaciones sindicales para
gue acuerden pactos sobre condiciones especiales de trabajo;

3 Gobierno de Chile, Prensa Presidencia, “Firma Proyecto de Ley que moderniza las relaciones laborales:
Discurso de S.E. la Presidenta de la Republica, Michelle Bachelet, al firmar proyecto ley que moderniza
relaciones laborales’, 29 diciembre 2014 [https://prensa.presidencia.cl/discurso.aspx?id=11480].

4 A. Munoz (2015), “Lecciones de la reforma laboral: mitos, rumores, realidades’, elmostrador, Noticias /
Blogs y Opinién, 28 septiembre 2015 [http://www.elmostrador.cl/noticias/opinion/2015/09/28/leccio-
nes-de-la-reforma-laboral-mitos-rumores-realidades/].
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* Seregula el derecho ainformacion a organizaciones sindicales;

* Sesimplifica laregulaciény el procedimiento de la negociacién colec-
tiva;

* Sereconoce la huelga efectiva, prohibiéndose el reemplazo de traba-
jadores en huelga como un derecho de ejercicio colectivo;

* Segarantiza la representacién de mujeres en directorios sindicales; y

* Sereconocen los sindicatos interempresas y su posibilidad de nego-
ciar colectivamente.®

El mundo del trabajo en Chile, sus organizaciones sindicales sociales y po-
liticas, esperaba una reforma a las relaciones laborales que restituyera efec-
tivamente los derechos laborales de los trabajadores y trabajadoras del pais,
conculcados y pisoteados por tanto tiempo. Lo que se esperaba y, al parecer,
se seguird esperando, es un nuevo trato entre trabajadores y empresarios en
una sociedad democratica. En este contexto, hace sentido lo expresado por la
académica y abogada Maria Ester Feres:

Una modernizacion de las relaciones colectivas de trabajo solo podia implicar
cambios estructurales al sistema vigente, adecuandolo a los Tratados de
Derechos Fundamentales ratificados, saldando la antigua deuda del Estado
con lacomunidadinternacional y los trabajadores del pais. Se trata del respeto
integro —no gradual— de derechos, como la autonomia de los sindicatos
para fijar estrategias de accién, incluido el nivel de negociacién; un amplio
derecho de negociacidn colectiva y un efectivo derecho de huelga.®

En rigor, Chile necesita democratizarse y modernizar sus relaciones labo-
rales y este proyecto, promulgado durante el gobierno de la Presidenta Ba-
chelet y liderado por la ministra del Trabajo y Previsidn Social, Ximena Rincén,
puede ser para muchos insuficiente, y quizas lo es; para otros, de poco alcance,
ya que no enfrenta decididamente el enorme poder del sector empresarial. En
los hechos, esta reforma deja fuera de su alcance reivindicaciones histéricas
del mundo del trabajo, como la negociacién colectiva ramal, la titularidad sin-
dical —conculcada por el Tribunal Constitucional (TC)—, la reforma laboral en
el sector publico y su negociacién colectiva por derecho y no por los hechos,
la derogacién de articulos de despidos a mansalva como el 159y 161, el tema
de la subcontratacién.

Estos son algunos de los temas que seran parte de la agenda laboral pen-
diente. Junto a ello, hay que anadir que los expertos alertan de la excesiva

5 Véase Ministerio del Trabajo y Prevision Social, Modernizacién de las relaciones laborales y sus institucio-
nes (julio, 2016) [http://www.dt.gob.cl/1601/articles-110070_recurso_1.pdf.].

6 Véase Maria Ester Feres: Reforma laboral: un epilogo mezquino para un mal proyecto, en http://voces.
latercera.com/autor/maria-ester-feres/, jueves 23 de junio 2016.
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judicializacion de los conflictos laborales, que se prevé como producto de
las insuficiencias de la actual legislacién laboral recientemente promulgada,
por cuanto se observa un relativo e insuficiente avance en el ambito de las
relaciones laborales. Sin embargo, una pregunta seguira vigente: ;cudl serd la
propuesta mas profunda y digna de modernizacién de las relaciones laborales
para un Chile inserto en pleno siglo XXI?

2 El movimiento sindical en su laberinto

El sindicalismo chileno, representado mayoritariamente en la Central Unitaria
de Trabajadores (CUT) —existen otras dos centrales sindicales, la Central Auté-
noma de Trabajadores (CAT) y la Unién Nacional de Trabajadores (UNT)—, no
ha logrado erigirse como un movimiento politico y social relevante en el actual
estadio de la sociedad chilena. Se observa un movimiento sindical atomiza-
do, diezmado y organicamente debilitado. Se ha escrito mucho y analizado las
causas profundas por las que el sindicalismo nacional no ha estado a la altura
de los desafios planteados desde el retorno a la democracia hasta nuestros
dias. La injerencia de los partidos politicos en las centrales sindicales, la coop-
tacion por parte de los gobiernos —de la Concertaciéon en su momento, y del
actual, de la Nueva Mayoria— en las organizaciones sindicales y gremiales y,
por cierto, una normativa laboral autoritaria, han sido elementos que no le
han permitido al sindicalismo expandirse como en otras épocas de la historia
republicana. En los hechos, la tasa sindical en Chile oscila entre 14,7% y 16,4%
y la cobertura en los procesos de negociacién colectiva no es mas que el 11%,
ambas cuestiones que imposibilitan un sindicalismo de mayor envergadura.
Junto a esto, las autoinhibiciones del propio sindicalismo, la falta de formacion
y capacitacion sindical, la escasa democracia sindical interna, la exigua reno-
vacién de los cuadros sindicales —cuestiones que no tan solo impactan en el
sindicalismo, sino también en los partidos politicos y otros movimientos socia-
les— son otros elementos que configuran este rol de baja densidad politica,
organica y cuantitativa del movimiento sindical en nuestro pais.

2.1 Elecciones de la CUT 2016

Lo que debia haber sido una contienda electoral sindical medianamente nor-
mal, como muchas que se habian llevado a cabo desde su constitucién en Pun-
tadeTralca, en 1988, esta eleccion de la multisindical, del 25 de agosto 2016, se
transformé en una gran catastrofe, un gran escandalo, que acaparoé el interés
de la opinién publica nacional. Las acusaciones de todos contra todos inclu-
yeron denuncias de padrones electorales adulterados —en algunas regiones
no hubo padroén en el dia de la votacion—, dirigentes sindicales eliminados de
los registro electorales, organizaciones sindicales infladas en su membresia,
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sindicatos fantasmas. Todos estos fueron elementos que pusieron una nube de
incertidumbre y de desconfianza en los resultados de esta eleccién sindical, lo
que derivé en la llamada “crisis” en la CUT.

A esta eleccion por la renovacion de las altas autoridades de la CUT concu-
rrieron seis listas: Lista A, con su eslogan “A recuperar la CUT para los trabaja-
dores’, encabezada por Andrés Giordano; la B, con su consigna “Trabajadores al
poder’, con Fabian Caballero; la lista C,“Por la Unidad Sindical’, encabezada por
Nolberto Diaz, militante del Partido Demacrata Cristiano (PDC), donde conver-
gian dirigentes sindicales del Partido Socialista (PS); la D, “Alternativa obrera’,
con Edward Gallardo; la lista E, con su sello “La CUT: Unidad, amplitud y lucha
para cambiar Chile”, que repostulaba a la entonces presidenta de la CUT, Barba-
ra Figueroa, militante del Partido Comunista (PC); y finalmente, la lista F, dirigi-
da por el histérico dirigente sindical Arturo Martinez, con su lema“Democracia
y autonomia sindical”. Cabe destacar que la votacion en esta central sindical es
indirecta, donde cada organizacién sindical tiene una ponderacién distinta a
partir del nimero de afiliados. Por lo tanto, no es universal, caso en que cada
persona vale un voto. De estas seis listas, las que entraban en una disputa real
por lograr una mayoria eran la lista del PC con su maxima lider, Barbara Figue-
roa, y la lista de Arturo Martinez, expresidente y exsecretario general de la CUT,
militante controvertido al interior del PS.

En efecto, estas dos listas fueron las mas votadas en este dificultoso pro-
ceso electoral. La del PC logrd 252.967 votos, eligiendo 16 consejeros; la lista
de Arturo Martinez, la mas votada, alcanzé los 286.829 votos, logrando elegir
19 consejeros; la lista de la DC alcanzaba los 124.597 votos, con lo que obtuvo
8 consejeros; y las listas A y B elegirian un consejero cada una. Tras densas se-
manas de acusaciones mutuas entre las listas mayoritarias y pese a la mayoria
obtenida por la de Martinez, el cual reclamaba la presidencia de la Central, Bar-
bara Figueroa, en alianza con la lista de la DC con N. Diaz y sectores socialistas,
mantuvo el cargo de presidenta interina de la CUT, y N. Diaz fue elegido secre-
tario general. Se constituyo de este modo la mesa de transicion de esta central
sindical. El mandato de la nueva mesa directiva es convocar a un congreso
nacional que tenga como objetivo cambiar los estatutos eleccionarios e iniciar
el cronograma para la realizacion de nuevas elecciones sindicales. Es asi que, el
pasado 14 de octubre, en la realizacion del primer Consejo Directivo Nacional
Ampliado, con los 45 consejeros nacionales elegidos transitoriamente y 245
dirigentes de todo el pais, se acordé realizar el Congreso Nacional en enero
de 2017 y a mas tardar en el primer semestre del mismo ano llevar a cabo la
eleccion de esta multisindical.

Es un hecho concreto que con todos los sucesos que marcaron esta elec-
cién, yjunto aello las disputas y descalificaciones internas destempladas en al-
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gunos momentos por parte de los dirigentes sindicales, laimagen de la CUT se
ha visto inmensamente desmejorada, desacreditada, y que la central no goza
hoy de credibilidad como organizacién laboral. Tendra que transitar por un lar-
go camino de autorreforma sindical, de elevar sus grados de transparencia in-
terna, para volver a ser realmente un interlocutor politico social valido frente a
otros actores sociales, politicos, empresariales y, por consiguiente, del Estado.

Sin embargo, en este desmedrado escenario en que se encuentra el sin-
dicalismo nacional, quizas una situacién digna y positiva de destacarse es el
involucramiento sindical en el movimiento No + AFP. Un dato importante al
respecto es que los voceros y coordinadores de este movimiento, como Luis
Mesina del gremio de los bancarios, Esteban Maturana y Carolina Espinoza de
la Salud Municipalizada (Confusam), dirigentes del sector publico (Anef) o sec-
tor metalurgico (Constramet), provienen del movimiento sindical y algunos de
ellos han sido parte o pertenecen a organizaciones sindicales adscritas a la
CUT. En este sentido, es imperativo reconocer que la CUT ha estado desde su
creacion en Punta de Tralca, en el ano 1988, en oposicion al sistema de AFP, y
lo ha venido denunciando con el correr del tiempo. En los congresos ordina-
rios de esta multisindical, como también en las manifestaciones anuales de los
primeros de mayo, la CUT ha levantado las banderas del cambio de estas admi-
nistradoras de fondos de pensiones por un sistema de reparto, transformado,
moderno y acorde a las exigencias de los nuevos tiempos.

En el documento “La CUT y los cambios que Chile necesita para profundi-
zar la democracia en el trabajo”, de octubre de 2013, presentado a los candida-
tos presidenciales en las pasadas elecciones, se constata:

Elactual sistema de pensiones, es ilegitimo, pues fue impuesto por decreto en
dictadura, cuandonohabiaParlamentoylos partidos politicosy el sindicalismo
eran perseguidos. Ha 32 ainos del sistema de pensiones administrado por las
AFPs, el saldo es de un profundo fracaso y cualquier reforma que se haga
dentro del mismo no mejorara en absoluto las pensiones’, proponiendo: “Un
sistema Previsional Publico: con un enfoque de seguridad social, basado en
los principio de la suficiencia, universalidad, solidaridad y sin fines de lucro.
Un sistema publico: de administracién de fondos de recaudacién, inversién y
pago de pensiones con cobertura nacional.’

El movimiento No + AFP ha derivado en un interlocutor politico social va-
lido para el actual gobierno, que ha debido reunirse con sus voceros a fin de
no pagar costos politicos importantes, en el sentido de que en un comienzo
mostré una inexplicable insensibilidad hacia esta nueva expresidn social. Des-

7 CUT Chile, “La CUT y los cambios que Chile necesita para profundizar la democracia en el trabajo’, San-
tiago, octubre 2013, pp. 21-22 y 23 [http://www.cut.cl/pdf/LibroCUT.pdf].
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de un punto de vista estratégico, este movimiento anti-AFP requerird de masy
mayor unidad entre trabajadores y diferentes actores de la sociedad civil.

2.2 Los desafios del sindicalismo nacional

Siempre es saludable recordar el papel del movimiento sindical en la lucha
antidictatorial en tiempos en que los partidos politicos, especialmente de la iz-
quierda del pais, estaban al margen de la ley y eran perseguidos por el régimen
de Pinochet. Al permanecer inalterada la matriz neoliberal del cédigo laboral
de 1979, el cual sella la asimetria entre el enorme poder del sector empresa-
rial y el de las organizaciones sindicales, resultaba ineludible para las nuevas
autoridades del gobierno de la Presidenta Bachelet y para la propia Presidenta
encarar un nuevo pacto laboral, o nuevo cédigo laboral. Cierto es que este
cuerpo normativo ha sufrido cambios desde el retorno a la democracia, pero,
tal como sucede en otras materias heredadas de la dictadura, las modifica-
ciones registradas no representan transformaciones estructurales respecto del
paradigma de origen.

Llegamos, por tanto, a la pregunta sobre el tipo de sindicalismo queremos
en Chile. Dirigentes de la CUT y otras organizaciones sindicales, como la CAT y
la UNT, lo han sefhalado tajantemente: se quiere, se desea, se anhela un sindi-
calismo sociopolitico con politicas de unidad social y de renovacién sindical.
Pero, ;qué es en concreto el sindicalismo sociopolitico? Julio Godio, uno de los
precursores de este concepto, sefala:

El sindicalismo sociopolitico, retomando las mejores tradiciones latinoameri-
canas, postula la autonomia sindical y el pluralismo ideoldgico. No se propo-
ne erradicar las viejas culturas politicas sindicales, sino favorecer la creacion
de un escenario comun entre las corrientes sindicales para converger en es-
trategias y plataformas comunes (...) preserva su derecho a la cooperacién
estrecha con los partidos politicos que le son afines, sin afectar la autonomia
sindical.®

La meta del sindicalismo sociopolitico es lograr la plena humanizacién del
trabajo, pero solo a través de la accién colectiva del pueblo y sus representa-
ciones politicas y sociales es posible hacer realidad verdaderas democracias
econdmicas, politicas y sociales en los distintos paises de la regién y en los
procesos de integracién regional.

En sintesis, se reclama del sindicalismo nacional pasar a una nueva etapa
de concepcion sindical, de autorreforma sindical,® donde el movimiento sin-

8 J. Godio (2003), Sindicalismo sociopolitico. Bases y estrategia para la unidad y la renovacion sindical. San-
tiago: Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) — Central Unitaria de Trabajadores (CUT), pp. 1- 2
[http://www.insumisos.com/lecturasinsumisas/Sindicalismo0%20en%20Chile%20(J.%20Godio).pdf].

9 C.Anigstein (2016),“Por un sindicalismo sociopolitico. La plataforma de la Confederacién Sindical de las
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dical tenga una plataforma politica, social y laboral; donde tenga nortes de
accién que vayan mas alld de lo meramente reivindicativo; donde intervenga
plenamente en los debates politicos nacionales, estrechando la relacién en-
tre la politica y el mundo del trabajo. Temas como el cambio climatico, una
postura frente a los desafios ambientales y energéticos del pais, el debate por
una Nueva Constitucién, entre otros, deben ser preocupaciones de las organi-
zaciones sindicales nacionales, junto a las mejoras de los derechos laborales,
sindicales y salariales.

En el objetivo de converger hacia un nuevo tipo de sindicalismo, con las
caracteristicas que hemos resefiados, la importancia de la formacién y capaci-
tacién politica, econémica, social y sindical es una tarea propia de las organi-
zaciones sindicales, dado que es a través de ella que los trabajadores pueden
reflexionar sobre su identidad como clase trabajadora y construir su propio
proyecto politico. Por consiguiente, esta es una condicién sine qua non de la
necesaria renovacién del sindicalismo chileno en el nuevo y complejo escena-
rio abierto en los ultimos anos.

3 Lairrupcion social-previsional: hacia un cambio de paradigma

Las manifestaciones —masivas, pacificas y nacionales— convocadas por la
iniciativa NO + AFP, del 24 de julio, del 21 de agosto y la reciente del 16 de
octubre pasado, han puesto en la agenda politica la necesidad de una reforma
profunda del actual sistema de pensiones, tema que finalmente ha llegado
para quedarse. Mas de 750.000 personas estuvieron a lo largo y ancho del pais
en la convocatoria de julio; un millén y medio en la de agosto. La del 16 de
octubre logré convocar menos gente que en las dos anteriores, pero esto no
invalida de ninguna manera la gran repercusion que a nivel nacional tiene este
movimiento anti-AFP. Su poder de convocatoria indica que el tema sigue pen-
diente y que seguird concitando la atencién mas alla de las elecciones munici-
palesy, en nuestra opinidn, sera unos de los temas candentes en las préximas
elecciones parlamentarias, y particularmente en las propuestas que tengan los
candidatos presidenciales.

Problemas propios de los nuevos paradigmas demograficos, como el en-
vejecimiento de la poblacién, la evoluciéon de las estructuras familiares, la in-
formalidad de los empleos, la pobreza de las pensiones, el encarecimiento de
la salud, entre otros, pueden observarse en los debates que la Oficina Interna-
cional del Trabajo (OIT) ha venido teniendo con sus contrapartes, tanto con

Américas’, Nueva Sociedad, 264 (julio-agosto, donde se sefala.”La convocatoria a la autorreforma sindi-
cal (desburocratizacién y democratizacion de las estructuras sindicales) y la redefinicién de la indepen-
dencia sindical en términos de activa intervencién del movimiento sindical en el terreno sociopolitico,
tanto a escala nacional como supranacional, son sus lineamientos principales” (p. 139).
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los trabajadores como con el sector empresarial, en su calidad de organismo
internacional tripartito. El financiamiento de la seguridad y proteccién social
se ha transformado en eje sustantivo de esta reflexién. Es asi que la OIT, al igual
que organizaciones sociales, politicas y sindicales internacionales, y las nacio-
nales, en nuestro caso han estado muy conscientes de estos dilemas y comple-
jos desafios econdmicos, sociales y laborales de un mundo en transformacion:
subrayan la importancia de preservar, en un mundo cada vez mas incierto, los
preceptos basicos de la seguridad social.’

Las manifestaciones por un nuevo sistema de pensiones, de las cuales he-
mos sido testigos, no surgen de la nada, son el resultado de un largo proceso
larvado, que Chile lleva en sus entrafas. Hacia fines de los noventa y principios
de este siglo, observamos un debate mas que incipiente sobre los contenidos
de una reforma del sistema previsional.

Los programas de gobierno de la Concertacién, con mayor o menor con-
viccion, siempre abogaron por realizar cambios profundos en torno a las poli-
ticas estructurales llevadas a cabo en dictadura: en el sistema de Administra-
doras de Fondos de Pensiones (AFP); en el sistema de salud; en las relaciones
laborales; en la reforma del sistema educacional y en la Constitucién. Estas
reformas, esperadas en los primeros afnos de retorno de la democracia, fueron
posteriormente relegadas en el tiempo por los gobiernos concertacionistas.

3.1 Un breve recuento histérico

En mayo de 1981, el entonces ministro del Trabajo y Previsidn Social, José Pife-
ra, el mismo que en 1979 cercenaba los derechos de trabajadores con el Plan
Laboral, anunciaba la puesta en marcha de un nuevo sistema de pensiones. Se
trataba de un sistema de jubilacidon nunca visto en ninguna parte del planeta,
que entre sus publicitadas bondades se comprometia a que la tasa de retorno
bordearia el 100% del ultimo salario al momento de jubilarse. El Decreto Ley
3.500 establecia un sistema de pensiones obligatorio, basado en la capitaliza-
cion individual de los cotizantes que exigia tan solo un 10% de cotizacion por
trabajador, y con administracién privada.

Un dato no menor en la discusion que hoy remece a la sociedad chilena, es
que este cambio drastico, tanto en lo laboral como en lo previsional, se realizé en
un escenario de total impunidad politica por parte de la dictadura civico-militar:

10 OIT (2001), Informe VI, Seguridad Social: temas, retos, y perspectivas, Conferencia Internacional del Tra-
bajo, 89.2 Reunién 2001. Ginebra: OIT [http://www.ilo.org/public/spanish/standards/relm/ilc/ilc89/pdf/
rep-vi.pdf]. Ademas, variados fueron los informes y analisis sobre el tema de la seguridad social en la
Organizacion Regional Interamericana de Trabajadores (ORIT). Luego, con la creacion de la Confede-
racion Sindical de Trabajadores/as de las Américas (CSA), en 2008, el sindicalismo latinoamericano ha
expresado una preocupacion no tan solo sindical, sino también sociopolitica, acerca del tema de la
seguridad social en el continente latinoamericano y del Caribe.
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sin Congreso, con partidos politicos proscritos y lideres sindicales perseguidos o
en el exilio. El sistema nacié carente de legitimidad social y politica. Aunque, en
un comienzo, el decreto ley permitia a quienes ya estaban en el mercado laboral
optar “voluntariamente” por entrar en el nuevo sistema de pensiones o perma-
necer en el antiguo, a partir del 1 de enero del aflo 1983 fue obligatorio para
todos aquellos que se integraban a un trabajo formal. Las Fuerzas Armadasy de
Orden se mantuvieron al margen de este cambio, quedandose en el sistema de
reparto,’’ junto a aquellos que, pese a todo tipo de presiones y de una feroz pro-
paganda en los medios de comunicacién, siguieron en este régimen jubilatorio
através del Instituto de Normalizacion Previsional (INP), que luego se transformé
en el Instituto de Previsiéon Social (IPS). El nuevo sistema se inicié con doce AFP
privadas. Incluso durante la década de los ochenta, organizaciones sindicales
poderosas, como la de los trabajadores de la mineria, de la banca, de profesores,
entre otras, formaron sus respectivas AFP.

Hoy, el proceso de concentracién econémica ha llevado a que tan solo
seis AFP controlen todo el mercado de la prevision social, con la consolida-
cién del tremendo poder econdmico y politico que esto conlleva. El lobby de
estas administradoras ha sido tan fuerte como para condicionar a los diferen-
tes gobiernos de la Concertacion a promulgar leyes que beneficiaron los inte-
reses de la industria previsional por sobre los de trabajadores afiliados. En el
ano 2008, la llamada Comisién Marcel, convocada por el primer gobierno de
la Presidenta Bachelet con el objetivo de “transformar” el sistema de pensio-
nes, incorpord un nuevo pilar: la Pension Basica Solidaria (PBS). Su creacion
fue un destacado logro para quienes estaban quedando fuera del sistema y se
focalizo en sectores vulnerables que no habian cotizado ni en las AFP, ni en el
antiguo sistema de reparto. En este sentido, la PBS constituye un avance im-
portante; sin embargo, tal como estd y por los montos que supone, no califica
como parte sustantiva de un sistema de pensiones, sino que se corresponde,
mas bien, con una politica de asistencialismo social. La industria previsional
no se vio de ninguna manera afectada por los resultados de esta Comision.
En concreto, el poder de las AFP hoy en dia esta expresado en lo siguiente:
existen 10.109.250 afiliados, de los cuales 5.177. 277 cotizan mensualmente el
10% de sus ingresos. Los fondos que administran las AFP al 2016 se elevan a
US$167.836 millones, lo que equivale, aproximadamente, a dos tercios del PIB
de Chile. No obstante, el sistema pagaba en junio pasado 1.171.260 pensiones
con un monto promedio autofinanciado de $211.229,'> monto muy insuficien-
te para el elevado costo de vida del pais.

11 Mufnoz (2015), cit. nota 4.
12 Véase P. Jimeno, “Los seis puntos clave de la propuesta de pensiones que trabaja el gobierno’, www.
latercera.cl, 21 de agosto de 2016, p. 4. http://bit.ly/2fW7VfR
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3.2 La Comisién Bravo y la explosién ciudadana

El programa de gobierno de la Presidenta Michelle Bachelet le entrega al tema
del sistema de pensiones una relativa importancia. Es asi como a mediados
del ano 2014 se constituyé la Comision Asesora Presidencial sobre el Sistema
de Pensiones, denominada posteriormente Comisién Bravo, que tenia como
plazo fines del afo 2014 para entregar sus conclusiones, aunque este infor-
me final fue presentado en septiembre de 2015. El informe da cuenta de tres
opciones, evaluadas por la comision: la alternativa “A”, que proponia cambios
pero no alterando la l6égica de las AFP; la “B", que propone la creacion de un
sistema mixto de pensiones; y la alternativa “C", que se inclina por el retorno al
sistema de reparto. Los resultados de la Comisiéon Bravo quedaron radicados
en el Consejo de Ministros para su analisis y evaluacion. Sin embargo, no se
percibié ningun tipo de avances en el tema, hasta que exploté desde la mis-
ma ciudadania. Cabe reconocer, mas alla de las dilaciones gubernamentales,
el valioso trabajo de la Comisién Bravo en cuanto al andlisis y seguimiento de
la realidad previsional del pais, y en la formulacién de las propuestas. Entre
los multiples debates generados en torno al tema, uno de los miembros de
la Comision, el académico de la Universidad Catdlica, Hugo Cifuentes, sefiala:

Un 50% de los pensionados, entre 2007 y 2014, recibe pensiones iguales
o inferiores a $82.650, incluido el Aporte Previsional Solidario. Existe una
brecha importante entre los montos de pensién de hombres y mujeres.
Mientras la mitad de ellas obtienen pensiones no superiores a $42.561, los
hombres reciben $112.333 o0 menos. La mitad de los hombres obtienen tasas
de reemplazo iguales o inferiores al 60%, la mitad de las mujeres alcanza un
maximo un 31%. En términos de valores absolutos, el 78% de los jubilados
recibe pensiones inferiores al salario minimo y 44% por debajo de la linea de
la pobreza.™

Cabe recordar que el salario minimo es actualmente de $257.500 pesos.
En todo caso, el gobierno fue sorprendido por la masividad de la primera mar-
cha de No + AFP y reacciond a través de una cadena nacional por parte de la
Presidenta Bachelet. Posteriormente dio a conocer los puntos centrales de la
propuesta, que se resumen en los siguientes: 1) Aumentar la cotizaciéon en 5
puntos a cargo del empleador en un plazo de diez afos, que vaya a un Pilar
de Ahorro Colectivo; 2) Mantener y fortalecer el Pilar Solidario de invalidez y
vejez; 3) Mantener la cotizacién individual del 10% en las AFP; 4) Devolver al
cotizante las comisiones cobradas por la AFP cuando tiene rentabilidades ne-
gativas; 5) Incorporar a representantes elegidos de los cotizantes en las AFP y

13 H. Cifuentes, “Las pensiones y la dignidad’, La Tercera,16 de agosto, p. 27 [http://www.papeldigital.info/
[t/2016/08/16/01/paginas/027.pdf].
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de las companiias que invierten los recursos; 6) Modificar la comisiones ocultas
que cobran las AFP al afiliado; 7) Promover mayor competencia con licitacion
de carteras de afiliados; 8) Crear la AFP Estatal, que sea alternativa publica; 9)
Revisar los otros sistemas de previsién para evitar distorsiones; 10) Cambiar
parametros que se usan para estimar las pensiones; 11) Incorporar a los inde-
pendientes gradualmente; 12) Usar una sola tabla de mortalidad para hombres
y mujeres.”* Como era de esperar, las propuestas del Ejecutivo han motivado
una fuerte controversia sobre sus objetivos e intenciones.

3.3 Las AFPy la derecha politica se atrincheran en defensa del sistema

Aligual que frente a otras reformas planteadas por el actual gobierno, la dere-
cha politica y econémica no dara facilmente su brazo a torcer hacia un nuevo
sistema de pensiones. Y, muy probablemente, si se viera sobrepasada por las
posibles iniciativas del Ejecutivo y las presiones del movimiento social, volvera
a recurrir al Tribunal Constitucional para vetar todo tipo de cambio.

La posicion de la derecha econémica y politica se deja ver con nitidez:
nada de intervencién del Estado, no abrigar fantasias sobre volver al pasado
con un sistema de reparto, que en la concepcién de la mayoria de los neolibe-
rales es un sistema fracasado. Su misién es clara y consiste en abogar por per-
feccionar el actual sistema de AFP. Para ello cuentan, entre otros recursos, con
el apoyo evidente de varios medios masivos de comunicacién, que se suman a
la feroz campana de desprestigio hacia propuestas alternativas a este sistema
de capitalizacion individual.

Epilogo

En este escenario ha quedado relativamente claro que lo que esta en juego no
es la reforma laboral que la sociedad chilena anhelaba para los inicios del siglo
XXI, luego de 26 afos de retorno a la democracia. Se podra sefhalar que aqui
nuevamente ha quedado una deuda impaga, que se traducira en el futuro en
abordar nuevamente la agenda laboral pendiente.

El Decreto Ley 20.940, promulgado recientemente, demostré que el tema
de las relaciones laborales en Chile ha sido y sequird generando un debate
cada vez mas amplio; un debate eminentemente politico, social y ético, no tan
solo laboral-sindical. Es un debate civilizatorio, el cual dice relacién con qué
tipo de sociedad tenemos y qué sociedad queremos seguir teniendo. No olvi-

14 Véase el detalle de las propuesta del gobierno en: “Presidenta plantea alza a 15% en cotizacién para
crear pilar de ahorro colectivo solidario’, www.latercera.cl, miércoles 10 agosto 2016, pp. 2-3. También
“Bachelet llama a acuerdo nacional para hacer profundos cambios al sistema de pensiones’, www.df.cl,
miércoles 10 agosto 2016; y “El corazén de las propuestas de pensiones del gobierno’, www.elsiglo.cl, 19
agosto 2016, pp. 10-11.
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demos que la matriz neoliberal del Plan Laboral de la dictadura civico-militar
estuvo estrechamente ligada a la matriz del modelo econémico neoliberal im-
perante en nuestro pais desde hace mas de 37 ainos. En el debate actual sobre
las reformas en curso, sectores sobre todo de la derecha econédmica y politica,
a los que se han sumado ciertas figuras del establishment Nueva Mayoria o de
la vieja Concertacion, argumentan que estamos frente a reformas radicales o
refundacionales, y que ellas no serian posible en el actual escenario de la so-
ciedad chilena.Y ello cuando de lo que se trata, a lo menos en el caso concreto
de la llamada Reforma Laboral, es poner a Chile al dia con los estandares inter-
nacionales en materias de relaciones laborales.

El movimiento sindical chileno, y en particular la CUT, atraviesan por una
crisis de representacion y de credibilidad de una gravedad nunca observada
desde el retorno a la democracia. En este escenario, nos parece interesante lo
mencionado por M. E. Feres en su analisis acerca de la crisis de la CUT, al plan-
tear que podriamos estar frente a una gran oportunidad refundacional de esta
organizacién sindical:

Esta es quizas la oportunidad de refundar la CUT: de crear un gran referente
sindical, nacional, unitario, de amplia representacién de los intereses de
la clase trabajadora, como siempre lo sond y por lo que tanto luché don
Clotario Blest y otros grandes dirigentes sindicales histéricos. Todo ello, sobre
la base de la autonomia sindical, lo que implica, entre otros factores, contar
con registros transparentes, al dia en afiliacion y cotizaciones, con votacion
universal y directa, con los debidos 6rganos internos de control, también en
materia de fondos —de la organizacién y de sus dirigencias— sin reclamar
improcedentes interferencias gubernamentales.’

En cuanto al sistema de AFP, ha fracasado como sistema de pensiones. En
esto hay un cierto consenso mayoritario. De preservarse las AFP por la trascen-
dencia que tienen en la politica econdémica del pais (dos tercios del PIB), de-
berian transformarse gradualmente en tan solo un seguro privado de ahorro
adicional para las pensiones, optativo para quienes puedan asumirlo. Sin em-
bargo, resulta insoslayable que el lobby de las AFP sigue operando al mas alto
nivel y, de una u otra manera, ha puesto al gobierno a la defensiva, dejandolo
sin grandes margenes politicos de accién. El inmenso poder que tiene la cria-
tura de José Pifiera, al administrar casi US$167.836 millones, parece excesivo
como para pensar siquiera en dejarlo caer.

La derechay el empresariado chileno dan una vez mas muestras de defen-
sa a toda costa de un sistema econdmico que esta en decadencia, al no com-

15 M. E. Feres, “Crisis en la CUT: ;Una gran oportunidad refundacional?”. Blog de Maria Ester Feres, Colum-
nista invitada, La Tercera, 13 septiembre 2016 [http://voces.latercera.com/autor/maria-ester-feres/].
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prender que hay que hacer reformas profundas para poner a Chile de acuerdo
a los estandares de economias y sociedades avanzadas. Las reformas en dis-
cusion, tanto la laboral —que ya fue promulgada— como lo que se espera
de una reforma previsional, son absolutamente necesarias para modernizar el
pais en los marcos del sistema capitalista, pero de un sistema capitalista ma-
duro. En el debate actual, una de las propuestas mas plausibles de quienes no
estan solo por maquillar el actual sistema de AFP, pasa por la concrecién de un
sistema mixto, condensado en la propuesta B de la Comisién Bravo.'

16 Entrevista con uno de los idedlogos de la propuesta B de la Comision Bravo, en P. Poblete & C. Arroyo,
“Christian Larrain y reformas en pensiones: ‘Este gobierno no tiene la fuerza para hacer algo de esa en-
vergadura”, Pulso | Empresa&Mercado, 27 julio 2016 [http://bit.ly/2atFDsp].
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El propdsito de este documento es comprender mejor los alcances del pro-
yecto de ley presentado por el Ejecutivo durante el gobierno de Michelle Ba-
chelet, el cual busca reformar el sistema de educacién superior. Al respecto,
es importante destacar el esfuerzo del Ministerio de Educacion por establecer
una normativa para el nivel educativo terciario, con lo cual intenta enfrentar las
debilidades que presenta el sistema. El solo hecho de abrir el debate y recibir
aportes de distintos sectores, que permitan superar o al menos paliar dichas
debilidades, es de por si positivo.

El esquema actual de la educacion superior chilena se origin6 a partir de
un modelo econémico que propicié la privatizacién de todos los servicios so-
ciales (incluyendo la educacién). Dicho modelo ha sido fuertemente cuestio-
nado por distintas razones, a saber: porque ha generado un aumento en la

1 Oscar Espinoza. Investigador de la Facultad de Educaciéon de la Universidad San Sebastian, investigador
del Programa Interdisciplinario de Investigaciones en Educacién (PIIE) y del Centro de Politicas Compa-
radas en Educacion de la Universidad Diego Portales.
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llo (Cinda), investigador del Programa Interdisciplinario de Investigaciones en Educacién (PIIE) y consul-
tor de la Universidad San Sebastian.
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desigualdad social; por el insostenible incremento de los niveles de endeuda-
miento de los estudiantes y sus familias con la banca privada; por la falta de
preocupacién del Estado para con sus instituciones; por la pasividad de los go-
biernos para evitar el lucro en aquellos casos donde esté prohibido por ley; por
el crecimiento desregulado de las carreras y las sedes; y por el aumento de la
matricula en instituciones sin un sustento de calidad. De ahi que la propuesta
de ley, propugnada por una coalicién de gobierno de inspiracién democrética
y socialista, deba entenderse y asumirse en esta perspectiva.

El modelo econémico y social que dio sustento a la estructura institucio-
nal y las normativas que rigen la educacién superior desde 1980 se fundamen-
tan en un conjunto de supuestos y valores, a saber: (a) que el desarrollo per-
sonal esta por sobre el bienestar colectivo y la satisfaccion de las aspiraciones
individuales esta por sobre la solidaridad; (b) que para lograr la equidad social
basta el crecimiento econémico, lo cual beneficiaria por igual a todos los sec-
tores sociales; (c) que la gestién administrativa privada es mas eficiente que la
estatal para administrar recursos; y (d) que el mercado es mejor regulador que
el Estado.

En congruencia con lo anterior, para el caso de la educacion superior al-
gunos economistas neoliberales han planteado: (i) que el crecimiento de la
cobertura se puede asociar basicamente a la capacidad de ahorro de la pobla-
cion; (i) que el desarrollo del sistema se rige por un incremento de la deman-
da; y (iii) que el aseguramiento de la calidad institucional se logra a través de la
competitividad y el autocontrol del mercado.

El modelo antes mencionado produjo realidades e ilusiones inalcanzables.
Se establecié una diversificacién de la produccion y un crecimiento macroeco-
némico que fue positivo para el pais, pero a costa de una inequidad desmesu-
rada de los ingresos. Se generaron, asimismo, ilusiones de vastos sectores de
la poblacion que durante décadas han intentado acceder a los beneficios del
crecimiento econémico. No obstante, lo han logrado solo parcialmente y con un
endeudamiento que supera sus capacidades de ahorro, debiendo asumir todas
las implicancias que ello conlleva. La disonancia entre la realidad del crecimien-
to econdmico, que ha beneficiado principalmente a unos pocos, y las ilusiones
no logradas por muchos ha producido importantes brechas de inequidad; entre
otras, en el acceso a una educacion de calidad, que se han traducido en un cre-
ciente malestar social. Lo anterior gatilld6 masivas demandas estudiantiles que
presionaron a los gobiernos y la clase politica para introducir cambios estructu-
rales en el sistema educacional y, particularmente, en el nivel terciario.

Por lo sefialado, hay que entender el proyecto de ley que reforma la edu-

cacioén superior en el contexto de una coaliciéon de gobierno que esta intentan-
do modificar las bases de una sociedad que, hasta ahora, ha orientado su desa-
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rrollo a partir de —fundamentalmente— principios neoliberales. Es necesario
hacer esta distincion para comprender el trasfondo del debate, pues es dificil,
por no decirimposible, que distintos sectores con diferentes ideologias y con-
cepciones sociales se puedan poner de acuerdo en temas de alta significacién
valérica, como la educacion.

En funcidn de los objetivos establecidos en el proyecto de ley, este docu-
mento se ha organizado en seis apartados. Tras esta introduccién se aborda,
en primer lugar, el objetivo de consolidar el sistema de educacion superior. A
posteriori se analiza el segundo objetivo, que apunta a dar garantias de calidad
a la oferta y resguardar la fe publica. En tercer lugar, se discute lo referido a la
promocion de la equidad y la inclusion. Luego se revisa el propdsito de forta-
lecer la educacion superior estatal y, en quinto término, la idea de fortalecer
la educacion técnico-profesional. El texto concluye con un comentario final.
En relacién con cada uno de los objetivos del proyecto de ley, se sintetizan
las ideas centrales, se hace un comentario critico y se proponen acciones para
mejorar la propuesta.

1 Objetivo del proyecto de ley: consolidar el sistema de educacion
superior

1.1 Aspectos centrales consignados para este objetivo

El proyecto de ley de educacion superior (en adelante, PLES) propone esta-
blecer un “sistema de educacién superior’, ya que se diagnostica —en forma
certera— que en la actualidad no existe como tal,? para lo cual se requiere
establecer algunas definiciones basicas. Usualmente un‘sistema’es concebido
como un conjunto de elementos articulados en funcién de ciertos propésitos
preestablecidos. Esto implica que estén claramente identificados sus elemen-
tos o componentes, la articulacion entre ellos y, sobre todo, los fines.

En este caso, el sistema de educacién superior esta definido en el proyec-

to de ley (PLES, Titulo I, articulo 2°, y en él se establecen los principios que lo
rigen.? También se precisan las bases orientadoras del sistema en los antece-

2 M. Bachelet (2016), Mensaje de S.E. la Presidenta de le Republica con el que Inicia un Proyecto de Ley de
Educacién Superior (Santiago, 4 de julio de 2016. Mensaje N° 110-364): “El pais carece de instancias para
la definicion de objetivos y horizontes compartidos, capaces de orientar el desarrollo de la educacion
superior en un horizonte de largo plazo. En consecuencia, las instituciones de educacién superior han
operado como partes inconexas entre si y movidas por diferentes intereses. La falta de objetivos y prin-
cipios del sistema de educacion superior, asi como la inexistencia de definiciones claras respecto de los
quehaceres y fines de las instituciones, implica que éstas sélo responden a definiciones autoimpuestas”
(Antecedentes, 3, a).

3 Se definen los siguientes principios del sistema: Autonomia; Calidad; Diversidad de proyectos educati-
vos institucionales; Inclusion; Libertad académica; Participacion; Pertinencia; Respeto y promocion de
los Derechos Humanos; Transparencia y Trayectorias formativas y articulacion (PLES, Titulo |, articulo 3).
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dentes del proyecto. Este plantea que los pilares o ejes conceptuales para su
construccion son la calidad, la equidad, y la pertinencia.

En el cuerpo del proyecto de ley no se explicitan los objetivos del sistema
de educacion superior. No obstante, en los antecedentes se mencionan cinco
objetivos que reflejan la intencionalidad del proyecto, los cuales podrian aso-
ciarse alos resultados esperados del mismo. Estos son: (a) consolidar el sistema
de educacion superior; (b) dar garantias de calidad y de resguardo de la fe
publica, haciendo obligatoria la acreditacion institucional y evitando el lucro
en un contexto de respeto por la autonomia; (c) promover la equidad y la in-
clusiéon mediante la gratuidad y un nuevo sistema de admision; (d) fortalecer
la educacion superior estatal; y (e) fortalecer la educacion técnico-profesional.

El proyecto define los componentes del sistema (PLES, Contenido del pro-
yecto de ley, 1), entre los cuales se incluyen las instituciones de educacion su-
perior (IES) y los “organismos y servicios publicos con competencia en dicho
ambito” y sus alcances. En el sistema propuesto se plantea la continuidad de
los tres tipos de instituciones existentes a la fecha,* los mismos que se defi-
nen en el texto del proyecto (PLES, Titulo I, articulos 4°, 5° y 6°). Ademas, en
los antecedentes se sefala que “los estudiantes se distribuyen en las distintas
instituciones de educacion superior segun sus capacidades de pago y los ins-
trumentos de seleccién que existen (o no) en estos establecimientos” (PLES,
Antecedentes, 3).

De igual manera, el sistema, al que hace referencia el proyecto de ley, con-
sidera entre sus componentes otros organismos, tales como: (a) la Subsecre-
taria de Educacion Superior, (b) el Sistema Nacional de Aseguramiento de la
Calidad, (c) la Superintendencia de Educacién Superior, y (d) el Consejo para la
Calidad de la Educacion Superior. Ademas, se crea un organismo externo al sis-
tema, el Consejo Asesor de la Educacién Técnico-Profesional de Nivel Superior.

La Subsecretaria de Educacién Superior esta claramente definida como un
organismo que elabora, coordina, ejecuta y evalua las politicas de educacién
superior. Llama la atencién que se sefale que tendra dos dmbitos de accién, el
universitario y el técnico superior, a los cuales no se hace mucha referencia en
la propuesta ni se definen sus estructuras, como tampoco sus funciones (PLES,
Antecedentes y articulo 9°).

Conforme establece el proyecto, la Subsecretaria de Educacién Superior
contempla, ademds, dos grandes subsistemas: el Sistema Comun de Acceso a
la Educacién Superior y el Sistema Nacional de Informacion (PLES, Anteceden-

4 Un cambio importante en el proyecto de ley es que se deja fuera del sistema a las instituciones de las
FF.AA.y de Orden que entregan educacién postsecundaria y que son 22, considerando los niveles téc-
nico, de pregrado y de posgrado.
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tes). La Subsecretaria de Educacién Superior y sus funciones se describen con
bastante detalle en el Titulo Il del proyecto de ley (articulos 8° al 21). Se plan-
tea que la Subsecretaria absorberd a la actual Division de Educacién Superior,
pero, por su complejidad y funciones, deberd incrementar sustantivamente su
presupuesto y el personal requerido.

El sistema de calidad. El proyecto de ley define un sistema de calidad (PLES,
Titulo Ill, articulos 22 a 77), en el cual estan involucrados tres organismos: (a)
la Subsecretaria de Educacion Superior, (b) el Consejo Nacional de Educacion
para la Educacién Superior, y (c) la Superintendencia de Educacién Superior.

La Superintendencia de Educacion Superior. El proyecto de ley define con
claridad las funciones de la Superintendencia, destacando su caracter fiscali-
zador, la supervision financiera de las instituciones, la atencién de denuncias
o reclamos y la aplicaciéon de sanciones (PLES, Titulo IV, articulos 78 a 133). El
superintendente serd nombrado por el o la Presidente de la Republica.

Dentro del Ministerio de Educacion, pero fuera de la Subsecretaria de Edu-
cacién Superior, se crea también una nueva instancia asesora, denominada
Consejo Asesor de la Educacién Técnico Profesional.

Las funciones del sistema de Educacion Superior son de regulacién, ase-
guramiento de la calidad y financiamiento. Estas funciones se trataran en los
acapites siguientes seguin los objetivos planteados en el proyecto de ley en lo
que concierne al aseguramiento de la calidad, el fortalecimiento de la educa-
cioén superior estatal y el fortalecimiento de la formacién técnico-profesional.

Grafico 1. Estructura del Sistema de Educacion Superior segtin el proyecto de ley
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1.2 Comentarios a la propuesta de consolidacion del sistema de educacion
superior

El proyecto de ley define la educacién superior en un sentido lato.” El concepto
de “educacién superior” que recoge se ha universalizado, aunque en diversos
paises se utiliza para aludir a la formacion postsecundaria, la educacién uni-
versitaria o para referirse a la compleja y multifacética labor que deriva de las
actividades que realizan las universidades. Estas ultimas incluyen lo cultural, lo
artistico, lo humanistico, el desarrollo cientifico-tecnolégico y el conjunto de
actividades de vinculacion con el medio. A todo ello puede sumarse la cola-
boracién con el desarrollo econémico, politico y social que se consagra desde
este nivel educativo. Si bien estos aspectos estan consignados en el cuerpo
normativo, no son recogidos con la suficiente profundidad. Por ejemplo, se
hacen pocas indicaciones respecto a la investigacion y la vinculacion con el
medio en comparacion con la funcién docente.

Sumado a lo anterior, la nocién de calidad no se define, sino que se asu-
me como un supuesto. No obstante, en el dmbito de la educacion la calidad
tiene connotaciones valdricas y, por tanto, no es Unica,® lo que redunda en
que los criterios para su medicién sean variados. Por ejemplo, algunos autores’
consideran como componentes de la calidad educativa los siguientes: (a) la
relevancia (pertinencia, impacto, adecuacién y oportunidad); (b) la coherencia
(consistencia entre el discurso y la practica); (c) la efectividad, que es la formu-
lacion y el cumplimiento de metas viables; (d) la disponibilidad de los recursos
necesarios; (e) la eficiencia en el uso de los recursos; (f) la eficacia en cuanto a
lo apropiado de los recursos para los fines requeridos; y (g) los procesos acadé-
micos y administrativos.

En relacién con la estructura institucional segun se expone en los antece-
dentes del proyecto, seria recomendable justificar la funcionalidad actual de

5 PLES, Titulo |, articulo 1°: “La educacién superior tiene como fin la generacion y desarrollo del cono-
cimiento, su aplicacién y comunicacion acorde con los desafios actuales; el cultivo de las ciencias, la
tecnologia, la innovacion, las artes y las humanidades; la vinculacién con la comunidad, asi como el
fomento de la cultura en sus diversas manifestaciones. Todo ello con el objeto de contribuir al progreso
social, cultural, cientifico, tecnolégico, econdmico y sustentable de las regiones y del pais, en el marco
de un Estado democratico de derecho. Asimismo, busca la formacion integral de las personas a través
del desarrollo de sus talentos y capacidades, proveyendo con equidad las oportunidades y condiciones
para un aprendizaje a lo largo de la vida que sea pertinente y de calidad, para que puedan participar
activamente en los distintos &mbitos de la vida social y contribuir a la satisfaccion de las necesidades del
pais a nivel local, regional y nacional”.

6 L.E.Gonzélez (1990), Calidad de la docencia universitaria en América Latina y el Caribe. Politicas, gestion y
recursos. Estudio de casos. Santiago: Centro Interuniversitario de Desarrollo (Cinda)/Organizacion de los
Estados Americanos (OEA).

7 O.Espinoza, L. E. Gonzélez, A. Poblete, S. Ramirez, M. Silva & M. Zuiiga (1994), Manual de autoevaluacion
para instituciones de educacion superior. Pautas y procedimientos. Santiago, Centro Interuniversitario de
Desarrollo (Cinda) [http://bit.ly/2e WDOxA].
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los distintos tipos de instituciones que fueron creadas con la reforma de los
anos ochenta. Tanto es asi, que en varios acapites del proyecto de ley se men-
cionan solo dos tipos de instituciones de educacién superior, las técnico-pro-
fesionales y las universidades, lo cual no es totalmente coherente con la orga-
nica que da vida a la institucionalidad desde 1981 y que incluye universidades,
institutos profesionales y centros de formacién técnica. Se podria desprender
de esta nueva concepcion que los institutos profesionales (IP) formarian parte
de la formacién técnico-profesional (FTP). No obstante, en la definicion de la
FTP practicamente se ignora a los IP, que forman profesionales sin licenciatu-
ra. Ademas, resulta peyorativo indicar que a los IP y CFT van los jévenes con
menor capacidad de pago y que no son admitidos por las universidades mas
selectivas, desconociendo asi las posibles vocaciones de quienes se inclinan
por carreras mas aplicadas.

1.3 Propuestas que considerar para mejorar el proyecto de ley

Para propiciar la construcciéon de un sistema de educacién superior, se propone:

*  Crear un sistema articulado y funcional a las necesidades del pais, cu-
yas funciones sean apropiadas a un sistema que es complejo, que es
mixto en cuanto a sus sostenedores, y territorialmente disperso.

* Constituir una superintendencia mas funcional que delegue en las
instituciones de educacién superior (IES) algunas responsabilidades,
que se aboque a entregar directrices y que haga evaluaciones que
aseguren el cumplimiento de la normativa vigente. El proyecto de ley
postula que la Superintendencia ha de tomar decisiones en relacién
con cada una de las carreras que se generen en el futuro, cuestion que
no es razonable y, ademas, muy poco viable.

* Establecer unidades del sistema que tengan sentido y que cuenten
con una clara declaracion operacional de sus funciones. Esto es par-
ticularmente relevante en lo que respecta a la educaciéon técnicay la
educacién profesional de menor duracion.

* Concatenar carreras, estableciendo progresiones en la trayectoria for-
mativa del nivel terciario. Para ello es fundamental asumir el concepto
de educacién a lo largo de la vida mediante un Marco Nacional de
Cualificaciones que facilite la articulacién.

e Considerar en la estructura del Ministerio de Educacién las funciones
de investigacién y vinculaciéon con el medio, creando las estructuras
necesarias ya sea para su propio desarrollo o para la coordinaciéon con
otros organismos del Estado (por ejemplo, el futuro Ministerio de Cien-
cia y Tecnologia, el Ministerio de Cultura, o el sector productivo).
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2 Objetivo del proyecto de ley: dar garantias de calidad y resguardo
de la fe publica

2.1 Aspectos centrales consignados para este objetivo

El Sistema de Calidad. El proyecto de ley define un Sistema de Calidad (PLES,
Titulo Ill, articulos 22 a 77), en el cual estan involucrados tres organismos: (a)
la Subsecretaria de Educacion Superior, (b) el Consejo Nacional de Educaciéon
para la Educacién Superior, y (c) la Superintendencia de Educacién Superior.
Las funciones de los organismos que conforman el sistema estan claramente
definidas. Si bien dichas entidades no forman parte del Sistema de Calidad
propiamente tal, se vinculan en forma directa al Consejo Nacional de Educa-
cién, que es un organismo auténomo que actia como un tribunal de ultima
instancia para las apelaciones.

El nucleo central del Sistema de Calidad es el Consejo para la Calidad de la
Educacion Superior, que reemplazaria a la actual Comisién Nacional de Acredi-
tacion, responsabilizandose de los procesos de acreditacién y licenciamiento a
nivel universitario y técnico-profesional (IP y CFT), asi como de la acreditacion
de carreras (que estipule la futura ley) y programas de doctorado. También estd
entre sus atribuciones aprobar la apertura de nuevas carreras. El Consejo para
la Calidad de la Educacion Superior estara constituido por un directorio con-
formado por once directores, algunos de los cuales podran optar a ese cargo
por la via de concurso publico, aunque en ultima instancia seran seleccionados
por quien desempene la Presidencia de la Republica.

El proyecto de ley le asigna un rol bastante mas protagénico al Estado
en términos de regulacién, el cual se ejerceria a través de: (a) la Subsecretaria
de Educacién Superior, que tendrd a su cargo los procesos de admision y el
sistema de informacion; (b) la Superintendencia de Educacién Superior, que,
por un lado, velaria por el cumplimiento de las normativas, y por otro, canali-
zaria las quejas y reclamos de los usuarios y las instituciones; y (c) el Sistema
de Aseguramiento de la Calidad, que se proyectaria mediante los procesos
de licenciamiento, acreditacion y seguimiento a los planes de mejoramien-
to. A ello se suma la regulacién indirecta a través de la entrega de recursos
publicos.

En el proyecto de ley se plantea que la regulacién estard bajo la tutela del
Consejo para la Calidad de la Educacién Superior, responsable final de contro-
lar la apertura de nuevas carreras® para todo tipo de institucion, lo cual se hara
de manera diferenciada segun la caracterizacién de la universidad propuesta
en el proyecto.

8  PLES, Parrafo 10 Del proceso de apertura de sedes, carreras o programas, articulo 73.
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De acuerdo con el proyecto de ley, al Sistema de Aseguramiento de la Ca-
lidad le corresponde, entre otros, el desarrollo de politicas, la identificacion,
recoleccién y difusién de los antecedentes para la gestion, el licenciamiento
y la acreditacién institucional de las carreras que establece la ley, y los pro-
gramas de doctorado. Adicionalmente, debe proponer criterios y estandares
para la acreditacion, seleccionar y capacitar a los pares, autorizar la apertura de
nuevas carreras y dar seguimiento a las exigencias que se determinan en los
proceso de licenciamiento y acreditacion.

2.2 Comentarios a la propuesta de dar garantias de calidad y resguardar la
fe publica

La designacién de los nueve directores por parte de la Presidencia de la Republi-
ca para el Consejo de Calidad de la Educacién puede crear sesgos y afectar su ca-
racter auténomo. Igualmente, el presidente del Directorio también es designado
por el o la Presidente de la Republica, siendo preferible que sea elegido por sus
pares. El proyecto es claro en lo que respecta a las condiciones e impedimentos
para ser elegido director del Consejo. Llama la atenciéon que en ese directorio
no participen estudiantes, cuestién que lo diferencia del Consejo de la actual
Comisién Nacional de Acreditacion (CNA), donde dos de los quince consejeros
son representantes estudiantiles, aunque solo con derecho a voz.

Tampoco deja de sorprender que no se conciba en el sistema de calidad el
equivalente a la actual Secretaria Técnica de la Comisién Nacional de Acredita-
cién, el organismo que realiza todas las labores técnicas y operativas y que es
fundamental para los procesos de acreditacion.

Aunque la regulacion aparece como algo necesario frente a la desmedida
desregulacion existente en la educacién superior, la propuesta regulatoria con-
signada en el proyecto de ley podria producir una homogeneizacién exagerada
y generar una cierta renuencia a actuar con el dinamismo que el sector requiere.

La transicion entre la educacion media y la superior no consiste solo en
la aplicacion de un instrumento, sino que en todo un proceso educativo mas
complejo, respecto del cual hay poca informacién.’ Este proceso requiere de
un apoyo sistematizado y organico tanto para orientar a los estudiantes que
cursan los ultimos anos de la educacion media, como para asegurar la perma-
nencia de aquellos que ingresan al sistema terciario. Para estos fines no basta
concebir solo una instancia Unica de admision, sino que se requiere un proce-
so mas complejo e integral que permita subsanar las notables diferencias que
traen los estudiantes desde su cuna.

9 Véase, por ejemplo, Centro Interuniversitario de Desarrollo (Cinda) (2010), El proceso de transicion entre
educacién media y superior: Experiencias universitarias. Santiago: Cinda [http://bit.ly/2dQcN2Q].
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No parece compatible con el principio de autonomia, ni con la esencia del
quehacer universitario, que el Consejo de Calidad tenga preponderancia en las
decisiones institucionales (las que se supone que estan planteadas en funcién
del desarrollo de cada institucién), en las prospecciones de las demandas y en
los avances cientifico-tecnolégicos.

Por otra parte, regular la apertura de nuevos programas y carreras para un
sistema que supera las doce mil ofertas docentes es practicamente inviable
para un organismo como el Consejo para la Calidad, que ademas tendria a su
cargo otro vasto conjunto de situaciones que atender.'’ Lo anterior no obsta
para que el Estado regule la demanda por gratuidad, restringiéndola a cupos
establecidos mediante numerus clausus por instituciéon, para lo cual tome en
consideracion su calidad.

Todas estas acciones implican contar con una capacidad organizacional,
de infraestructura y de recursos humanos y materiales que dista mucho de lo
que se tiene en la actualidad. Por otra parte, varias de estas acciones requieren
una adecuada coordinacién con el sistema de informaciény las intervenciones
de la Superintendencia.

El proyecto de ley deja fuera algunas carreras de riesgo social,' que de-
ben acreditarse por sus implicaciones sociales. El proyecto tampoco se refiere
a los postitulos y los programas de maestria, sobre los cuales no habria ninguin
control de calidad. Si bien se mencionan en el articulado (PLES, articulo 45),
tampoco se entregan mayores detalles sobre las especificaciones para acre-
ditar las areas de investigacién, posgrado y vinculacion con el medio, aunque
podria asumirse que estan incorporadas en los procesos regulares de acredi-
tacion institucional.

2.3 Propuestas que considerar para mejorar el proyecto de ley

El Consejo para la Calidad podria tener un mayor grado de autonomia que el
consagrado por el proyecto de ley, disminuyendo el nimero de consejeros de-
signados por el Presidente de la Republica. Ademas, el presidente del Consejo

10 El proyecto de ley regula la apertura de nuevos programas y carreras para las instituciones acreditadas
en el nivel mas bajo (Nivel C) y para aquellas instituciones acreditadas en un nivel intermedio (Nivel B)
gue no impartan docencia en un area del conocimiento en que no tengan oferta. En ese sentido, se
plantea: “Aquellas instituciones acreditadas en el nivel C de acreditacion institucional, deberan solicitar
autorizacion al Consejo para la Calidad para abrir nuevas sedes, o impartir nuevas carreras o programas
de pregrado de conformidad con el procedimiento regulado en el articulo siguiente. Asimismo, las insti-
tuciones acreditadas en el nivel B de acreditacion institucional, deberdn solicitar autorizacion al Consejo
para la Calidad en caso de abrir una nueva carrera o programa de pregrado, en un drea del conocimiento
que la instituciéon no imparta regularmente, o que no haya impartido en los ultimos dos afios” (PLES,
Parrafo 10, articulo 73).

11 Carreras de riesgo social son aquellas cuyo ejercicio profesional podria afectar la seguridad de las perso-
nas. Tal seria el caso, por ejemplo, de las carreras ligadas al drea de la salud, la ingenieria, y educacion.
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podria ser elegido por sus propios pares. Junto con ello, podria incorporar la
participacion de representantes del estudiantado, como ocurre hoy dia en la
CNA, donde tienen derecho a voz. Asi también, el Consejo deberia quedar exi-
mido de la funcién de aprobar nuevas carreras, cuestién que requeriria estar
regulada mediante los mecanismos de acreditacion.

Otro aspecto importante de considerar es la necesidad de que el organis-
mo responsable del aseguramiento de la calidad cuente con una secretaria
técnica o su equivalente, que lleve a cabo las funciones técnicas, operativas y
de seguimiento que implica todo este proceso.

Es importante incorporar en los procesos de acreditacion la certificacion
de carreras cuyo ejercicio profesional implica riesgos para la poblacién. De ese
modo, se podra resguardar debidamente la fe publica.

Una posibilidad para complementar el rol del Consejo seria delegar el exe-
cuatur del Estado en organismos que verifiquen la calidad del proceso forma-
dor y otorguen la habilitacién para el ejercicio profesional, tal como acontece
en la actualidad con el Examen Unico Nacional de Conocimientos de Medicina
(Eunacom) para los estudiantes que se graduian de esa carrera y la Prueba Ini-
cia para los jovenes que estan culminando la carrera de Pedagogia.' El proce-
so de certificacion de competencias y convalidacion de titulos deberia servir
también para el ejercicio de profesionales graduados en el extranjero, tal como
se aplica en la actualidad en el caso del Eunacom.

En los procesos de aseguramiento de la calidad y regulacién deberian
considerarse tanto los posgrados cientificos y profesionales como los progra-
mas de educacién continua. Estos ultimos, que en la actualidad no son objeto
de regulacién ni de control de calidad, probablemente se incrementaran de
manera significativa en los préximos afios.

Un aspecto fundamental para lograr una mejor regulacién del sistema es
canalizar la informaciéon de manera que permita a todos los actores (autori-
dades, policy makers, apoderados y estudiantes) tomar decisiones adecuadas
y asumir las implicancias de ellas. Para ello es fundamental conformar un sis-
tema de informacién integral y articulado que brinde a los distintos usuarios
informacién veraz, confiable y oportuna.

12 Esta ha sido una de las limitaciones mas importantes para el ejercicio profesional trasfronterizo; ya en
los tratados de libre comercio los paises desarrollados rechazan que sea la misma institucién formadora
la que dé un titulo laboral habilitante.
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3 Objetivo del proyecto de ley: promover la equidad y la inclusion

3.1 Aspectos centrales consignados para este objetivo

En este dmbito, el proyecto de ley considera dos aspectos centrales: el del fi-
nanciamiento gratuito de la educaciéon superior y el desarrollo de un sistema
de acceso unico.

Respecto al financiamiento para la gratuidad, la propuesta plantea que
las universidades, institutos profesionales y centros de formacién técnica es-
tatales y privados que cumplan con los requisitos, recibiran el financiamiento
institucional para la gratuidad (PLES, articulos 156 a 169). Para optar a este
beneficio, las instituciones privadas deberan cumplir con los siguientes requi-
sitos: (a) contar con nivel A, B o C de acreditacion;' (b) estar constituidas como
personas juridicas de derecho privado sin fines de lucro; (c) estar adscritas al
Sistema Comun de Acceso; (d) contar con programas de apoyo a estudiantes
vulnerables que promuevan su retencién, fomentando que, al menos, el 20%
de la matricula total de la institucidn corresponda a estudiantes de hogares
pertenecientes a los cuatro primeros deciles de menores ingresos del pais.

Las instituciones de educacion superior que accedan al financiamiento
institucional para la gratuidad deberan regirse por la regulacién de aranceles,
otros cobros y el niUmero de vacantes que defina el Ministerio. Los valores de
los aranceles regulados se determinaran en razén a “grupos de carreras” defi-
nidos por la Subsecretaria. Los requisitos que deben cumplir las instituciones de
educacién superior para acceder a la gratuidad consideran exigencias de calidad
y cumplimiento de las normas que prohiben el lucro. El objetivo es que los recur-
s0s publicos se empleen en otorgar una educacion de calidad creciente y que se
cumpla con los fines educativos para los cuales fue otorgado el reconocimiento
oficial.

En lo que concierne al desarrollo de un sistema comun de acceso, se pos-
tula en el proyecto que dicho sistema estara a cargo de la nueva Subsecretaria
de Educacién Superior. Esta unidad “establecera los procesos e instrumentos
para la postulacién, admisién y seleccidn de estudiantes a las instituciones de
educacion superior, respecto de carreras o programas de estudio conducentes
a titulos técnicos o profesionales o grados académicos, excluyendo postgrados
o pos titulos” (PLES, Parrafo 2°, articulo 12). Se plantea en el proyecto, asimis-
mo, establecer instrumentos diferenciados de aplicacién general segun tipo
de institucion o carrera, sea esta del subsistema universitario o técnico-profe-

13 El proyecto de ley establece tres categorias de calidad asociadas al desarrollo institucional. La categoria
A corresponde a las instituciones mas destacadas del sistema, la categoria B se asocia con instituciones
que reunen estandares de calidad aceptables, y la categoria C se vincula a las entidades que requieren
introducir mejoras importantes en su quehacer.

EDUCACION SUPERIOR. El proyecto de ley que reforma..., Oscar Espinoza & Luis Eduardo Gonzdlez 111

sional. El Sistema de Acceso sera obligatorio para las universidades, institutos
profesionales y centros de formacién técnica que reciban recursos publicos.

3.2 Comentarios a la propuesta de promover la equidad y la inclusién

La gratuidad no se asocia Unicamente a un tema financiero, sino que esta re-
ferida a una concepcion del rol del Estado en educacién. En esa perspectiva, la
Unesco ha sefalado que la educacién superior es un derecho social y, por tan-
to, debe ser accesible para todos. Sin embargo, el financiamiento del Estado
se puede implementar de distintas maneras en funcién del rol que ejerce en
la sociedad.™ En Chile ha predominado una concepcién del Estado subsidiario
en el marco de un modelo neoliberal que ha implicado una segmentacion de
la oferta educativa, redundando en una inequidad en el acceso a una educa-
cién terciaria de calidad.™

En el proyecto de ley se aprecia que alin no hay una conceptualizacion
clara acerca de los alcances de la gratuidad y de un marco referencial que lo
respalde. No se visualiza una politica educativa de mediano y largo plazo ni
se ha realizado una discusién técnica con amplia participacién de distintos
actores. Ademas, se carece de un diagnéstico en profundidad en relacién
con los diversos aspectos vinculados al régimen de financiamiento y sus im-
plicancias.

La situacion actual permite sostener que estamos en un proceso de transi-
cion en el cual se pretende ir alcanzando la gratuidad universal gradualmente.
No se sabe a ciencia cierta de qué manera se la continuard implementando.
El ritmo o la celeridad con que se desarrolle el proceso estan condicionados
por la inequidad existente en el pais, por la disponibilidad de recursos y por la
capacidad del Gobierno de llevar adelante esta transformacion.

La gratuidad universal prometida en el programa de gobierno no tiene
un correlato en el proyecto social que se desea impulsar.’® Esto redunda en la
ausencia de una definicién clara, por parte del Ejecutivo, respecto de la pobla-
cién beneficiaria. Tampoco se ha dimensionado adecuadamente las implican-
cias econdmicas y sociales que tiene la implementacién de la gratuidad en el

14 L.E.Gonzélez & O. Espinoza, O. (2016), Gratuidad en la educacion superior en Chile: Vaivenes y desafios.
En Barémetro de Politicay Equidad, vol. 11: Punto de quiebre. La nueva Constitucién y la ciudadania (pp.75-
99). Santiago: Fundacién Equitas-Ediciones Sur y Fundacién Friedrich Ebert.

15 O.Espinoza & L. E. Gonzalez, L. E. (2015), “Los movimientos subyacentes de la ‘reforma’ del sector tercia-
rio bajo el gobierno de Bachelet: escenarios y desafios. En Barémetro de Politicay Equidad, vol.10: Palabra
empefiada. Crisis politica y agenda gubernamental (pp. 99-119). Santiago: Fundacién Equitas-Fundacién
Friedrich Ebert [http://www.fundacionequitas.org/descargas/barometro/barometro_bpe10_04.pdf].

16 Véase J. Herrera (2015), “Mas de 120.000 alumnos estén en carreras técnicas que pueden acceder a la
gratuidad’, El Mercurio (C9) (Santiago), 11 agosto 2015 [http://bit.ly/290lt1r]; y J. Herrera & C. Said (2016),
“Bachelet reafirma que habra gratuidad universal, pero expertos lo condicionan al gobierno y los recur-
sos de los proximos afnos’, El Mercurio, C6, 3 marzo 2016 [http://bit.ly/2fkp2tK].
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nivel terciario. Ciertamente, esta medida no forma parte de una estrategia de
desarrollo nacional y societal de largo plazo. Se suma a lo anterior la falta de
consenso acerca de los alcances de la gratuidad entre los sectores mas con-
servadores y los mas progresistas de la sociedad chilena, como tampoco entre
algunos de los partidos que forman la coalicion de gobierno.

Por otra parte, el concepto de equidad que se maneja en el proyecto se
perfila mas bien centrado en el acceso a la educacidn superior, aunque se aso-
ciatambién ala pluralidad. No obstante, para enfrentar la inequidad en el acce-
soy la permanencia se toma como solucién la gratuidad, que es solo una parte
del problema de las desigualdades académicas y sociales que se evidencian al
postular al sistema de educacion superior, durante la trayectoria educacional y
en la insercion de los egresados en el mundo del trabajo.

En lo que respecta al sistema unificado de acceso, se puede considerar
dicha iniciativa como una medida adecuada, aun cuando debe cautelarse la
existencia de un proceso de transicion desde la ensefanza media a la educa-
cién superior que sea mas expedito y fluido. En tal sentido, se esperaria que se
respete la heterogeneidad del estudiantado, asi como la variedad de carreras y
niveles (universitario y no universitario).

3.3 Propuestas que considerar para mejorar el proyecto de ley

En primer lugar, es indispensable tener una vision mas integral y de largo pla-
zo sobre la gratuidad y sus implicancias. Para ello se requiere contar con una
conceptualizacion mas clara y una definicion mas precisa del rol del Estado en
relaciéon con el financiamiento de sus instituciones y del sistema.

Al respecto, se propone acoger el principio de la educacién superior como
un derecho universal y, por ende, al alcance de todos los individuos que es-
tén interesados y tengan las capacidades, no debiendo excluirse a jovenes por
razones socioecondémicas. En consecuencia, deben establecerse programas
de apoyo preparatorios para postular a la educacion superior, asi como pro-
cesos de nivelacién de competencias de ingreso. Junto con ello, es necesario
establecer sistemas de deteccién temprana para los estudiantes con mayores
dificultades y en riesgo de abandono, entregandoles, ademas, los estimulos e
incentivos necesarios y delimitando las estrategias que contribuyan a consoli-
dar su trayectoria educativa a lo largo de su carrera.

Para el caso de Chile existen al menos tres opciones para implementar la
gratuidad de los estudios terciarios: (a) que el Estado priorice por sobre todo a
los estudiantes mas vulnerables, independientemente de la institucién donde
cursen los estudios y del nivel (universitario y no universitario); (b) que el Esta-
do privilegie exclusivamente a los estudiantes que se matriculan en sus insti-
tuciones; y (c) que el Estado garantice la gratuidad universal. A partir de estos
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tres escenarios es factible visualizar otras opciones de financiamiento asocia-
das a la gratuidad, como, por ejemplo: (i) que el Estado garantice la gratuidad
a los estudiantes mas vulnerables que concurren a sus instituciones; y (ii) que
el Estado solo entregue una ayuda parcial via becas y créditos a los estudiantes
vulnerables de instituciones de educacién superior privadas.

Sobre esta base se sugiere aceptar el principio de la educacién superior
como un derecho y, en consecuencia, alcanzar la gratuidad universal para to-
dos los individuos que lo requieran. Con ese norte, debiera implementarse la
gratuidad de manera gradual en funcion de la factibilidad econémica del pais.
En el interin, se recomienda privilegiar a los estudiantes mas pobres, dandoles
preferencia a los jovenes de las universidades estatales. Se sugiere establecer
un numero de cupos cerrado por institucion, de modo de evitar un crecimien-
to inorganico y sin suficiente calidad. También se propone entregar becas
complementarias (alimentacion, locomocioén, etc.) para estudiantes del primer
quintil. Del mismo modo, se recomienda suprimir el Crédito con Aval del Es-
tado, marginando de ese modo a los bancos privados de la administracién de
los créditos, y mantener un crédito blando a la usanza del Fondo de Crédito
Solidario. En ultimo término, se recomienda extender la prohibicién del lucro
a todas las IES.

La gratuidad no resuelve la inequidad que se observa en una sociedad tan
segmentada como la chilena. En tal sentido, cabe recalcar que para los jovenes
provenientes de los quintiles de menores ingresos no basta con la gratuidad
de los aranceles y la matricula, sino que también se requiere un apoyo adicio-
nal para los costos de alimentacién, movilizacién y material de estudio de los
alumnos (por ejemplo, hay carreras de alto costo, como odontologia, arqui-
tectura y disefo, que demandan gastos adicionales a sus estudiantes). Cuales-
quiera que sean las formas en que se implemente la gratuidad en la educacién
superior, ella debe estar asociada a la existencia de una supervisién y el control
de alguna entidad con suficiente potestad para fiscalizar el cumplimiento de la
futura legislacién (Espinoza & Gonzélez, 2015).

En cuanto al sistema unificado de admision que se propone en el proyecto
de ley, se sugiere que todas las instituciones, sin distincién, debieran integrar-
se, en el bien entendido que se den tres condiciones: (a) que se establezca un
proceso de incorporacion mas integral que contemple instrumentos evaluati-
vos y herramientas de orientacion y apoyo; (b) que sea diversificado, de acuer-
do con disciplinas y niveles formativos; y (c) que se acepte la certificacion de
aprendizajes previos o competencias adquiridas sobre la base de un marco de
cualificaciones. En tal sentido, debieran establecerse condiciones de transicién
mas equitativas para la educacion media técnico-profesional.
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4 Objetivo del proyecto de ley: fortalecer la educacion superior estatal

4.1 Aspectos centrales consignados para este objetivo

En la propuesta de ley se hace mucho énfasis en el desarrollo de las institucio-
nes estatales.'”” Para ello se define a las entidades estatales y se precisa la dife-
rencia entre instituciones estatales (solo universidades y CFT) y no estatales.
En ese sentido, se avanza hacia una mayor claridad de las funciones que las
universidades estatales deben cumplir y se especifican también algunos as-
pectos operativos. La propuesta indica que las universidades estatales deben
ser laicas, de calidad, pertinentes, pluralistas, respetuosas de los derechos de
todos los estamentos, equitativas, participativas y colaborativas. Se plantea,
asimismo, la necesidad de incrementar el apoyo del Estado a sus instituciones,
y se enfatiza el compromiso especial del Estado en cuanto a la gratuidad de los
estudios de pregrado en estas entidades.

Por otra parte, en el proyecto de ley el Estado asume la funcion de finan-
ciamiento como una responsabilidad frente a las universidades estatales y las
privadas, con y sin Aportes Fiscal Directo (AFD) que cumplan con las condicio-
nes para optar a la gratuidad.

La propuesta de ley plantea la intencién de asignar fondos a partir de la
delimitacién de aranceles regulados por grupos de carreras. En ese marco, se
les otorgaria financiamiento a las carreras por cada estudiante que recluten y
que sea beneficiado para acceder a la gratuidad (PLES, articulo 162). Dichos
aranceles serian definidos por una comision de expertos.

4.2 Comentarios a la propuesta de fortalecer la educacién superior estatal

En el proyecto de ley (PLES, articulos 142y 157) no se hace referencia a las obliga-
ciones de las entidades estatales para con el Estado. Tampoco se profundiza ma-
yormente en torno a las diferencias entre las distintas instituciones privadas. Del
mismo modo, no se considera, en una perspectiva de largo plazo, la posibilidad
de que el Estado abra institutos profesionales o estatice algunos de los existentes.

En materia de financiamiento a las universidades estatales, es importante
destacar que el proyecto suprime los aportes directos e indirectos. Es incon-
gruente e inconcebible una medida de esa indole, porque obligaria a las insti-
tuciones del Estado a competir por fondos que tradicionalmente han recibido

17 La matricula en entidades estatales ha ido cayendo gradualmente en comparacién con el resto del
sistema. En 2014, cubria un 25% de los estudiantes universitarios, mientras que en las universidades
privadas pertenecientes al Consejo de Rectores de las Universidades Chilenas (CRUCH) alcanzaba un
20%, y en el resto de las universidades privadas, un 55%. A modo de comparacion, la participacion
promedio de la matricula por tipo de instituciones, para el conjunto de los paises de la Organizacion
para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), es de 71% en universidades estatales, 14% en
universidades privadas con aportes del Estado y 15% en universidades privadas.
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por la via del Aporte Fiscal Directo y que ahora tendrian que compartir con las
entidades privadas que se integren al régimen de gratuidad.

En el proyecto de ley no se aborda la situacién que aqueja a todas las uni-
versidades que operan bajo el supuesto de que la funcion docente (actual-
mente financiada por los estudiantes) genera fondos para la investigacién y la
vinculacion con el medio, situacién que deberia ser modificada.

Tanto la supresién del AFD como la regulacién del costo de los aranceles
inciden directamente en una merma sustantiva de los ingresos institucionales
y también en la situacion de un conjunto de carreras que suponen una mayor
inversion (por ejemplo, odontologia, medicina, veterinaria, ingenieria, etc.),
pudiendo afectar la calidad de los servicios docentes y del proceso formativo.

4.3 Propuestas que considerar para mejorar el proyecto de ley

El Estado deberia hacerse cargo plenamente de sus instituciones, cuestion que
no ocurre en la actualidad. A partir de esa base, debiera darles un trato prefe-
rente en un marco de exigencias de calidad y de compromisos mutuos.

La ley deberia contemplar la apertura de IP estatales en regiones.” Asi
también, deberd permitir una mayor articulacién entre sus entidades. A su tur-
no, la oferta estatal debiera tener una racionalidad en su distribucién territorial.

A las universidades estatales debiera proveérseles fondos fiscales mini-
mos de caracter basal que, por una parte, les otorguen estabilidad financie-
ra; y por otra, garanticen el desarrollo de las funciones mas primordiales en
materia de docencia, investigacién y vinculacién con el medio. En la linea de
lo sefalado, deberian establecerse fondos diferenciados permanentes para la
investigacion, la extension y la prestacion de servicios, que fomentaran el de-
sarrollo cientifico y tecnolégico y, por ende, el fortalecimiento econémico de
las regiones y del pais.

5 Objetivo del proyecto de ley: fortalecer la formacion
técnico-profesional
5.1 Aspectos centrales consignados para este objetivo

Dentro del Ministerio, pero fuera de la Subsecretaria de Educacién Superior, el
proyecto de ley plantea la creacién de una nueva instancia organica, el Consejo

18 Esimportante consignar que el 47% de la matricula se concentra en carreras profesionales con licencia-
tura, un 20% en carreras profesionales sin exigencia de licenciatura, el 31% en carreras técnicas y el resto
corresponde a planes comunes, bachilleratos y programas de licenciatura no conducentes a titulos. Tal
correlacion genera una relacién invertida de la oferta, situacion que se produce por variadas razones,
incluyendo de indole cultural, a las que se suma la falta de articulacién entre carreras de distintos nive-
les, y de una oferta estatal de calidad y gratuita. Véase Consejo Nacional de Educacion (CNED) (2015),
Tendencias Indices 2015 [http://bit.ly/1k2sVS25].
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Asesor de la Educacion Técnico-Profesional. A dicho Consejo le corresponderia
entregar recomendaciones al Marco Nacional de Cualificaciones en lo relativo
a la educacién técnico-profesional, tanto en lo concerniente a la educacién
formal en los niveles medio y superior, como en lo que respecta a la educaciéon
no formal. Para ello deberia coordinarse con los Ministerios del Trabajo y Eco-
nomia. El Consejo, segun el proyecto de ley, contara con la participacién de
representantes del sector publico y privado.

Asimismo, el proyecto de ley especifica, en su articulo 10, que la Subsecre-
taria de Educacion Superior contard, al menos, con una divisién de educacion
universitaria y una divisiéon de educacion técnico-profesional de nivel superior.

5.2 Comentarios a la propuesta de fortalecer la formacion
técnico-profesional

En el proyecto de ley se define la formacion técnico-profesional como “el pro-
ceso de ensefanza de caracter formal (primaria, secundaria, terciaria y cua-
ternaria) y no formal (que incluye a los centros de capacitacion de mano de
obra fuera del sistema institucionalizado), que contempla el estado de las tec-
nologias y las ciencias relacionadas, el desarrollo de aptitudes, competencias,
habilidades y conocimientos relacionados a ocupaciones en diversos sectores
econdmicos. Debiera promover el aprendizaje permanente de las personas y
su integracion en la sociedad” (PLES, articulo 19).

Esta definicion no se compadece con el concepto de formacion técni-
co-profesional utilizado en la mayor parte del proyecto de ley, que se refiere
a la formacion que entregan los CFT y los IP. Curiosamente, no se diferencia la
formacién profesional que entregan los IP, de la formacion técnica que pro-
veen, principalmente, los CFT. Aparentemente, con esta légica la propuesta
de ley agrupa ambos tipos de instituciones bajo el alero de una Divisidon de
Educacion Técnico-Profesional.

5.3 Propuestas a considerar para mejorar el proyecto de ley

Se deberia mejorar la definicién de la formacion técnico-profesional, identifi-
cando con mayor claridad los niveles de formacién técnica superior, para efec-
tos de una ley como la que estamos discutiendo. Ello no obsta para que exista
una articulacion lo mas fluida posible entre distintas modalidades y niveles de
educacion formal y no formal.

La Divisién de Educacién Superior Técnico Profesional, consagrada en el
proyecto de ley, no solo debe relacionarse con los Ministerios de Economia y
Trabajo, sino tener un caracter mas genérico —considerando otros ministe-
rios, tales como Salud y Agricultura— y fortalecer el desarrollo de un enfoque
asociado al Marco Nacional de Cualificaciones para la Educacion Superior. Di-
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cho marco, que esta en proceso de disefo, debiera incorporar tanto al sector
educacional como al productivo y concretarse en lo posible en el corto plazo,
por tratarse de una instancia indispensable para la articulacion tanto de las
modalidades como de los niveles formal y no formal.

De igual manera, debe clarificarse con mayor precision las caracteristicas
de los distintos tipos de instituciones de educacién superior, particularmente,
los IP y CFT. Incluso cabria preguntarse si tiene sentido mantener la estructura
actual, con tres tipos de instituciones de educacion superior. En todo caso, no
es conveniente mantener en un solo grupo a los profesionales sin licenciatura
egresados de un IP y a los técnicos egresados de los CFT.

Palabras finales

Para lograr acuerdos que permitan avanzar en la generacién del cambio que
demanda la legislacién actual, se requiere de disposicion y de una alta cuota
de responsabilidad de todos los sectores, para enfrentar los acuciantes proble-
mas que aquejan a la educacién superior, en especial la inequidad socioeco-
némica y el alto endeudamiento que se ha venido generando en sectores de
menores ingresos y de ingresos medios. Un primer paso para ello es asumir la
realidad actual, en todas sus dimensiones. Entre otros aspectos, es necesario
tener en mente lo siguiente: (a) partir de la base de que existen sectores de po-
der y grupos con distintas orientaciones e intereses con los cuales se requiere
lograr acuerdos; (b) reconocer los cambios ocurridos en la educacién superior
chilena en las ultimas décadas, incluyendo: su rapido crecimiento, su hetero-
geneidad, su segmentacién, su falta de articulacién tanto interna como entre
niveles y también con otros sectores, sus exclusiones, y su alto grado de pri-
vatizacion; (c) reconocer sus diferentes formas de financiamiento; y (d) tomar
en cuenta la baja proporcién del financiamiento estatal hacia las instituciones
pertenecientes al Estado.

Al debatir sobre el proyecto de ley, debe pensarse en el mediano y largo
plazo. Como prueba de ello, la legislacion vigente establecida en tiempos de
dictadura por la via de decretos supremos ha perdurado 35 anos. De ahi que
un proyecto de ley como el enviado en fecha reciente al Congreso Nacional
deba constituir una normativa que guie y establezca orientaciones en los te-
mas y aristas del Sistema de Educacion Superior que es imprescindible mejo-
rar, con suficiente flexibilidad para que, via reglamentos, se puedan adaptar los
casos particulares y los aspectos mas dindmicos que varian en el corto plazo.

Si bien el haber hecho publico el proyecto de ley de educacion superior es
un paso importante que abre el debate y permite hacer contribuciones para
mejorarlo, no puede desconocerse que tiene serias debilidades, incluyendo
gue no se sustenta en un diagndstico acabado ni en fundamentos conceptua-
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les solidos; que no existe suficiente articulacion entre las partes, lo que hace
dificil su comprensién; y que se queda, en ciertos casos, solo en intencionalida-
des que no se ven plasmadas en acciones coherentes. Pese a todo lo anterior,
se espera que el proyecto introduzca modificaciones sustantivas al sistema en
materia de institucionalidad, aseguramiento de la calidad, equidad en las tra-
yectorias de los jévenes y fortalecimiento tanto de la educacién estatal como
de la técnico-profesional.

(Género



Mujeres en las elecciones
municipales. El fin del espejismo

Pamela Diaz-Romero’

En las elecciones municipales 2016, las mujeres nominadas como candidatas a
alcaldesas sumaron 224, superando el récord de 2008, cuando se alzaron 215
candidaturas femeninas al sillén edilicio. La cifra es considerablemente mayor
a las 170 inscritas en la eleccién anterior; sin embargo, estd muy lejos de los
mas de 1100 candidatos con los que compartieron papeleta en esta ocasion.

La importante brecha se mantiene ante el lento incremento en la propor-
cién de competidoras para transformarse en la maxima autoridad municipal.
En las primeras elecciones directas para alcaldes en 2004, el porcentaje de can-
didatas mujeres para esa posicion fue de 17%, subiendo a 18% en 2008 y, tras
una caida hasta el 15% en 2012, las candidatas inscritas el aho 2016 alcanzaron
el 19%. En cantidad, el aumento de las mujeres en competencia ha sido apenas
de 14% en estos doce anos.

Como bien establecen Martinez y Navia en una columna en E/ Mostrador,
al ritmo registrado “en las elecciones de 2102 [en el siglo XXII], las mujeres re-
cién constituiran un 30% del total de candidatos a alcaldes”?

El lento aumento en el numero de candidatas no ha redundado en mas
alcaldesas electas. De las 345 comunas del pais, solo 41 estaran al mando de

1 Pamela Diaz-Romero. Sociéloga. Antes de incorporarse a la Direccion de la Vicerrectoria de Asuntos
Estudiantiles y Comunitarios de la Universidad de Chile, se desempeié como directora ejecutiva de la
Fundacién Equitas.

2 A Martinez & P. Navia (2016), “Mas mujeres candidatas en 2016, pero en menos comunas’, eimostrador,
Blogs y Opinién, 4 octubre 2016 [http://www.elmostrador.cl/noticias/opinion/2016/10/04/mas-muje-
res-candidatas-en-2016-pero-en-menos-comunas/].

121



122 Barémetro de Politica y Equidad

mujeres durante los proximos cuatro afnos. Este resultado es consistente con
la continua disminucién de mujeres electas como alcaldesas, “fenémeno que
se ha ido dando paulatinamente desde el afio 2000, cuando la proporcion de
alcaldes mujeres electas alcanzé su maximo desde el retorno a la democracia”?

La falta de avances cuantitativos se agrava ante la disminucion del nime-
ro de comunas que ofrecieron a su electorado la posibilidad de votar por una
mujer como posible alcaldesa, cifra que bajé de 175 en 2008 a 168 en 2016
(Martinez & Navia, 2016). En otras palabras, en 179 comunas —correspon-
dientes al 52% del total del pais— no compitié ninguna mujer e, incluso, hay
dos regiones completas en que ninguna alcaldesa resulté elegida (Coquimbo
y Aysén). Las quince regiones del pais cuentan en promedio con 13% de sus
comunas gobernadas por mujeres, siendo mayor la representacién femenina
en Arica y Parinacota, con un 25% de alcaldesas.

Grafico1 Representacion femenina en elecciones municipales 2004, 2008, 20012, 2016:
candidatas y alcaldesas electas
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Auditoria a la Democracia, Bases de Datos [http://
auditoriaalademocracia.org/web/bases-de-datos/].

3 Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) (2016), Mujeres y elecciones municipales 2016:
Representacion en Alcaldias. Documento de Discusion, p. 5. Disponible en linea en Alhttp://ht.ly/4a-
2j305M7LS].
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Las fluctuaciones en el nimero de candidatas y comunas con postulan-
tes mujeres y la reduccién en el nUmero efectivo de alcaldesas electas permi-
ten, sin embargo, una conclusién: la probabilidad de que una mujer compita
tiende a aumentar en comunas donde ya ha habido mujeres candidatas. “En
especial, la probabilidad de que haya una mujer candidata aumenta cuando la
comuna ya tiene una alcaldesa. De hecho, en esta contienda, de las 43 comu-
nas gobernadas por mujeres, en solo tres de ellas —Cabo de Hornos, Renca y
Temuco— no compite ninguna candidata” (Martinez & Navia, 2016).

A nivel agregado, la escasa presencia de las mujeres se repite a pesar de
la mayor tasa de elegibilidad que han evidenciado desde 2004. Respecto de
la dltima municipal, un estudio de la Asociacién de Municipalidades de Chile
(Amuch) realizado sobre la base de la informacién entregada por el Servicio
Electoral de Chile (Servel),* revelé que las candidatas a alcaldesa lograron un
porcentaje mayor de éxito que los hombres, obteniendo un 82,5% de triunfos
frente al 68,9% de sus contendores.

Este dato no es por cierto suficiente para compensar los malos resultados
para la igualdad de las mujeres que dejaron las municipales. Estos son con-
sistentes con la posicion de Chile en el ranking global sobre Desigualdad de
Género, que en 2015 lo situd en la posicién 73 de 145 paises evaluados, mos-
trando un empeoramiento relativo en las cuatro areas consideradas en la eva-
luacién, con una mayor caida en el pilar relativo a empoderamiento politico.

Tabla 1 Posicion de Chile en ranking global sobre desigualdad, 2015-2006

2015 145 T3 0.698 123 0.570 36 1.000 Lh 0979 42 0.243
2014 142 66 0.698 119 0552 30 1.000 35 04979 35 0.259
2013 136 9 0.667 112 0.545 32 0.999 i | 0.980 Bi 0145
2012 135 &7 0.668 110 0.547 32 0.999 1 0.980 B4 0145
20m 135 46 0.703 106 0.541 40 0.996 1 0.980 22 0.296
2010 134 48 0701 108 0.534 42 0.996 1 0.980 pal 0.296
2009 134 64 0.688 112 0.521 44 0.996 1 0.980 26 0.257
2008 130 B85 0.682 106 0.515 a 0.986 1 0980 26 0247
2007 128 86 0.648 105 0517 78 0.980 1 0.980 58 0116
2006 115 78 0.645 80 0.514 B9 0.960 1 0.980 56 0,109
2006-2015 CHANGE A 0.052 A 0.056 A 0.020 ¥ 0.000 A 0.134

Fuente: World Economic Forum, Chile, Global Gender Gap Report 2015 [http://reports.weforum.
org/global-gender-gap-report-2015/economies/#economy=CHL].

4 Asociaciéon de Municipalidades de Chile (Amuch) (2016), Informe “Alcaldesas en las elecciones municipa-
les 2016” [Online], [http://www.amuch.cl/wp-content/uploads/2016/11/Informe-Alcaldesas-en-las-mu-
nicipales-2016-1.pdf], p. 5.
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Las fuertes variaciones registradas en diez afos, con fluctuaciones en la
tendencia directamente asociadas a los cambios en las administraciones de
turno y el nimero de mujeres en obligaciones ministeriales o de administra-
cién publica (no de representacion), dan cuenta de la ausencia de medidas
estructurales destinadas a cumplir con el principio de paridad entre hombres
y mujeres en el poder, situacién ampliamente documentada. La escasa pre-
sencia femenina en cargos politicos de relevancia es sin duda un problema
persistente y donde los moderados avances son rapidamente contrarrestados
por significativos retrocesos.’

A nivel de los partidos, la proactividad para avanzar en un mayor equilibrio
y equidad en la representacion de su electorado y la ciudadania es bastante li-
mitada. De hecho, ninguno de los partidos de la Nueva Mayoria o Chile Vamos
supera el 25% de candidatas. En el conglomerado politico definido como pro-
gresista (Nueva Mayoria) actualmente en el gobierno, el Partido Regionalista
Independiente (PRI) lidera con un 25%, mientras el Partido Radical Socialde-
mocrata (PRSD) solo presenté un 11% de mujeres.

Este antecedente es especialmente preocupante si consideramos el de-
tallado analisis de los resultados de 2012 ampliamente difundidos por Comu-
nidadMujer,® donde se dejé en evidencia que los partidos que nominan un
mayor numero de candidatas son los que mas mujeres eligen. En ese momen-
to, “quedd claro que la discriminacién hacia las mujeres no esta en los elec-
tores, sino en los partidos politicos, que nominaron a un 80% de candidatos
hombres. Es hora de discutir en serio medidas de accion afirmativa, tipo ley
de cuotas de género, para obligarlos a presentar listas equilibradas’, planteaba
entonces Alejandra Sepulveda.’

Desde el punto de vista de las propias mujeres, es plausible plantear que
adentrarse en la carrera por el sillén municipal resulta mas facil si se ven otras
mujeres haciendo el mismo camino, enfrentando las mismas barreras y difi-
cultades que minan las trayectorias femeninas en la politica partidista y en la
postulaciéon a cargos de representacion popular.

Mucho se ha ahondado sobre este fenédmeno. El machismo que domina

el espacio politico, el menor acceso al financiamiento y los recursos propios
mas limitados (se suman aqui la brecha salarial, las trayectorias laborales inte-

5 “Chile experimentd fuerte retroceso en igualdad de género en el Ultimo afio’, cooperativa.cl, Pais | Mu-
jer, 24 octubre 2012 [http://www.cooperativa.cl/noticias/pais/mujer/chile-experimento-fuerte-retroce-
so-en-igualdad-de-genero-en-el-ultimo-ano/2012-10-24/103639.html].

6  “Exclusivo: Andlisis Municipales 2012", ComunidadMujer, Noticias, 31 octubre 2012 [http://www.comuni-
dadmujer.cl/2012/10/exclusivo-analisis-municipales-2012/].

7 La Segunda, “Mujeres bajan en alcaldias, pero suben en concejos municipales’, la Segunda online, Po-
litica, 11 noviembre 2016 [http://www.lasegunda.com/Noticias/Politica/2012/10/793624/mujeres-ba-
jan-en-alcaldias-pero-suben-en-concejos-municipales].
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rrumpidas y en sectores feminizados con menores remuneraciones), ademas
de las persistentes dificultades de compatibilizar la actividad politica con la
vida familiar, son algunas de las razones que apuntan los expertos —hombres
y mujeres— para explicar el déficit de participaciéon femenina en cargos poli-
ticos. Esto a pesar de que el porcentaje de hombres y mujeres que militan en
algun partido es similar y ellas han votado en mayor proporcién (sin que el
sexo del candidato sea una condicionante) desde el retorno a la democracia
(PNUD, 2016). El bajo nimero de candidatas denota, entonces, la invisibilidad
de las mujeres a la hora de promover liderazgos desde las clpulas politicas,
altamente masculinizadas.

En una nota sobre las anteriores municipales, la asesora de Género
del PNUD concluia: “No es que no haya mujeres, es que no las ven”? Por
su parte, Jessica Gonzdlez, directora de Proyectos de Comunidad Mujer,
definia a los partidos como los “porteros que determinan quiénes com-
piten; y que tienen una estructura machista y jerarquica, con un dominio
masculino, donde se reproducen los roles de género clasicos”. Esta causa
se vincula con otra de las principales razones de la subrepresentacion
femenina: “Al estar mas alejadas de las redes de poder, las mujeres tienen
mas dificultades para financiar sus campanas” (Mauricio Morales, acadé-
mico de la UDP).?

Estos elementos estuvieron en la base de la indicacién de paridad de gé-
nero en la Ley de Partidos Politicos, aprobada en 2015, para fomentar la re-
presentacién femenina tanto dentro de las formaciones politicas como en las
elecciones parlamentarias. En ella se establecié un bono de 500 UF para los
partidos por cada mujer electa y se aumenté la devolucién por voto obtenido
de 0,03UF a 0,04UF, tanto si son elegidas como si no ocurre.

Avanzar en una ley de cuotas a nivel municipal, en sintonia con la estable-
cida para las elecciones legislativas, asegurando una proporcion de candidatas
a nivel nacional para cada lista es ahora prioritario, articulando esta estrategia
con las medidas ya aprobadas. Que esto no se discutiera mas ampliamente
durante la tramitacién de la mencionada Ley de Partidos da cuenta de la falta
de piso politico al interior de las principales colectividades. Segun el andlisis
del PNUD (2016), si la norma hubiese aplicado como marco regulatorio para
los comicios de 2016, “solo un 17% de los partidos politicos podria haber com-
petido en las municipales recién pasadas” (p. 1). Por cierto, ninguno de ellos
perteneciente a los principales bloques politicos.

8 Observatorio Géneroy Equidad, “Paridad de género. S6lo 43 comunas tienen una alcaldesa’, 26 septiem-
bre 2016 [http://oge.cl/paridad-de-genero-solo-43-comunas-tienen-una-alcaldesa/].
9 lbid.
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Ademés de las cuotas, como bien mencionaba la senadora Isabel Allende
ante los magros resultados de las mujeres, “hay muchas otras medidas que se
pueden tomar, por ejemplo, establecer nuevos cdédigos de ética que aseguren
el respeto a las mujeres y a la diversidad. Si no hacemos cambios fundamenta-
les en el modo de participar al interior de los partidos corremos el riesgo de la
obsolescencia”.'

Por cierto, el riesgo de la obsolescencia en los partidos tradicionales pa-
rece ser hoy algo mas que una amenaza. La escasa presencia de las mujeres
en las estructuras jerarquicas partidarias se replica en las posiciones de poder
de las instituciones democraticas. Esto implica no solo un sesgo en la toma
de decisiones, dada la falta la perspectiva y experiencia de la mitad de la po-
blacién, sino que ademds acota la relevancia de la igualdad de género en el
debate politico, que pasa a ser un tema secundario. Adicionalmente y partir de
lo observado en las ultimas elecciones, parece ser también un desincentivo a
la participacién politica de las mujeres, tanto en su calidad de electoras —un
andlisis preliminar de los datos del Servel da cuenta de una mayor desmovili-
zacién del electorado femenino en las ultimas municipales— como en cuanto
candidatas, ante la falta de modelos y redes de mujeres que faciliten a otras
interesarse y competir.

Ante la debilitada legitimidad de las instituciones democraticas y el des-
acoplamiento entre estas y las demandas de la ciudadania, avanzar hacia la
paridad les permitiria ser mejor espejo de la diversidad social y representar
de forma mas efectiva las preocupaciones e intereses de los distintos grupos
sociales. Por cierto, esto ya no puede ser reemplazado por los escasos triunfos
tratados como emblematicos y la importancia simbélica antes atribuida al he-
cho de contar con una mujer en la Presidencia de la Repubilica.

A diferencia de lo sucedido en las elecciones de 2012, los deficientes nu-
meros agregados no fueron comunicacionalmente contrarrestados por la efi-
cacia electoral de ciertas mujeres en comunas calificadas como estratégicas.
En ese momento (2012), la confrontacién de tres poderosas figuras, todos can-
didatos incumbentes de la Alianza y dos de ellos en territorios con anos bajo
su administracion, concentro la atencion de los medios y adquirié relevancia
simbdlica. Las inesperadas salidas de Labbé en Providencia, de Zalaquett en
Santiago y la amenazada reeleccion de Sabat en Nufioa, fueron lo mas comen-
tado de los resultados electorales de ese entonces.

Los triunfos de la candidata independiente Josefa Errdzuriz, Carolina
Toha (Partido Por la Democracia, PPD) y la pelea voto a voto de Maya Fer-
nandez (Partido Socialista, PS), posteriormente elegida como diputada,

10 lbid.
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contravinieron todas las encuestas y las expectativas de sus respectivas
plataformas electorales. Animaron asi debates sobre el potencial rol de un
renovado tipo de liderazgo representado por figuras femeninas como ellas,
a quienes se les atribuyd una nueva forma de hacer politica. Con campanas
perfiladas como ciudadanas,' apostando a la construccion de un proyecto
comunal colaborativo, apelando al trabajo en equipo y evitando las desca-
lificaciones personales, las tres candidatas parecian responder a lo que la
ciudadania que participd de las elecciones esperaba de sus representantes.
O, al menos, esa es la interpretacién que abundé en los medios.” En cam-
bio, durante la campana, los tres candidatos de la Alianza hicieron gala de
estilos fuertes y personalistas,’ por lo que sus caidas fueron leidas en las
redes sociales como un castigo a la arrogancia, la agresividad y la falta de
criterio. Por el contrario, su reemplazo por mujeres fue incluso interpretado
como “toda una sefnal para los partidos politicos”.'

La expectativa de que las elegidas fueran capaces de “marcar una diferen-
cia”estuvo presente en las numerosas notas en las que se las reunio para iden-
tificar lo que hubiese de comun en sus estilos.’ Esta expectativa se extendio a
otras elegidas, en las que se destacé el liderazgo cercano y colaborativo.'

En nuestros andlisis de esas elecciones, hicimos notar hasta qué punto
los distintos atributos destacados por la prensa remitian sin ambigliedades
a aquellos asignados por las encuestas a la entonces expresidenta Bachelet,
quien lideraba en esos momentos las preferencias para encabezar un nuevo
gobierno. Se construyo asi el supuesto de que su imagen estaria en la base de
la adhesién a aquellos liderazgos femeninos mas identificados con su estilo
politico de cara a la ciudadania."”

11 UPI Chile, “Tohd cuestiona método de campaia de Zalaquett y asegura que ‘la gente de la comuna
es sabia”, elmostrador, Pais, Noticias | El Dia, 20 octubre 2012 [ http://www.elmostrador.cl/noticias/
pais/2012/10/20/toha-cuestiona-metodo-de-campana-de-zalaquett-y-asegura-que-la-gente-de-la-co-
muna-es-sabia/].

12 Comunidad Mujer, “Las alcaldesas no pidieron sandia calada”. Opinién, 31 octubre 2012 [http://www.
comunidadmujer.cl/2012/10/las-alcaldesas-no-pidieron-sandia-calada/#more-8790].

13 “Carolina Tohd sobre Zalaquett: Tiene un problema grave con respecto a cdmo responde a la critica’,
soychile, 30 Octubre 2012 [http://www.soychile.cl/Santiago/Politica/2012/10/30/130603/Carolina-To-
ha-sobre-Zalaquett-Tiene-un-problema-grave-con-respecto-a-como-responde-a-la-critica.aspx].

14 La Segunda, “Mujeres bajan en alcaldias, pero suben en concejos municipales’, la Segunda online, Po-
litica, 31 octubre 2012 [ ttp://www.lasegunda.com/Noticias/Politica/2012/10/793624/mujeres-ba-
jan-en-alcaldias-pero-suben-en-concejos-municipales].

15 “;Por qué los electores votaron por las mujeres?’, La Nacion, 2 noviembre 2012 [ http://www.lanacion.cl/
por-que-los-electores-votaron-por-las-mujeres/noticias/2012-10-31/161745.html].

16 L.G6mez, "Directasy luchadoras: el perfil de las cuatro alcaldesas electas de Nuble’, ladiscusion.cl, 3 noviem-
bre 2012 [http://h.adiscusion.cl/index.php/archivos/18734-directas-y-luchadoras-el-perfil-de-las-cua-
tro-alcaldesas-electas-de-nuble].

17 P.Diaz-Romero (2012, octubre), “La ausencia de género. El poder de espaldas a la ciudadania’, en Tan le-
jos, tan cerca. De la ciudadania y del poder. Barémetro de Politica y Equidad, 5, 132-145 [http://barometro.
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Esos triunfos simbdlicos, en un escenario marcado por la baja represen-
tacién de las mujeres en las elecciones y con una abstencién que entonces ya
superaba los prondsticos mas desalentadores, que alcanzaban el 57%, fueron
interpretados como una extensién de la hasta ese momento incombustible
popularidad de la entonces expresidenta. Ella encarnaba de algiin modo cierta
cercania personal y mayor sintonia con los intereses y motivaciones ciudada-
nos, ofreciendo una alternativa ante el extendido distanciamiento de la so-
ciedad con sus partidos politicos y la crisis de legitimidad de las instituciones
representativas.

No sorprendia, entonces, que esta adhesion se transfiriera a las escasas
candidatas que alcanzaron notoriedad en las elecciones de 2012, quienes, con
limitados recursos, apostaron por revertir la distancia y recoger directamente
las demandas de sus votantes, interpelando intencionadamente a las mujeres
y relevando la diversidad presente en la sociedad como valor invisible en las
campanas de sus adversarios politicos.

Nada de eso se reprodujo en las ultimas elecciones. La desmovilizacion del
electorado, cuya participacion se redujo en 7%, alcanzando apenas el 35%, y
donde la mayor abstencién de las mujeres debera ser motivo de andlisis, deja
como principal evidencia el desmarcamiento de los votantes de las comunas
mas populosas respecto de sus representantes mas directos.'® Se dio una ma-
siva abstencion en municipios en los que las nuevas autoridades resultaron
electas con la misma votacién con que sus antecesores perdieron la eleccion.
La disminucién del numero de votos, tanto para la Nueva Mayoria como para
Chile Vamos, y el aumento de la votacion para las candidaturas independien-
tes, pueden ser leidos como expresién de una frustracion ciudadana con la
elite politica, confrontada por practicas y relaciones crecientemente cuestio-
nadas y por su falta de eficacia para responder a las demandas ciudadanas
desde la institucionalidad publica.

El dafo acumulado en la imagen presidencial parece haber eliminado el
espejismo que extendia un halo diferenciador hacia aquellas representantes
del espectro politico progresista que la respaldaban, encarnando los atributos
antes asociados a su estilo de liderazgo. La “eficacia electoral” de estas figuras
fue tema en 2012, animando debates sobre su potencial rol renovador a partir
de una “una nueva forma de hacer politica” con mayor sintonia con la ciuda-

sitiosur.cl/barometros/Tan-lejos-tan-cerca-De-la-ciudadania-y-del-poder].

18 Véase columna de C. Valdivieso, en cooperativa.cl, Opinién, Politica; por ejemplo, “El mercado del voto
voluntario y la nueva generacién, 11 octubre 2016, y “Abstencion electoral y el voto de don Otto’11
noviembre 2016, ambos en cooperativa.cl, Opinién, Politica” [http://opinion.cooperativa.cl/opinion/po-
litica/el-mercado-del-voto-voluntario-y-la-nueva-generacion/2016-10-11/063703.html; http://opinion.
cooperativa.cl/opinion/politica/abstencion-electoral-y-el-voto-de-don-otto/2016-11-11/065603.html].
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dania.” Hoy enfrentamos los malos resultados de mujeres muy cercanas a la
Presidenta (como la misma Carolina Toha, ademas de Soledad Barria y Helia
Molina) y es mas bien en la distancia de la elite politica donde los candidatos
y candidatas independientes encuentran un espacio para proyectar sus lide-
razgos potencialmente renovadores. No es menor que, del reducido nimero
de alcaldesas electas el pasado 23 de octubre, el 52% pertenezca a las filas de
Chile Vamos,? algunas de ellas apuntandose a patrones de género que, mas
que desafiar los roles tradicionales, los exaltan, como es el caso de Cathy Barri-
ga en Maipu.?'

El fin del espejismo deja en evidencia la disociacion entre los avances ob-
tenidos a nivel simbdlico y el mejoramiento concreto de la situacion de las
mujeres en la arena politica. La ausencia de mujeres en posiciones de repre-
sentacion y cargos de poder en la administracion del Estado es particularmen-
te critica en el marco de los procesos de reforma actualmente en curso, pues
limita la visibilidad de las agendas de género y, con ello, la oportunidad de
consolidar avances indispensables para concretar una mayor autonomia fe-
menina. La falta de poder real se hace evidente ante la lenta y ardua tramita-
cién de iniciativas como el proyecto de ley que despenaliza el aborto en tres
causales, nuevamente estancado en el Senado.

Sin generar las condiciones estructurales para que las mujeres lleguen
a los espacios publicos y visibilizar su capacidad en la toma de decisiones,
la l6gica del proyecto social conservador encarnado en las elites politicas y
los mecanismos institucionales originados en dictadura perpetuaran las des-
igualdades de las que ellas son objeto como un obstaculo para el desarrollo.
Asi lo planteaba hace ya cinco afos el Informe del PNUD Desarrollo Humano
en Chile: Género, los desafios de la igualdad 2010, en el cual se daba cuenta
de los profundos cambios experimentados en el pais en afos recientes en el
sentido de ampliar ampliando las libertades y capacidades de las personas.
Al mismo tiempo, daba cuenta de la ambivalencia que estas transformacio-
nes generan, introduciendo incertidumbre y generando resistencias entre
los sectores mas conservadores en el plano valérico, los mismos que concen-
tran el poder.

19 P.Diaz-Romero (2012, octubre), pp. 141y 142.

20 “Participacion de mujeres en las municipales: El 52% de las alcaldesas electas son de Chile Va-
mos’, emol.nacional, Elecciones 2016, 2 noviembre 2016, [http://www.emol.com/noticias/Nacio-
nal/2016/11/02/829278/El-otro-triunfo-municipal-de-Chile-Vamos-El-52-de-las-alcaldesas-electas-
son-de-sus-filas.html].

21 El Mostrador, “Maipu Pinky: Cathy Barriga es elegida alcaldesa’, elmostrador, Pais, 23 octubre 2016 [http://
www.elmostrador.cl/noticias/pais/2016/10/23/maipu-pinky-cathy-barriga-es-elegida-alcaldesa/].

22 En http://desarrollohumano.cl/idh/download/PNUD_LIBRO.pdf
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Las discusiones en el Congreso y en los principales medios sobre temas
como el aborto, la violencia contra las mujeres y la misma participacién politi-
ca dan cuenta de la perplejidad con que la elite politica observa las implican-
cias que para el orden social tienen las reivindicaciones por mayor igualdad.
Desde la primera administracion de la Presidenta Bachelet, los cambios pare-
cian hilvanarse a través de simbdlicos “liderazgos femeninos” que, si bien eran
interpretados a partir de estereotipos de género, conseguian dar visibilidad y
relevancia a las demandas de las mujeres. Quienes celebramos esas victorias
mantuvimos la expectativa de que ellas pudieran contribuir a ampliar y multi-
plicar los espacios de participacién y deliberacién de sus congéneres, contri-
buyendo a la incipiente configuraciéon de un nuevo mapa de las relaciones de
género en el poder, mas favorable a la igualdad efectiva. Eso no ha sucedido y
la derrota nos obliga a replantearnos la estrategia.

Medios de
comunicacion



Agenda publica: la batalla
perdida del Gobierno

Elisabet Gerber'

En Comunicacién y poder, su libro mas reciente, Manuel Castells sefiala que las
relaciones de poder se sustentan en gran medida en la capacidad para mode-
lar las mentes construyendo significados a través de la creacion de imagenes,
visuales o no.? En este sentido, en su actual gobierno, Michelle Bachelet fue
perdiendo territorio practicamente desde que asumié. En el primer periodo,
la agenda publica estuvo copada por las reformas, y la critica lapidaria a estas.
De un tiempo a esta parte, el tema es el malestar ciudadano. La caida de las
confianzas ciudadanas hacia las instituciones, el clima de descontento genera-
lizado hacia la politica y sus actores, han sido y son temas permanentes en los
medios, objeto de andlisis, paneles, estudios, etcétera. En ambos casos —re-
formas y malestar—, la disputa por la agenda no pasa centralmente por insta-
lar temas, sino por su significacion. Asi, la marca “reforma” adquirié una carga
negativa que parece irreversible, en tanto que el malestar y la tan mencionada
“crisis” se interpretan segun las necesidades y conveniencias de cada sector. En
la disputa por el poder politico, el predominio de los medios de comunicacion
como escenario privilegiado es indiscutible, asi como el protagonismo que
han cobrado las encuestas, asociadas a los medios. Lejos de jugar a favor de
una mejor representacion democrética, las encuestas se han convertido en ge-
neradoras de climas de opinién politica, prestando constantemente titulares a
una prensa en absoluto interesada en la validez o confiabilidad de los datos.

1 Elisabet Gerber es directora del Programa de Opinién Publica de la Fundacién Chile 21.
2 M. Castells (2012), Comunicacién y poder. Buenos Aires/México D.F.: Grupo Editorial Siglo Veintiuno.
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Esta relacion se da en un contexto que acentua la asimetria entre los ac-
tores en pugna: en primer lugar, la concentracién de la propiedad de medios,
que pocos anos atras ya era alarmante, con el 80% en manos de los cuatro
principales operadores de cada sector (indice CR4%), aumenté a mas del 90%
segun informe del 2015 publicado recientemente.* Estos medios hiperconcen-
trados tienen, a su vez, fuertes vinculos con poderosos sectores empresariales.
Paralelamente, no existe un sistema de medios publicos que actue como con-
trapeso de los megamedios comerciales. Las modificaciones estructurales que
requiere Television Nacional para cumplir con su misién publica se enredan en
una “nueva” ley (técnicamente, una indicacién sustitutiva del Ejecutivo) insufi-
ciente y, hasta el momento, torpemente gestionada en el Congreso. En sinte-
sis, el dmbito de las comunicaciones, como uno de los principales escenarios
de las luchas de poder politico, refleja con poco disimulo quiénes lo ejercen.

1 Elderrumbe de la confianza ciudadana

En Chile —como también sucede en otros paises de la region— diversos estu-
dios dan cuenta de la caida de la confianza en las instituciones, de una percep-
cién de abuso por parte de las elites tanto econdmica como politica, y de una
demanda generalizada por transformaciones estructurales desde la sociedad
chilena. Entre ellos destacamos trabajos de la Universidad de Santiago de Chi-
le (Usach) 2015° y Universidad de Santiago de Chile/Centro de Investigacién
Sociedad y Economia (Usach/Cisec) 2016,° del Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) 2014, 2016;” y de la Fundacién Chile 21,2015y 2016.2
Asi, el estudio de Valores Sociales correspondiente al primer semestre de 2016
del Cisec/Usach? indica que:

3 ElCR4 es una herramienta (un indice) para medir la concentracién en un mercado econémico, que per-
mite establecer la cuota en el mercado de las cuatro empresas mas grandes; en los casos aqui citados,
los cuatro primeros operadores en niveles de facturacion y audiencia.

4 “Informe revela que la concentracién de medios en Chile es una de las mas altas de la region’, Observa-
com, Actualidad Chile, 16 agosto 2016 [http://www.observacom.org/informe-revela-que-la-concentra-
cion-de-medios-en-chile-es-una-de-las-mas-altas-de-la-region/].

5 Universidad de Santiago de Chile (2015), Estudio de valores sociales. Santiago: Facultad de Administra-
cién y Economia.

6  Universidad de Santiago de Chile/Centro de Investigacién Sociedad y Economia (2016). Santiago: Estu-
dio Triangular, Facultad de Administracion y Economia.

7  Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) (2016), IV Encuesta Nacional Auditoria a la De-
mocracia, http://auditoriaalademocracia.org/web/

8 Fundacion Chile 21/Criteria (2016), Encuesta Otra Mirada Ciudadana, http://www.chile21.c1/22967/

9 Centro de Investigacion en Sociedad, Economia y Cultura (Cisec), Universidad de Santiago de Chi-
le (Usach) - Triangular (2016, primer semestre), Triangular — Primer informe multimetodolégico de la
opinién publica. Santiago: Departamento de Gestion y Politicas Publicas, Facultad de Administracion
y Economia, Universidad de Santiago de Chile, http://www.cisec.cl/index/sites/default/files/TRIANGU-
LAR.pdf
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* haaumentado la percepciéon de fuerte desigualdad y corrupcién;

* crece el porcentaje de la ciudadania que menciona la necesidad de
generar transformaciones importantes, llegando a 75% en el primer
semestre de 2016 (“hay que cambiar totalmente la sociedad chilena”);

* la mayor parte de la ciudadania cree que Chile es un pais corrupto/
muy corrupto (en escala de 1-10, un 77,5% lo situa entre 6-10);

* las elites (tanto politica como econdmica) son “corruptas (42%), leja-
nas (49%), egoistas (56%), y en el caso especifico de la politica, incom-
petentes (44%)";

* |as instituciones tienden a abusar de la ciudadania (el Gobierno, el
Congreso, aunque también instituciones religiosas y el gran empresa-
riado).

Ya en 2014, el Informe “Auditoria a la Democracia: Mas y mejor democracia
para un Chile inclusivo”™® concluye que uno de los desafios de la democracia
chilena es recomponer la valoracién y legitimidad de la politica. El Informe Au-
ditoria a la Democracia 2016 revela una importante caida en la confianza en
cada una de las instituciones u organizaciones, principalmente entre 2010 y
2016, como lo refleja la siguiente tabla.

Tabla 1. Confianza en las instituciones (en porcentajes)

“A continuacion le voy a leer los nombres de algunas instituciones.
;Cudnta confianza tiene usted en cada una de ellas?”

Institucion / organizacion Aprobacién
2010 2016

Carabineros 61 50
Fuerzas Armadas 60 41
Radios 56 40
Policia de Investigaciones (PDI) 35
Iglesia catdlica 48 30
Movimiento estudiantil 34* 25
Iglesias evangélicas 34 24
Diarios 41 24
Municipalidades 38 24
Television 49 23
Sindicatos 31 23
Ministerio Publico 33 14

(Continua)

10 Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) (2014), Encuesta Nacional Auditoria a la Demo-
cracia, http://auditoriaalademocracia.org/web/
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(Continuacién)

Aprobacion
Institucion / organizacion
2010 2016

Gobierno 42 13
Empresas privadas 31 13
Tribunales de justicia 23 12
El Congreso 28 8
Partidos Politicos 15 9

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la encuesta Auditoria a la Democracia (PNUD,
2016).
* Esta cifra surge de una medicion de 2012, ya que en 2010 no se incluyé esta pregunta.

En el sondeo del ano 2016, todas las organizaciones o instituciones por
las que se pregunto registraron caidas en los niveles de confianza, incluidos
algunas que, en general, escapaban a esta tendencia, como los medios de co-
municacion o las fuerzas de seguridad.

2 Maedios: ;{la desconfianza vende?

El clima de desconfianza generalizada mencionado involucra a los medios de
comunicacién por doble via: por una parte, ya no escapan a la ola negativa,
dado que su credibilidad también resulta cada vez mas cuestionada. Aunque
las personas siguen informandose basicamente a través de los medios (TV en
primer lugar), no por eso “compran” a ciegas sus contenidos: los publicos tie-
nen capacidad critica. En este sentido, consumo de medios no se correlaciona
con credibilidad. Por otra parte, ;cdmo opera la variable“medios” en este clima
generalizado de desconfianza? Permanentemente se alude a los medios como
constructores de realidad, y a su capacidad de instalar temas en la agenda
publica. Sin desconocer el enorme poder que tienen en este sentido, resulta
importante superar interpretaciones reduccionistas propias de las primeras
corrientes de investigacién en Comunicacién, que atribuian a los medios efec-
tos directos sobre la conducta de las audiencias. Sin duda, la constante enfati-
zacién de algunos temas, aspectos y problemas forma un marco interpretativo
(un frame) que aporta a dar sentido a lo que observamos. En nuestra perspec-
tiva, los medios son co-constructores de realidades; no obstante, la relacion
medios-ciudania es asimétrica en términos de capacidad de instalar agenda y
generar climas de opinién, con un claro predominio de los medios.

La caida de las confianzas ciudadanas hacia las instituciones, el clima de
descontento generalizado hacia la politica y sus actores, han sido y son tema
permanente en los medios, objeto de andlisis, paneles, estudios, etcétera. No
obstante, la disputa ya no gira en torno a la instalaciéon del tema —omnipre-
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sente desde hace un buen tiempo—, sino a su interpretacién. Desde la pers-
pectiva de la disputa por la agenda publica, la cuestién es: ;qué significado se
le otorga al descontento?

2.1 Losissues de los medios

El “Informe Big Data” mensual del equipo Usach/Cisec' refleja cudles son los
temas mas recurrentes en la agenda de algunos de los medios escritos mas
importantes. En el mes de julio de este afno (2016) los temas que registraron
mayor intensidad fueron trabajo, salud, educacién, seguridad, pensiones, crisis
(trabajo, en particular, tuvo la mayor intensidad, 11.500, a importante distancia
de salud y educacién).

A continuacién se exponen los graficos correspondientes a agosto y sep-
tiembre.

Grafico1 Términos con mayor fuerza en prensa, agosto 2016
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Fuente: Cisec/CITIAPS - Big Data de prensa. Seguimiento de medios escritos en Chile, agosto
2016 [http://www.cisec.cl/index/sites/default/files/BDagosto.pdf]

La tematica“pensiones” explota a fines de julio. En agosto, la coyuntura so-
bre AFP es de gran intensidad, tanto si se la compara con otras movilizaciones
sociales, como si se la relaciona con otras coyunturas de impacto institucional
y politico.”Pensiones” sube desde el quinto lugar en julio al segundo tema con
mas fuerza en agosto.

11 Su objetivo es medir la “fuerza” (dada por la frecuencia de presencia de un concepto) de una serie acto-
res, temas, valores y coyunturas, segun sus apariciones en notas de prensa publicadas en los sitios de
Internet de una serie de medios de comunicacidn chilenos. Para ello se buscan las apariciones de los
términos tanto en el titulo de la noticia, como en su cuerpo. Los medios analizados son Emol, La Segun-
da, SoyChile, La Tercera, El Mostrador, La Nacion.



138 Bardmetro de Politica y Equidad

Grafico2 Términos con mayor fuerza en prensa, septiembre 2016
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Fuente: Big Data, CISEC/USACH - Triangular, 2016 [http://www.cisec.cl/index/sites/default/
files/TRIANGULAR.pdf].

Septiembre, en general, es un mes menos intenso en cuanto a la agenda
politica; no obstante se observan constantes: trabajo; salud, sequridad, pen-
siones. A estos sigue, en posicién variable pero siempre presente, “crisis”. La
alusion a la crisis se condice con la percepciéon ciudadana de recogida en en-
trevistas cualitativas del Informe Triangular realizado por el mismo equipo de
estudios Cisec/Usach, que revelan una fuerte demanda por orden. “El orden
se vuelve una demanda urgente cuando la inseguridad ciudadana, la delin-
cuencia, parece ser una amenaza cada vez mas abrumadora” (Diapo. 13). Esto
se complementa con una vision de pais estd poblada de adjetivos negativos:

/N

“Estd mal”, “caos’, “descontrol’, “todo patas para arriba’, “situacién desastrosa’,

"

“insostenible”, “confusién” (Diapo. 23).

El andlisis de medios que plantea Big Data parte de un enfoque cuantita-
tivo y busca consignar recurrencia temética; no obstante, una aproximacion
mas bien cualitativa desde los contenidos apunta en sentido similar y, mas
aun, arroja luces sobre la relacién medios-encuestas-politicos.

3 Medios-encuestas-politicos: el triangulo infernal

En este mismo ejemplar del BPE, en el capitulo “Elecciones y representacion
democratica’, Augusto Varas advierte acerca de la especial relacion entre
agenda politica, medios de comunicacién y sondeos de opinién publica, y su
incidencia en la construccién de una agenda hegeménica. En este sentido,
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la eficaz instrumentalizacion de las encuestas en este sequndo gobierno de
Michelle Bachelet podria convertir este periodo en un caso paradigmatico
de estudio.

El mal uso y abuso del instrumento ha llevado al descrédito de las encues-
tas; sin embargo, estas no merecen oprobio ni apologia, ya que su objetivo
no es reflejar la opinién publica “quimicamente pura’, como lo sefala René
Maigret,'? sino ayudarla a representarse de manera continua y contradictoria.
Ahora bien, la relacion medios-encuestas no es exclusiva del escenario politico
chileno actual. En un texto de 2001, Dominique Wolton vincula tres actores
centrales en el escenario politico: los medios de comunicacién, los politicos (la
clase politica) y la opiniéon publica, en lo que el autor llama “el triangulo infer-
nal”'’® La omnipresencia de las encuestas estimularia la cultura de lo instanta-
neo, ya que estas se ubican en el nivel mas superficial y volatil de la actualidad
y los sucesos; en este sentido, Wolton considera nefasta para la vida politica la
alianza encuestas-medios. La paradoja, en todo caso, es que mientras las en-
cuestas deberian permitir a los politicos aprehender mejor la realidad y agudi-
zar la mirada critica de la ciudadania, terminan operando en sentido contrario,
como instrumentos de sobreexposicion al corto plazo que enturbian la mirada
ciudadana.

En Chile, las encuestas han ingresado en el circuito de generacién de
opinién con gran protagonismo, como resulta evidente ya desde hace afos
en el caso de la agenda CEP (Centro de Estudios Publicos) y su medicion de
“presidenciables” —sobre todo al definir con criterios de la propia institucién
quiénes se incluyen en la medicién—, asi como en esa suerte de evaluacién
permanente que se hace del actual gobierno. En lo que respecta a la actual
coyuntura politica, y como hemos consignado en nimeros anteriores del BPE,
desde los primeros meses de gobierno, la prensa (sobre todo la vinculada a
los medios tradicionales) ha sido vocera de encuestas que reiteran el rechazo
a las reformas. En este sentido resulta paradigmatica la encuesta Cadem, que
se publica cada lunes y que —pese a su dudosa validez, dada la metodologia
sui generis que aplica'— es replicada por varios medios y se ha constituido en
referente de algo asi como el clima politico del pais. Titulares del diario elec-
trénico El Mostrador son ejemplos contundentes de este fenémeno, al plantear
nada menos que un cambio de gabinete fundado en los resultados de esta
encuesta:

12 E.Maigret (2005), Sociologia de la comunicacién y de los medios. Bogota: Fondo de Cultura Econdémica.

13 D.Wolton (2001), Pensar la Comunicacion. Punto de vista para periodistas y politicos. Buenos Aires: Docencia.

14 La encuesta Cadem mezcla encuestas telefénicas y coincidentales/cara a cara. La muestra se compo-
ne de 714 casos, 494 entrevistas aplicadas telefonicamente y 220 entrevistas cara a cara en puntos de
afluencia. Sefiala un margen de error (+/- 3,7 puntos), aunque no es probabilistica.
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Oficialismo presiona a La Moneda para que realice un cambio de gabinete
tras nueva caida de aprobacién de Bachelet.

Aunque uno de los requisitos de la noticiabilidad es lo novedoso/sorpren-
dente, la caida de laimagen presidencial y del Gobierno, son explotados desde
los primeros meses de su mandato:

Encuesta Plaza Publica-Cadem: Aprobacion a gestion de Bachelet alcanza un
nuevo minimo histérico de 19%.'

Sobre los mismos datos endebles se evalla, practicamente, a cada minis-
tro o ministra:

Ministro Valdés es calificado con nota 4,4 y es responsabilizado por bajo
crecimiento."”

Otra perspectiva interesante para analizar la relacion medios-encuestas,
es qué encuestas prefieren determinados medios. El siguiente grafico refleja la
frecuencia con que los medios mencionados han recurrido a la encuesta CEP
en sus titulares: Emol'y La Tercera en sus versiones digitales llevan gran distan-
cia frente a los demés.

Esta primacia de la sociedad medios-encuestas en la definicion de la agen-
da publica encuentra un campo despejado en las evidentes debilidades en tér-
minos de comunicacién politica por parte del Gobierno. Cabe recordar que la
Secretaria de Comunicaciones, dependiente del Ministerio Secretaria General
de Gobierno, lleva tres cambios en su direccién, con un largo periodo erratico
en cuanto al diseno o implementacién de alguna estrategia comunicacional.
A su vez, en una perspectiva de mediano y/o largo plazo, la falta de contrape-
sos a un sistema de medios altamente concentrado juega malas pasadas. En
este sentido, en muchos paises se considera que un sistema de medios pu-
blicos fortalecido es importante en términos de garantizar ciertas cuotas de
diversidad y pluralismo, un rol que deberia cumplir el canal publico Televisién
Nacional (TVN).

15 elmostrador, Pais, “Oficialismo presiona a La Moneda para que realice cambio de gabinete tras nueva
caida de aprobacién de Bachelet’, 8 agosto 2016, http://www.elmostrador.cl/noticias/pais/2016/08/08/
oficialismo-presiona-a-la-moneda-para-que-realice-cambio-de-gabinete-tras-nueva-caida-de-aproba-
cion-de-bachelet/

16 elmostrador, Pais, “Encuesta Plaza Publica-Cadem: Aprobacion a gestion de Bachelet alcanza un nue-
vo minimo histérico de 19%" 7 agosto 2016, http://www.elmostrador.cl/noticias/pais/2016/08/07/
encuesta-plaza-publica-cadem-aprobacion-a-gestion-de-bachelet-alcanza-un-nuevo-minimo-histori-
co-de-19/

17 elmostrador, Pais, “Cadem: ministro Valdés es calificado con nota 4,4 y es responsabilizado por bajo
crecimiento’, 25 julio 2016, http://www.elmostrador.cl/noticias/pais/2016/07/25/cadem-ministro-val-
des-es-calificado-con-nota-44-y-es-responsabilizado-por-bajo-crecimiento/
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Grafico3 Representacion de encuesta CEP en prensa. Periodo 1 agosto a 6 octubre 2016
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Fuente: Gréfico elaborado por Patricia Rodriguez Heredia en el contexto del curso“Comunicacién
Politica” del Magister de Gerencia y Politicas Publicas de la Usach, octubre de 2016.

Ahora bien, el Programa de Gobierno de Michelle Bachelet preveia una
importante reformulacion de Television Nacional, que iba desde la definicidn
de su misién, hasta el cambio del modelo de financiamiento.' Sin embargo,
como se detalla a continuacion, el avance de este proceso esta en duda.

4  Ley“larga” de TVN: boton de muestra

Desde mediados de 2016, se debate en la Comision de Transporte y Telecomu-
nicaciones del Senado la llamada “ley larga” de Televisidon Nacional, Ley 19.132,
que reemplazaria a la actual, que data de 1992. Cabe seialar que, a diferencia
de la mayoria de las televisiones publicas de la region y del mundo, Televisién
Nacional no recibe ningun financiamiento publico y debe competir como un
canal comercial mas, a la vez que no estaba definido su rol diferenciado como
medio publico. La nueva ley, basada en realidad en una indicacidn sustitutiva
del Ejecutivo, plantea mejoras a la ley vigente, pero sobre todo abre peligrosos
vacios. El texto propuesto define y describe la mision publica del canal, dife-
renciandola por fin del caracter comercial —y esto en si constituye un impor-
tante avance—, a la vez que prevé la creacion de un canal cultural. Sin embar-

18 “Se enviara un proyecto al Congreso para realizar un conjunto de modificaciones en materia de televi-
sion publica orientados al cumplimiento de su mision publica. Una medida de alto impacto es la incor-
poracion de financiamiento publico de manera sistematica”. Programa de Gobierno de Michelle Bachelet
2014-2018, p. 135, http://michellebachelet.cl/programa/
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go, padece de carencias estructurales, en tanto no contempla financiamiento
para cumplir con esta mision. Solo se prevén recursos financieros para permitir
la adecuacién tecnolégica necesaria en el marco de la digitalizacién y para el
inicio de un canal cultural, pero “no asegura financiamiento para la manten-
ciéon a través del tiempo de una grilla programatica de calidad”.™

El peligro que se advierte es que, si a futuro TVN no cuenta con recursos
para cumplir con las exigencias que supone su mision, se vuelve un proyecto
inviable, con consecuencias impredecibles. El proyecto de ley en debate tiene
dos temas principales: financiamiento y estructura de gobierno del canal. Este
ultimo tema ha sido objeto de critica durante largo tiempo, ya que el canal
publico tiene un directorio basicamente “cuoteado” entre las dos grandes coa-
liciones mayoritarias en Chile. El nuevo texto aumenta el nimero de miembros
del cuerpo directivo; sin embargo, por los requisitos que establece, no se vis-
lumbra un cambio cualitativo importante. Por el contrario, determina que los
nuevos integrantes sean designados por los Ministerios de Cultura y Educa-
cién, y por el tipo de requisitos que define —haber ocupado altos cargos en el
Gobierno o en empresa publica—, finalmente se trataria de un nuevo “cuoteo”.
Por otra parte, el proyecto indica la creaciéon de un Consejo Consultivo, que si
abriria espacio a organizaciones de la sociedad civil, sin embargo, su capaci-
dad de incidencia real parece dudosa.

En todo caso, el avance del debate y votacion en el Parlamento —desde
hace meses en la Comisidon de Transportes y Telecomunicaciones del Sena-
do— es a cuentagotas. Los parlamentarios mas activos en la formulacion de
indicaciones a este texto sustitutivo del Ejecutivo han sido los senadores Nava-
rro, Quintana y Girardi. En los primeros dias de octubre, el Colegio de Periodis-
tas propuso indicaciones patrocinadas por el senador Guillier. Algunas de ellas,
como la paridad de género en el Directorio, ya estaba contemplada en las in-
dicaciones de los senadores Quintana y Navarro (cuota 50%), y Girardi (40%).%°
Aunque el Ejecutivo se habria planteado sacar adelante esta ley durante este
ano (2016), hacia fines de octubre recién se ha comenzado a debatir la primera
indicacion. Todo sugiere la carencia de un trabajo prelegislativo orientado a
pavimentar el avance del proyecto.

En cuanto al canal cultural, la indicacién sustitutiva prevé su financiamien-
to inicial (hasta USD 70 millones); sin embargo, no esta definida la continuidad

19 J. Mondria, “Falla estructural de la nueva ley larga de TVN’, elmostrador, Noticias / Blogs y Opinién, 26
septiembre 2016 [http://www.elmostrador.cl/noticias/opinion/2016/09/26/falla-estructural-de-la-nue-
va-ley-larga-de-tvn/].

20 “Colegio de Periodistas y senador Guillier ingresan indicaciones para pluralizar directorio de TVN’, co-
legiodeperiodistas.cl, 4 octubre 201 [http://www.colegiodeperiodistas.cl/2016/10/colegio-de-periodis-
tas-y-senador.html].
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del financiamiento. Tal como estd planteada la “nueva ley’?" practicamente se
encarga a productoras privadas la produccion audiovisual. Esta tendencia se
observa también en otros paises: se externaliza la produccién de la televisién
publica mediante la compra de programas a empresas privadas. Por una parte,
es valorable fomentar la produccion nacional independiente, fundamental en
términos de cuidado del patrimonio cultural; sin embargo, es necesario evitar
que el canal se convierta en el comprador de programas de bajo rating que los
privados rechazan. Mas alla de esta posible derivacion, lo que resulta alarman-
te es que el financiamiento de TVN se derive al canal cultural para la compra
de material audiovisual.

Un posible financiamiento publico del canal publico genera grandes re-
sistencias en Chile y da lugar a cuestionamientos de la TV publica. Uno de los
argumentos que se esgrime con frecuencia es la pronta muerte de la TV en
manos de instrumentos que brindaran las nuevas tecnologias. Al respecto son
necesarias algunas precisiones. Que las audiencias consuman a través de va-
riados dispositivos y/o pantallas (smartphones, tablets, Smart TV, iPods, etcé-
tera) no significa que no vean TV, y no altera las definiciones fundamentales
del proyecto de ley. A su vez, como desde fines de los noventa se profetiza la
desaparicion del cine, la TV, los periddicos, entre otros, en manos de las nuevas
tecnologias de la informacién y la comunicacién (TIC), varios expertos en tele-
visiéon recomiendan no decretar la muerte de la TV hasta que no se produzca.
No solo en Chile, sino que en Europa y Estados Unidos, el consumo promedio
de TV es tres horas diarias, aunque cambien los soportes a través de los que
accedemos a ese medio.

Otro argumento apunta a la crisis que atraviesa la TV publica en el mundo;
algo cierto, pero que obedece a diversos motivos. Uno de ellos es la competen-
cia e indiferenciacion con los canales privados, ya que, por una parte, se exige
a los privados cubrir ciertos contenidos culturales; y al mismo tiempo, se pide
que la TV publica dé espacio al entretenimiento y ofrezca productos de alto
rating. Esta presién ya data de los afos ochenta y condujo a varias estaciones
publicas a tomar un modelo de financiamiento “mixto”. Actualmente, la misma
BBC cerr6 uno de sus canales mas grandes, BBC3, y lo convirtié en un servicio
online para ahorrar, pero también para llegar a sectores mas jovenes. Sin em-
bargo, se trata de uno de sus varios canales; la BBC sigue siendo una de las
tres teledifusoras publicas més grandes del mundo junto con ARD (Alemania)
y NHK (Japon). En Europa, las teledifusoras publicas juegan un papel central en
el escenario massmedia: ARD (Alemania), RAI (Italia) y BBC1 (Inglaterra) lideran
el rating en sus paises.

21 Enestricto rigor, como esta dicho, se trata de una indicacion sustitutiva del Ejecutivo que modifica la Ley
N° 19.132 de Televisiéon Nacional de Chile.
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Conclusiones

Para el Gobierno, la disputa por la agenda publica, el intento de liderar la cons-
truccion de sentidos compartidos, parece hoy (octubre de 2016) una batalla
perdida. Desde ya, no cabe demonizar a los medios como Unicos responsa-
bles del devenir de los hechos. Quien debid ser contraparte poderosa en la
construccion de agenda, se disuelve por doble via: en lo inmediato y en el me-
diano plazo. En lo inmediato, por la fallida o ausente comunicacién politica,
supuestamente en manos de la Secretaria de Comunicaciones. En el mediano
y largo plazo, las politicas de comunicacion —en tanto regulacién del siste-
ma de medios— son tierra de nadie. La esperanza de reformular la mision, el
financiamiento y gobierno de Television Nacional, se opaca de la mano de la
tramitacion de la llamada “ley larga de TVN” que, como otros procesos parla-
mentarios, se asfixia en un mar de obstaculos politicos y burocraticos, ponien-
do en evidencia la falta de trabajo prelegislativo, asi como la precariedad de la
gestién politica y técnica. De esta manera, los vacios que deja el Gobierno al
desertar de la comunicacion politica y de las politicas de comunicacién, permi-
ten la invasiéon del campo por parte de otros contendores.

Ciudady
reconstruccion



La muerte de las palomas:
Elecciones Municipales 2016

Alfredo Rodriguez

Paula Rodriguez'

Cartel: mensaje visual, impreso o grabado, instalado en
un soporte, de madera o PVC, generalmente de grandes
dimensiones. Como palomas, tripodes, entre otros.

Servicio Electoral de Chile (Servel),
Manual de consulta de camparia y propaganda electoral.
Elecciones municipales 2016, p. 11.

Meses antes de las elecciones municipales, nos atraia la idea de revisar las dife-
rentes posiciones y propuestas que tendrian los candidatos en sus campanas
respecto a sus comunas, pensando que eso permitiria destacar la dimension
territorial propia de los problemas urbanos y de la gestién administrativa mu-
nicipal.

Para avanzar en el tema, comenzamos a observar las paginas web de los
partidosy de los candidatos a los cargos en disputa, para revisar y comparar sus
diversos programas politicos, sus propuestas y posiciones con respecto tanto
al papel de los municipios en general, como al cumplimiento de sus funciones

1 Alfredo Rodriguez. Arquitecto, investigador en SUR Corporacion de Estudios Sociales y Educaciéon.

Paula Rodriguez. Doctora en Ciencias Sociales por la Universidad de Buenos Aires. Investigadora en SUR
Corporacion de Estudios Sociales y Educacion.
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y atribuciones. Se trataba de un ejercicio ya realizado en anteriores eleccio-
nes, como en las Presidenciales de 2013, cuando comprobamos que todos los
candidatos, con diferentes énfasis, tenian propuestas respecto al crecimiento
urbano, a la segregacion socioespacial, a los problemas de las ciudades, inclui-
dos vivienda social, transporte, seguridad, entre otros. También lo habiamos
observado, a menor escala, en las elecciones municipales de 2012,% ocasién
en que los candidatos en las principales comunas presentaban diagnésticos y
programas bastante detallados.

Nuestra primera revisién de las campanas municipales 2016 nos llevé a com-
probar que, salvo en paginas web de agrupaciones politicas nuevas, en los sitios
de los partidos tradicionales solo aparecian las fotografias de los candidatos y
candidatas, sin mayor explicacién; e incluso, en casos de postulantes a concejales,
nombres sin fotografia ni otra explicacion. Entre las pocas paginas en que se pre-
sentaba un programa municipal, junto con las candidaturas a alcalde y concejales
y una historia sobre como estas candidaturas se habian generado por una prima-
ria independiente, estaba la del Pacto Urbano La Matriz, de Valparaiso.

En cuanto a los sitios oficiales, la pagina del Servicio Electoral (Servel) con-
tenia la nueva normativa electoral, de 2016, y el listado de candidatos de todas
las comunas del pais. La nueva Ley de Financiamiento Electoral, de abril de
este ano, incluye indicaciones detalladas de los perimetros y tamanos de los
espacios urbanos donde estaba permitido colocar (y se podia encontrar) pro-
paganda publica (palomas, letreros, lienzos).*

Desde el 23 de septiembre, los alcaldes que van a la reeleccién deberan
renunciar a su cargo. En este periodo recién se pueden instalar los letreros
y palomas en lugares publicos y privados autorizados por el Servel. No
pueden ser instalados en toda la via publica, como se hacia antes. Asi lo
manifest6 el director regional Servicio Electoral Cuarta Regién, Francisco
Villalobos Astorga: “Los espacios publicos, para los efectos de esta ley, son las
plazas, parques y lugares publicos que asi se han definido por la ordenanza
general de la Ley de Urbanismo y Construccidn, y los lugares privados son
las propiedades que obedecen a la titularidad en el dominio de una persona
sea porque es duefa, ocupante o poseedor local’, seAalo. (Eldia, 13/09/2016)°

2 Alfredo Rodriguez & Paula Rodriguez (2013), “Informe ciudad y reconstruccion: lo que queda por hacer’,
Barémetro 7, Cae el telén, diciembre 2013.

3 Alfredo Rodriguez & Paula Rodriguez (2013), “Urbanismo a la carta’, Barémetro 5, Tan lejos, tan cerca,
octubre 2012.

4 Servel | Servicio Electoral de Chile, Municipales 2016 [http://www.servel.cl/elecciones-2016/]. La Biblio-
teca del Congreso Nacional, en su seccion Leyes por tema, “Financiamiento electoral’, presenta una se-
leccion de leyes y decretos sobre donaciones, limite, control y gasto del financiamiento electoral que
incluye diez items, entre leyes y resoluciones [https://www.leychile.cl/Consulta/listado_n_sel?_grupo_
aporte=&sub=800&agr=2&comp=].

5 Gabriela Rojas (2016), “Desde el 23 de septiembre se podrd instalar propaganda electoral en espa-
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En una segunda revision, a quince dias de la eleccién, el panorama de las
paginas web de los partidos y candidatos no habia variado. Lo que si habia
cambiado era la existencia de numerosas paginas web privadas que se pre-
sentaban como instrumentos que permitirian que tanto candidatos como vo-
tantes pudieran encontrarse; y los ultimos, votar de manera informada. Salvo
la de El Mercurio (diario adscrito a la derecha), ninguna de dichas paginas logré
cumplir su objetivo, porque suponian que los candidatos a alcaldes (1.228) o
concejales (13.227) se inscribirian en algunas en forma gratuita, o en otras pre-
vio pago, lo que no ocurrié de manera generalizada. La pagina de El Mercurio
fue la Unica que presentaba por si misma el listado completo con todos los
candidatos de todas las comunas del pais.

Si bien encontramos informacion muy detallada en documentos online
del Servel, referida a los aspectos administrativos de regulacion y control de
gastos, los datos que ofrecia la web respecto a los programas de los candida-
tos y partidos fueron escasos: los problemas principalmente mencionados se
referian a aspectos puntuales, como seguridad publica, aseo de las calles o el
horario de bares.

En el resto de plataformas encontramos tres variantes: las que privilegia-
ban los aspectos de control ciudadano y transparencia; las que se centraban
en intereses politico-académicos; y unas terceras que presentaban informa-
cion ciudadana e interrelacion entre votantes y candidatos, o simplemente
aparecian como oportunidades comerciales. En estos tres diferentes tipos de
plataformas se evidencid la ausencia del objeto en disputa: el municipio como
ente politico, como actor de peso en el desarrollo urbano, en el ordenamiento
de las ciudades.

En conclusion, la informacion disponible estaba dispersa; la pasion politica,
aplastada por el sueno digital; y las calles, vaciadas de propaganda politica.

De lo anterior queremos presentar tres notas cortas: una primera se refiere
alaimportancia de los municipios en el ordenamiento urbano; una segunda, a
la ilusion de la democratizacion digital de la politica; y finalmente, una tercera
nota respecto a los partidos y movimientos y sus principios.

1 Nota 1: De qué se preocupa un municipio

El articulo 1° de la Ley 18.695 (Ley Organica de Municipalidades) sefala lo si-
guiente:

Las municipalidades son corporaciones auténomas de derecho publico, con
personalidad juridica y patrimonio propio, cuya finalidad es satisfacer las

cios publicos y privados’, El Dia, 23 septiembre [http://www.diarioeldia.cl/politica/desde-23-septiem-
bre-se-podra-instalar-propaganda-electoral-en-espacios-publicos-privados].
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necesidades de la comunidad local y asegurar su participacion en el progreso
econdmico, social y cultural de las respectivas comunas.

Los cometidos de las municipalidades son muchos: abarcan gran parte de
lo que constituye la vida cotidiana de las personas que habitan las comunas
bajo su jurisdiccion (satisfacer sus necesidades y asegurar su participaciéon en
el progreso...), y sobrepasan sus territorios comunales. Como sefiala Carrién
en su articulo “El desafio politico de gobernar la ciudad”® los municipios son
unidades politicas cuyo funcionamiento estd cruzado por factores locales,
nacionales y globales. Esto se expresa en sus actividades y hace que en los
municipios se manifieste un conjunto de actores y leyes, aparentemente frag-
mentados y dispersos, pero que dan cuenta de instituciones y reglamentos
que superan el dmbito local en que se desenvuelven.

Muchas de las funciones propias del municipio se relacionan con la acu-
mulacion de capital —por ejemplo, en las acciones relacionadas con la inver-
sion municipal y publica en ambiente construido e infraestructura—, factor
que incide en que el suelo urbano se expanda y organice de una manera deter-
minada. Con tal fin, se le entregan atribuciones al municipio en lo relacionado
con la planificacién, la regulacién, el transporte, la construccion, la urbaniza-
cién, entre muchas otras.

De acuerdo con la Ley Organica Constitucional de Municipalidades, los
municipios deben: (a) elaborar y aprobar el Plan Comunal de Desarrollo (Pla-
deco); (b) planificar y regular la comuna, via el Plan Regulador Comunal y /o
Planes Seccionales; (c) promover el desarrollo comunitario; (d) regular el trans-
porte publico de acuerdo con las normas y leyes del ministerio sectorial; (e)
regular la construccién y urbanizacién de la comuna de acuerdo con las regla-
mentaciones del ministerio sectorial; (f) preocuparse del aseo y ornato de la
comuna; (g) encargarse de la educacién y cultura, la salud y el medio ambien-
te, la asistencia social y juridica; (h) trabajar en capacitacién y promocién del
empleo, el turismo y la recreacién; (i) proporcionar viviendas sociales e infraes-
tructura sanitaria; (j) prevenir riesgos y dar ayuda en casos de emergencias o
catdstrofes, trabajar en la prevencion en seguridad ciudadana; y (k) promover
la igualdad de oportunidades de género.

En este marco, son tres las herramientas de que dispone el municipio para
gestionar la comuna: el presupuesto anual, el Plan de Desarrollo Comunal (Pla-
deco) y el Plan Regulador.

El Pladeco, segun estd establecido en la Ley 18.695, debe incorporar en sus
propuestas los intereses de las personas. Tiene que ser un instrumento flexible,

6 Fernando Carrién (2007),“El desafio politico de gobernar la ciudad’, Nueva Sociedad, (212), 36-52 [http://
nuso.org/articulo/el-desafio-politico-de-gobernar-la-ciudad/].
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abierto a ser revisado y ajustado de acuerdo con los cambios que puedan ocu-
rrir en la comuna. Entre sus principios orientadores, se indican los siguientes:

— Instrumento Operativo. Instrumento rector del desarrollo en la Comuna, que
traduzca los lineamientos y objetivos estratégicos en un programa plurianual
de acciones.

— Instrumento Estratégico. Que contemple las acciones orientadas a satisfacer
las necesidades de la comunidad local y a promover su avance social,
econoémico y cultural.’

Si bien los Pladeco son actualizados cada cuatro afios, en la mayoria de las
ocasiones su contenido deviene solo una“declaracién de buenas intenciones’,
cuyo propdsito es cumplir con la ley. Se convierten en un instrumento mera-
mente formal, cuyas propuestas no se traducen en la concrecién y seguimien-
to de lo planteado.?

Por su parte, el Plan Regulador Comunal y/o Planes Seccionales ordenan
territorialmente la comuna, estableciendo usos del suelo, densidades, zonifi-
caciones y localizacién de equipamiento, entre otros.?

El punto que queremos destacar es que, desde la perspectiva de la eco-
nomia urbana, una de las actividades principales que realizan las municipa-
lidades es la producciéon del espacio urbano. Es por intermedio de los planes
reguladores, planes seccionales, que determinan los usos del suelo y sus inten-
sidades. Asi, en los territorios municipales se realiza la acumulacién (y sobrea-
cumulacion) territorial de la riqueza, y también la apropiacién de la plusvalia
proveniente de la renta urbana. Ademas, en estos territorios se manifiestan,
originan y ubican, local y socialmente, elementos preponderantes en la forma-
cion de la renta urbana: los terrenos (el suelo urbano), el tipo de productores
y consumidores (actuales y futuros) de suelo y bienes urbanos, y el nivel de
participacion de los distintos actores estatales.

En todo lo anterior, la planificacién urbana desempena un rol importante.
La accion publica es un factor clave en la formacion de la renta del suelo en
los municipios, por cuanto el grado de urbanizacion, la calidad de los equi-
pamientos, servicios, las diferencias de accesibilidad, entre otros, actiian e in-

7  Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo (Subdere) y Comisién Econdmica para América
Latina y el Caribe (Cepal) (2009), Manual de elaboracién del Plan de Desarrollo Comunal (Pladeco). Santia-
go: Subdere / Cepal, p. 9 [http://www.subdere.gov.cl/sites/default/files/documentos/articles-77172_re-
curso_1.pdf].

8 G.Valdivieso (2012),“;Para qué sirve el Pladeco?’, Planeo 7 [online] [http://revistaplaneo.uc.cl/2012/10/09/
para-que-sirve-el-pladeco/].

9 Todas las municipalidades presentan sus cuentas anuales, de acuerdo con lo establecido y para cumplir
con lo sefialado en el articulo 56, de la Ley 18.695, Ley Orgénica Constitucional de Municipalidades. Esto
quiere decir que si bien no hay ley que obligue a la creacién y presentacion de un programa, si existe un
mecanismo como la exigencia de la cuenta anual que permitiria revisar su cumplimiento.
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tervienen en el valor del suelo y los bienes urbanos, y explican las diferencias
entre comunas. En este marco se deben entender los temas que preocupan a
los municipios y sus autoridades, como también las funciones y atribuciones
de las municipalidades.

Ahora bien, si las acciones que se llevan a cabo en los municipios tienen
gran importancia para el desarrollo de las ciudades, porque las inversiones en
el ambiente construido actuan sobre la formacion de la renta urbana, y —en
palabras de David Harvey— pueden permitir y asegurar “formas mas eficientes
de acumulacién de capital’'® también los municipios podrian ser instrumentos
de redistribucion de riqueza en las comunidades locales, si hubiera politicas
urbanas (en el ambito nacional) que respondieran a este objetivo.

Poco de esta discusion ha estado presente en la campana electoral.

2 Norta 2:La informacion electoral

En las paginas web del Servicio Electoral y de la Contraloria General de la Repu-
blica, como en otros sitios de internet, se puede encontrar tanto la informacion
oficial respecto a las normas que rigen las elecciones municipales, como infor-
macion acerca de los candidatos.

2.1 Informacién oficial sobre procedimientos administrativos

Servicio Electoral (Servel)

En diferentes cartillas del Servel para los partidos —cerca de veinte archivos
diferentes—, se informa sobre las distintas regulaciones para participar en las
elecciones municipales, en aspectos como los requisitos y las incompatibili-
dades para ser candidato, las declaraciones de candidatos solos o en pacto
electoral, entre aquellos relacionados con la inscripcidén. Asimismo, se entrega
informacién relativa a la Ley 19.884, sobre Transparencia, limite y control elec-
toral, que en su articulo 4° establece los limites de gastos." Se comprende por

10 D.Harvey (2007),“El 'nuevo’imperialismo: acumulacién por desposesion’, en Social Register 2004 (pp. 99-
129). Buenos Aires: Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales (CLACSO), p. 101 [http://biblioteca.
clacso.edu.ar/clacso/se/20130702120830/harvey.pdf].

11 “Ellimite de gasto de los candidatos a alcalde no podra exceder de la suma de ciento veinte unidades de
fomento, mas aquella que resulte de multiplicar por tres centésimos de unidad de fomento el nimero
de electores en la respectiva comuna. Cada candidato a concejal podra gastar una suma no superior a
la mitad de aquella que se permita al correspondiente candidato a alcalde. / El limite de gasto de los
candidatos a consejeros regionales no podréa exceder de la suma de trescientos cincuenta unidades de
fomento, mas aquella que resulte de multiplicar por un centésimo de unidad de fomento los primeros
doscientos mil electores, por setenta y cinco diezmilésimos de unidad de fomento los siguientes dos-
cientos mil y por cinco milésimos de unidad de fomento los restantes electores de la respectiva circuns-
cripcién provincial”. Articulo 4°, Ley 19.884, sobre Transparencia, limite y control electoral, Ministerio del
Interior, 2003.
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gasto electoral los desembolsos o contribuciones por parte de personas, can-
didatos o partidos, que se refieran a: (a) propaganda, eventos, manifestacio-
nes; (b) encuestas; (c) arriendos; (d) pago de servicios; (e) viajes y transportes;
(f) trdmites administrativos; (g) gastos menores, como alimentacién; (h) gastos
por trabajos voluntarios.

La ley sefialada regula los aportes privados y publicos, y establece las san-
ciones para cuando se infrinja o no respete lo establecido en la legislacion.

En estas materias, las diferencias en los montos asignados, por ejemplo,
entre las comunas de la Regiéon Metropolitana, pueden ser importantes. Es el
caso de las comunas de Alhué y Maipu: mientras el limite del gasto electoral
de la primera, para alcaldes, es de algo mas de 7 millones de pesos y cerca
de 4 millones para concejales; en el caso de la segunda el limite del gasto elec-
toral para alcaldes bordea los 300 millones y para concejales, los 140 millones.

Con respecto a las candidaturas, los requisitos para poder ser inscrito
como candidato a alcalde son: (a) ser ciudadano, (b) tener habilidades de lec-
to-escritura, (c) tener residencia en la comuna en la que postula, (d) tener su
situaciéon militar al dia, (e) no estar inhabilitado por alguna ley, (f) no ser dro-
godependiente.

En el caso de los candidatos de partidos, pactos y subpactos, las declara-
ciones de las candidaturas deben incluir informacion de los partidos que los
postulan, datos personales de los candidatos (incluyendo una declaracién de
patrimonios e intereses), la autorizacion del director del Servel para abrir una
cuenta de banco a nombre del candidato y:

Declaracién jurada del candidato, en original, hecha ante notario publico o
ante el oficial del Registro Civil correspondiente a la comuna donde él resida,
en la cual sefiala cumplir con los requisitos constitucionales y legales para ser
candidato y no estar afecto a las inhabilidades. (Ley 18.700, articulo 3°)

En el caso de las candidaturas independientes, el articulo 112, de la Ley
18.695, indica que el candidato debe ser patrocinado por el 0,5% de las perso-
nas que votaron en la votacion popular mas reciente. El nUmero de votos sera
determinado por el director del Servel.

Contraloria General de la Republica

Una segunda fuente de regulaciones administrativas es el documento de la Con-
traloria “Instrucciones con motivo de las elecciones municipales del afo 20162
que detalla, entre otros aspectos, los siguientes: las legislaciones referidas a la

12 Contraloria General de la Republica, Division de Municipalidades, Subdivision Juridica, “Instrucciones
con motivo de las elecciones municipales del aflo 2016" Santiago, 3 febrero 2016 [https://goo.gl/aXv-
VZql.
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promocion y defensa de la probidad administrativa; lo que se entiende por una
gestién administrativa eficiente y eficaz; los limites de las actividades politicas
que se pueden realizar en la administracion publica; el uso adecuado de los re-
cursos, personal, bienes muebles e inmuebles del Estado; y qué hacer en caso
de repostulacién del alcalde (subrogacion, presidencia del Concejo), entre otros.

2.2 Plataformas privadas con informacion acerca de las municipales

En la campana de las elecciones municipales de 2016 aparentemente hubo
una apuesta por el uso de tecnologias de la informacién y comunicaciéon (TIC)
y una creencia en su capacidad para hacer politica y promover una participa-
cion ciudadana mas limpia, transparente, participativa.

En Plataforma Urbana, “portal web enfocado a la arquitectura urbana.. .,
se presentan seis paginas web con informacién sobre los candidatos a las elec-
ciones municipales.” Por nuestra parte, hasta mediados de octubre encontra-
mos al menos diez plataformas diferentes que ofrecian informacién del mismo
tipo, y distintas formas de vinculacion virtual entre votantes y candidatos. De
algunas de ellas damos cuenta a continuacion.

Candidatos 2016

Es una pagina web patrocinada por una agencia de publicidad de Concepcién,
en la cual se ofrece la posibilidad de que los candidatos se inscriban y que los
votantes les envien propuestas.' Los candidatos pueden registrarse por re-
gién, comuna y cargo (alcalde o concejal).

Se ofrece venta de publicidad y la posibilidad de que los interesados en los
candidatos sigan la paginay, con sus entradas, mejoren su apreciacién virtual.

.’ (z:i‘l’radsidatos

VALOR $10.000

APOYAR

PUEDES APOYAR A TU CANDIDATO VIA WEBPAY

webpay®

Nota: Sitio discontinuado.

13 C. Martinez, “Conoce a los candidatos para las Elecciones Municipales 2016 en estas 6 plataformas’,
Plataforma urbana, 7 octubre 2016 [http://www.plataformaurbana.cl/archive/2016/10/07/cono-
ce-a-los-candidatos-para-las-elecciones-municipales-2016-en-estas-6-plataformas/].

14 En http://www.candidatos2016. Sitio discontinuado.
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También se brinda la opcién (pagada) de apoyar al candidato y ubicarlo
en los primeros lugares de la lista de preferencias o mas visitado, via webpay.

Candidatos Municipales 2016

Esta pagina web fue creada por Smartlab,' laboratorio de experimentacion
digital de la Universidad del Desarrollo (UDD). Segun el decano de la Facultad
de Gobierno UDD, con esta pagina se demuestra que las ciencias politicas y las
tecnologias de informacién y comunicacidon pueden realizar un aporte en las
elecciones.’ Fue desarrollada “bajo el concepto de crowdsourcing, ya que, por
un lado, son los candidatos quienes presentan sus propuestas; y por otro, los
usuarios identifican problemdticas en sus comunas y les piden a los candida-
tos que se hagan parte del problema en caso de ser electos”"”

Candidato Transparente

Es un sitio creado por el Consejo para la Transparencia con informacién de los
candidatos a alcaldes, quienes, de manera voluntaria, deben entregar datos
acerca de sus campanas, presupuestos, financiamientos, fuentes de donacion,
propuestas, entre otros.’® La pagina ofrece la posibilidad de cruzar las prefe-
rencias de la persona que consulta con las de quienes postulan a los cargos
municipales, a fin de obtener coincidencias por temas.’ Al ciudadano transpa-
rente se le despliegan entonces en pantalla“los temas marcados con la misma
prioridad dada por usted”y las que han indicado los candidatos.

TuCandidato

Es un sitio web con base en Talca, que tiene como objetivo promover la edu-
cacion civica de los ciudadanos.?’ Se ofrece como un medio para conocer a
los candidatos y sus propuestas, comentar, opinar y plantearles inquietudes.?’

15 Smartlab UDD es una unidad dentro de la Vicerrectoria de Innovacién y Desarrollo, que nacié bajo la
necesidad de crear un centro que potenciara la interconectividad y cultura digital dentro de la comu-
nidad UDD. En su pagina indica: “A través de distintos proyectos, hemos logrado incentivar el uso de
herramientas digitales para crear soluciones inteligentes". [http://smartlab.udd.cl/quienes-somos-2/1.

16 UDD, Universidad del Desarrollo | Noticias, “UDD lanza aplicacion movil de candidatos municipales’, 24
agosto 2016 [http://www.udd.cl/noticias/2016/08/24/udd-lanza-aplicacion-movil-candidatos-munici-
pales/].

17 lbid.

18 Consejo para la Transparencia, “Candidato transparente’, por José Luis Santa Maria, Presidente Con-
sejo para la Transparencia [http://www.consejotransparencia.cl/candidato-transparente/conse-
jo/2016-08-30/133100.html].

19 Los temas sobre los cuales se establecen coincidencias son: Adulto mayor, Asistencia social y juridica,
Cultura, Educacién, Empleo, Medio Ambiente, Mujeres, Nifios, Obras Municipales, Participacién Ciuda-
dana, Salud, Seguridad ciudadana, Transparencia, Transporte, Turismo, Deporte y Recreacion, Vivienda.

20 “Somos", TuCandidato [http://tucandidato.cl/].

21 “jEres Candidato?’, tucandidato [http://tucandidato.cl/eres-candidato/].
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Tanto en relacién con las campanas de alcalde como las de concejales, se ofre-
cen dos planes de pago para el ingreso de sus datos en la plataforma: basico y
full, con diferentes precios.

Lupa Electoral

Es una plataforma del Centro de Estudios Espacio Publico, que tiene por obje-
tivo informar e incidir en que la ciudadania se involucre en las elecciones.?? Los
candidatos podian ingresar informacion relativa a sus campanas (declaracién
de intereses y su patrimonio, entre otros).

Segun Eduardo Engel, expresidente del Consejo Asesor Anticorrupcién y
presidente de Espacio Publico, “hoy existen nuevas reglas de campana y finan-
ciamiento de la politica gracias a que se materializaron en ley buena parte de
las recomendaciones que hicimos en el Consejo Asesor Presidencial. Nuestro
objetivo es poner a disposicidn de la ciudadania estas nuevas normas de una
forma sencilla y grafica para incentivar la participacion electoral informada”>

Lupa Electoral se presenta como sitio que permite el control de los can-
didatos tanto en sus gastos como en sus financiamientos y cumplimiento de
las normas de publicidad. Como uno de los mecanismos destinados a cumplir
con tal propdsito, para cada comuna del pais se presentan planos en los cua-
les se senalan los espacios publicos donde esta permitido colocar propaganda
electoral, lo cual —segun los autores de la pagina— no solo facilitara el con-
trol, sino también las denuncias en caso de “carteles instalados en lugares no
habilitados”

Vota Inteligente

Pagina desarrollada por la Fundacién Ciudadano Inteligente, cuyo objetivo es
fortalecer la participacion ciudadana colectiva.?* Promueve la accién colectiva
a través de la presentacion de propuestas ciudadanas, las que son enviadas a
los candidatos y candidatas de las comunas correspondientes. Es una iniciativa
apoyada por Base Publica, Techo Chile, Fundacion para la Superacion de la Po-
breza y Urbanismo Social.”® En la pagina se descarga una guia muy interesante
y util en la cual se explica el funcionamiento de los municipios y la forma como
un grupo de vecinos puede elaborar sus propuestas ciudadanas.?

22 Espacio Publico | Noticias | Lupa electoral, “Lupa Electoral pone a disposicién de la ciudadania informa-
cion practica para las elecciones municipales’, 27 octubre 2016 [http://www.espaciopublico.cl/?s=lu-
pa+electoral].

23 lbid.

24 Ciudadanolnteligente.org, “Quiénes somos” [http://ciudadanointeligente.org/#sobre-nosotros].

25 Comunidad-i, el blog de ciudadano inteligente [http://blog.ciudadanointeligente.org/].

26 “Material ciudadano” (Guia ciudadana, Ficha Ciudadana), votainteligente [http://votainteligente.cl/pa-
ges/visible/material-ciudadano/].
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Preguntale a tu Candidato

{Como mejoraria las condiciones del transito peatonal y de bicicletas en su
comuna? ;Coémo promoveria un desarrollo urbano arménico en su comuna?
{Como mejoraria los espacios publicos y dreas verdes de su comuna? Estas son
algunas de las diez preguntas que elaboré el Consejo Nacional de Desarrollo
Urbano (CNDU), referidas a temas que considera fundamentales para que los
votantes puedan saber qué proponen los candidatos respecto a la ciudad.

Aungue no es una plataforma propiamente tal, es una invitacién del Con-
sejo a plantearles estas preguntas a los candidatos usando el hashtag #Pre-
guntaleatucandidato.

Elecciones 2016

La pagina Elecciones 2016,” elaborada por El Mercurio, en Emol.com, fue la
mas completa de todas. Entregd, desde un inicio, la informacién sobre los can-
didatos inscritos en Servel, con sus fotografias y afiliaciones politicas. Conté
con varias secciones y, haciéndose cargo de la falta de informacién sobre las
propuestas de los candidatos, presentd una seccién denominada “Debate vir-
tual”’, en la que reunié informacién de los candidatos de Iquique, Valparaiso,
Concepcion, y de trece comunas de Santiago.

Elecciones 2016 permitia interaccidn, y las personas que accedian podian
indicar sus preferencias por los candidatos, segin comunas, en una encuesta
que se desplegaba junto al listado y fotografias de los candidatos, por comuna.
En letra muy pequefa se advertia: “Las encuestas son solo referenciales y no
representan la real tendencia de votacién de una comuna, ya que permiten
mas de un voto por persona y no existen filtros geograficos. La consulta segui-
ra activa hasta las elecciones”.

2.3 Lailusién democrdtica

Las regulaciones con respecto a los gastos de las campanas, al uso de los lu-
gares publicos y tipos de propaganda publica, junto con la escasa, casi nula,
informacién sobre los programas de los candidatos, explican en parte que en
estas elecciones el 85% de los alcaldes fuera reelegido.

Las elecciones municipales 2016 se dieron en torno a una campana en
la cual no hubo mucho espacio fisico, ni tampoco tiempo, para situar nuevos
candidatos. De ahi que diferentes grupos pensaran que eran el momento apro-
piado para que convergieran candidatos y votantes en el espacio virtual de
internet. Sin embargo, el supuesto de que los candidatos (o sus simpatizantes)

27 “Elecciones 2016", Candidatos para las elecciones ciudadanas 2016, Emol.com [http:/www.emol.com/
especiales/2016/actualidad/nacional/elecciones-municipales/candidatos.asp#a4101].
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se verian atraidos a utilizar estas plataformas web ingresando la informacién
basica de sus campanas, no se cumplié.

El caso de la plataforma electoral de El Mercurio es diferente: se traté de un
esfuerzo periodistico que, desde su inicio, cubrio el universo de los casi 14.500
candidatos. Sin embargo, tampoco en este caso hubo mayor participacion de
los candidatos y votantes, en el sentido de que agregaran informacién. El pun-
to importante en cuanto a propaganda electoral era la encuesta online, que
mostraba las preferencias asignadas a cada uno de los candidatos.

El automatismo casi de mercado en el cual varias de estas paginas confia-
ban, no ocurrid.

3 Nora 3: Las propuestas de los partidos y los movimientos ciudadanos

En general, los partidos no desarrollan explicitamente, en sus principios y pro-
gramas, el tema de las ciudades, ni el de los diferentes actores que intervienen
y se benefician con su crecimiento. Sin embargo, todos hacen alguna mencién
a aspectos parciales, como ser la vivienda social, los espacios publicos, el papel
del municipio, aunque siempre en formulaciones muy generales.

Para las municipales, ningun candidato asociado a un partido tenia un
programa. Ello porque parten del supuesto de que los candidatos suscriben a
los principios de los partidos, y que es en el trabajo en terreno donde ‘se bajan’
los principios.

3.1 Partidos politicos

En la Ley 18.695, Organica Constitucional de Municipalidades, se establece
que las candidaturas a alcalde pueden ser inscritas por partidos, pactos entre
partidos, pactos entre partidos e independientes y por independientes.

De acuerdo con la informacion del Servel, son 17 los pactos electorales y
dos los partidos que inscribieron candidatos para las elecciones municipales
de este ano: Partido Regionalista de Magallanes; Pacto Nueva Mayoria Para
Chile; Pacto Poder Ecologista y Ciudadano; Pacto Aysén; Pacto Nueva Mayoria;
Pacto Chile Vamos; Pacto con la Fuerza del Futuro; Pacto Chile Vamos RN-Inde-
pendientes; Pacto Chile Quiere Amplitud; Pacto Chile Vamos PRI-Evopoli e In-
dependientes; Pacto Cambiemos la Historia; Pacto Chile Vamos UDI-Indepen-
dientes; Pacto Pueblo Unido; Pacto Norte Verde; Pacto Yo Marco por el Cambio;
Pacto Alternativa Democratica; Partidos Unidos Resulta en Democracia; Pacto
Justicia y Transparencia; Pacto Nueva Mayoria por Chile.

A partir de una revision de los sitios web de los partidos, se pueden sefia-
lar sus lineamientos en asuntos urbanos.

En materia de vivienda, el Partido Socialista (PS) suscribe y apoya las po-
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liticas habitacionales que fueron implementadas durante los gobiernos de la
Concertacién. El Partido Radical (PR) apoya recuperar el caracter solidario de
los barrios, por medio de la mantencién y aprovechamiento de los espacios
publicos. Plantea la necesidad de organizar a las personas en torno al muni-
cipio. Junto con lo anterior, menciona la necesidad de implementar politicas
de redistribucién de la renta urbana y revisar las actuales herramientas para el
financiamiento de viviendas econdmicas (subsidio).

El Partido Por la Democracia (PPD) sefiala que los municipios deben ser
gobiernos locales, auténomos, con atribuciones propias, que se construyan de
lamano de las comunidades locales. La Unién Demécrata Independiente (UDI)
plantea que lacomuna es la unidad estratégica para la participacion de las per-
sonas y que, por ello, los municipios deben asegurar su caracter apolitico.?® De
manera similar a la de la UDI, Renovacién Nacional destaca que los municipios
son la base de la descentralizacion. Esta permitiria la proximidad entre el Esta-
doy las personas, y aseguraria que se cumpla el mandato que las personas les
entregan por medio de la votacién. Para Evépoli, por su parte, las instituciones
urbanas (como las plazas y las escuelas) son los lugares en los que se puede
practicar la libertad social.

El Partido Ecologista aboga por la implementacion de planos reguladores
que apunten al respeto del ecosistema, a buscar la participacién de las perso-
nas de manera vinculante, a la inclusién de energias limpias y al reciclaje, entre
otras medidas.

El Partido Progresista (PRO) cuenta con un extenso programa sobre te-
mas urbanos en el cual se aborda desde la gestion del territorio, planificacion,
transporte, hasta la construccién y el arriendo de viviendas.

Con algunas directrices generales, como las mencionadas, los candidatos
las adaptaban e incorporaban temas mas especificos de sus comunas —ge-
neralmente aseo y seguridad ciudadana, como ya estd dicho—, igualmente
atribuibles a cualquiera situacién.

3.2 Pacto Urbano La Matriz, Valparaiso

La campana y el discurso del Pacto Urbano La Matriz es interesante, porque
difiere del modelo habitual de los partidos tradicionales de operar en el ambi-
to local: se trata de una organizacién que se construyd como respuesta a pro-
blemas urbanos propios de Valparaiso, y se expresé en una propuesta urbana
especifica para la ciudad, “Programa abierto para un gobierno comunal”?

28 Union Democrata Independiente, Facebook Somos UDI [http://www.udi.cl/somos-udi/#869].

29 http://jorgesharp.cl/wp-content/uploads/2016/08/Programa-Abierto-para-un-Gobierno-Comunal-Val-
para%C3%ADso-Ciudadano.pdf. Este sitio estd discontinuado; sin embargo, en http://jorgesharp.
cl/?s=Programa, se encuentra el articulo “Alcalde Ciudadano expuso los pilares del programa en debate
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La importancia politica del Pacto Urbano La Matriz reside en que logré,
desde agosto de 2015 en adelante, articular las diferentes organizaciones y
movimientos preocupados por el destino y desarrollo urbano de Valparaiso.
Se trata de organizaciones que, desde tiempo antes, habian estado enfrentan-
dose al municipio y autoridades regionales por las amenazas para la ciudad
que suponen las grandes intervenciones urbanas. Entre ellas, por ejemplo, el
nuevo Terminal 2,*° la construccién del mall Barén, los nuevos conjuntos de
viviendas que destruirdn el Jardin Botdnico Pumpin, el parque Jack Davis, la
edificacion en altura en la parte baja de los cerros.

Desde hace afos, las organizaciones sociales, ciudadanas, vecinales de
Valparaiso tienen claro el rol central que desempefia el municipio para definir
el desarrollo urbano de la ciudad. Lo han aprendido a lo largo de una historia
en que los hitos han sido los diversos intentos por impedir que las grandes
empresas Y la actividad inmobiliaria los despojen de la ciudad.

En esta tradicidén, a comienzos de ano, el Pacto Urbano La Matriz organizé
y realizé unas primarias “ciudadanas”. Para la campana electoral presenté una
propuesta de desarrollo de la ciudad, tanto en términos fisicos como econo-
micos, sociales y politicos. Resumiendo: en el caso del Pacto Urbano La Matriz
hay un programa politico para la ciudad, hay un reconocimiento del papel del
municipio en el desarrollo urbano y la necesidad de validar sus acciones con
los habitantes de la ciudad.

Comentarios finales

La falta de informacion es signo de otra cosa: falta de propuestas politicas

Las modificaciones a la ley electoral y las nuevas atribuciones del Servel requ-
lan el financiamiento de las campafas, aportan transparencia acerca del ori-
gen de los recursos involucrados, y han concentrado la propaganda en deter-
minados lugares del espacio publico.

Sin embargo, aun siendo la transparencia de las finanzas un aspecto muy
positivo, no puede ser el Unico criterio con que la ley regule a los candidatos.
Se ha dejado de lado lo fundamental del proceso electoral: que los candidatos
tengan obligacién de presentar un programa, una carta de navegacién de lo
que ofrecen realizar, ya sea como alcaldes o como concejales.

con Leopoldo Méndez, con vinculos a secciones Programa, y cada una de sus Propuestas.

30 Setratade unagran plataforma para recepcion de los barcos Panama 2 de mayor tamano. Se estima que
los containers crearan una muralla frente al mar. Cabe recordar que la creacion de murallas que corten
las ciudades no son mayores preocupaciones para las autoridades de las empresas; por ejemplo, para
Rancagua Express.
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Reconocer el cardcter politico de lo urbano

Los municipios, mediante la elaboracién y ejecucién de instrumentos que les
son propios —plan regulador, planes seccionales, plan de desarrollo comunal—,
intervienen directamente en aspectos que inciden directamente en la vida de las
personas que residen en las comunas: el precio del suelo urbano, de las vivien-
das, de los alquileres. De esa forma, en uUltimo término, definen quiénes tienen, o
no tienen posibilidades de vivir en sus territorios o permanecer en ellos. Asi vista,
la gestion municipal puede tener consecuencias adversas para sus residentes: su
expulsion hacia otras comunas de la ciudad, cuando sus medios no les permiten
continuar en las de origen. Eso es lo politico que tiene el territorio.

Si se reconoce ese caracter politico, también puede establecerse que el
municipio lleve a cabo acciones redistributivas tanto para los residentes en su
comuna, como para los del resto de la ciudad y del pais. El caso de los liceos
emblematicos de algunas comunas centrales del Area Metropolitana de San-
tiago que reciben alumnos de comunas de menores ingresos es un ejemplo de
politicas redistributivas.

Se debe reconocer el caracter politico de los municipios y que es posible
implementar medidas de redistribuciéon, y no solo de administracion de los
recursos de un Estado neoliberal.

Hay que tener programa

Todas las municipalidades presentan sus cuentas anuales, de acuerdo con lo
establecido y para cumplir con lo sefalado en el articulo 56 de la Ley 18.695,
Ley Organica Constitucional de Municipalidades.>' Esto quiere decir que si bien
no hay ley que obligue a la creacién y presentacion de un programa, si existe
un mecanismo conducente a tal fin, como la exigencia de la cuenta anual que
permitiria revisar su cumplimiento.

Hay paises —por ejemplo, Colombia— donde la ley electoral exige pro-
gramas, lo cual también permite el control ciudadano posterior. Esta es otra
forma de concebir la transparencia, no solo de los recursos financieros, sino de
la actividad politica publica.

Sin programas, sin mayor informacion, en las elecciones 2016, el 85% de
los alcaldes en ejercicio fueron reelectos. Esto en un contexto de alta absten-
cién electoral: solo el 35% del universo de votantes manifestamos nuestras
preferencias en las urnas el pasado octubre.

La pregunta que queda es por qué seguimos votando.

31 “Articulo 56. El alcalde deberd dar cuenta publica al Concejo y al Consejo Econémico y Social comunal, a
mas tardar en el mes de abril de cada afo, de su gestion N° 20. anual, de la marcha de la municipalidad,
presentarle el balance de la ejecucion presupuestaria y el estado de situacion financiera” [http://www.
leychile.cl/Navegar?idNorma=30077].



Politicas culturales



;La Cenicienta!’

Marcia Scantlebury’

Después de la salida de Claudia Barattini como ministra presidenta del Con-
sejo Nacional de la Cultura y las Artes, Ernesto Ottone asumié el cargo con el
propdsito indisimulado de actuar con rapidez para mostrar logros y seducir a
los medios. Convencido de la necesidad de cambiar la alicaida imagen de su
cartera, se propuso superar, incluso, el glamour del galan de teleserie Luciano
Cruz-Coke o la aureola de la venerada santa Teresita, Paulina Urrutia.

Expresando su intencién de instalar la cultura en la discusién politica, tam-
bién afirmé con entusiasmo que esta deberia ser sinénimo de “alegria de vivir”.

Tras la Consulta Indigena que involucré al Consejo Nacional de la Culturay
las Artes (CNCA), los Consejos Regionales y distintas comunidades de los pue-
blos indigenas, una de las primeras realizaciones del flamante titular del CNCA
fue la creacién del Departamento de Pueblos Originarios. Incluyd, ademas, la
gastronomia entre las lineas estratégicas del Consejo, inquietando con esta
medida a los detractores de la futura cartera, al anunciar que de este modo se
preparaba un poco “el terreno para lo que sera el futuro Ministerio”.

1 Marcia Scantlebury. Periodista. Integrante de los directorios de Television Nacional (TVN), Museo de la
Memoria, Fundacién Henry Dunant, Asociacién Nacional de Mujeres Periodistas y Fundacién Equitas.
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El ministro sabe que su propia evaluacién esta condicionada a la aproba-
cion de la nueva cartera, que fusiona al CNCA con la Direccién de Bibliotecas,
Archivos y Museos (Dibam) y establece un nuevo régimen juridico y organiza-
cional para el drea. De alli que asegure que el afo préoximo, si o si, estara lista la
institucionalidad destinada a crearla. Sin embargo, al hacerlo, desconoce que
promesas similares les jugaron una mala pasada a Cruz-Coke y Barattini. El ti-
tular de la cartera fundamenta su optimismo en la aprobacién casi unanime
de la iniciativa por la Cdmara de Diputados y anade que el presidente de la
Comisién de Educacién, Ignacio Walker, prometié dos sesiones los primeros
dias de noviembre para que entre enero y marzo préximo el proyecto pase a
tercer tramite. A su juicio, esta iniciativa ha tenido buena llegada con todas las
bancadas y ha recibido apoyo transversal. “Hay una idea instalada de que hay
que crear este Ministerio ya"?

Otro proyecto que descansa en el Congreso es el que da origen a un canal
de television cultural. Anunciado como parte del programa del CNCA, luego
emigroé hacia la Secretaria General de Gobierno. Sin embargo, pareciera que
esta institucidon no se quedara con las manos vacias y proyecta lanzar en no-

viembre un canal online cultural (no educacional) que se llamara “Onda TV"y
cuya creacién estd incluida en el presupuesto de 2017.

Para materializar la puesta al aire de esta estacion, funcionarios del CNCA
han estado trabajando con las productoras y distribuidoras de largometrajes,
documentales y animacion nacionales. Onda TV también contempla la partici-
pacion ciudadana, con contenidos como los tesoros humanos vivos, el festival
de Puerto Ideas o el trabajo sobre el patrimonio de Sonia Montecino.

En diciembre del ano pasado, el diario El Mercurio solicité a un grupo
de veinte personalidades de la cultura priorizar los temas relevantes para el
sector,® las cuales, ademds de abogar por una adecuada proteccion del patri-
monio y un mayor acceso al libro para los chilenos, apuntaron a la creacion
del nuevo ministerio. Otros temas citados fueron el rescate de los museos
nacionales, el impulso a grandes proyectos de infraestructura cultural, la re-
organizacién de los fondos concursables, el fomento de la musica nacional,
el resguardo de nuestro patrimonio arqueoldgico y la promocion de grandes
exposiciones internacionales en Chile, asi como de la creaciéon nacional en el
extranjero.

2 D. Swinburn, “Ernesto Ottone anuncia que el Museo de Bellas Artes cubrira hasta 1967", El Mercurio |
Politicas culturales, 23 octubre 2016, Economia y Negocios online [http://www.economiaynegocios.cl/
noticias/noticias.asp?id=301437].

3 ElMercurio | Blogs | Editorial: “Prioridades culturales. La facilitacion del mecenazgo del sector privado es
una necesidad en las sociedades modernas, pero al respecto Chile carece de una normativa eficaz..’; 30
diciembre 2015 [http://www.elmercurio.com/blogs/2015/12/30/38162/Prioridades-culturales.aspx]
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Lo que brill6 por su ausencia fue un elemento fundamental para materia-
lizar politicas capaces de hacer realidad estas prioridades: el financiamiento.

1 Por unos dodlares mas

Es posible sostener, sin temor a equivocarse, que el Estado no esta en condi-
ciones de asumir grandes inversiones en el sector, porque —como en la ma-
yoria de los paises del mundo— las asignaciones a la cultura compiten con
necesidades mas apremiantes. Asi sucedié este afio, en que el Gobierno ins-
truyé a ministerios y servicios, exceptuando las carteras sociales como Salud,
Educacién y Obras Publicas, para que recortaran en 4% su gasto corriente y
reasignaran recursos.

Estudios del Observatorio de Politicas Culturales (OPC) son lapidarios:
para 2017, la cultura volvié a constituir solo el 0,4% del presupuesto general
de la Nacién, a diferencia del 0,5% que habia alcanzado en 2016. Sefalan tam-
bién que la baja en la totalidad del sector cultural fue del 3,2%, resultado que
obtiene sumando el presupuesto del CNCA con el de la Dibam y comparando-
lo con el proyecto original presentado en 2015.* Lo que a los investigadores
del OPC les parece mas llamativo en el proyecto de presupuesto 2017 es que
las instituciones culturales del pais —el CNCA y la Dibam— practicamente no
aumentan sus ingresos. Y esto impresiona, porque en la ultima década su cre-
cimiento habia sido sostenido. Las cifras son menores a las que se presentaron
en octubre del afo pasado ($2.429 millones en el caso del CNCA) y se mantie-
nen similares a las que resultaron tras el ajuste fiscal realizado en marzo en el
gobierno. Por su parte, la Dibam crece un 1,4% (de $45.592 millones a $47.257
millones), pero experimenta una baja importante en organismos de su depen-
dencia, como el Consejo de Monumentos Nacionales (CMN) o el Sistema de
Bibliotecas Publicas.

En estas circunstancias, no han faltado las criticas a los fondos destinados
por el Consejo al Centro Nacional de Arte Contemporaneo Cerrillos, inaugura-
do hace algunas semanas y que dependeria de esta instancia, lo que sucede
solo en los casos de la galeria de arte Gabriela Mistral y el Centex (Centro de
Extensién) del edificio central del CNCA en la plaza Sotomayor de Valparaiso.
El ambicioso proyecto Cerrillos sera financiado por la glosa presupuestaria
que contempla para el proximo ano 250 millones para programacion, 400
millones para refaccion de las salas del depésito y la mantencion del edifi-
cio, que supone otros 300 millones. El Gobierno ha dispuesto que el centro
contenga el arte contemporaneo desde 1967, ano del cierre del aeropuerto

4 Véase Observatorio de Politicas Culturales (OPC), ;Qué pasa en Cultura? Seguimiento de politicas
culturales, Estudios OPC [http://www.observatoriopoliticasculturales.cl/OPC/desplegables/estudios/].
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Los Cerrillos para vuelos internacionales, mientras el Museo de Bellas Artes
seguira albergando a las bellas artes que, argumenta Ernesto Ottone, llegan
hasta el siglo XIX.

Para la exdirectora de la Dibam, Magdalena Krebs, la propuesta del Go-
bierno carece de sentido, porque la historia del arte chileno nada tiene que ver
con las politicas aeronauticas. “Se dijo primero que no era museo, sino centro
para el fomento de las artes contemporaneas. Ahora se sefala que se quiere
desmembrar las colecciones del Museo de Bellas Artes, cuyo mandato de cus-
todia esta protegido por ley’, reclama. Finalmente, critica los cuantiosos recur-
sos que se estarian asignando a una institucién “cuyos fines no han sido defi-
nidos”y cuestiona que se proponga otra entidad nacional, si ya se tiene una.
Agrega: “;Ddénde estan las conversaciones con curadores e historiadores del
arte, las consultas ciudadanas, los estudios de publico y la rentabilidad social
que justifican el proyecto?”?

El ministro Ottone, por su parte, estima poco probable que se cumpla la
promesa presidencial de duplicar el gasto en cultura, a pesar de los dineros ya
comprometidos para el futuro ministerio. Agrega que la restricciéon de recur-
sos, que ha derivado en un presupuesto de continuidad, no ha sido una sor-
presa para él, entre otras cosas porque el cobre ha llegado a 2 délares y no a 4,
como se habia pensado. Enfatiza, sin embargo, que, para ser justos, habria que
decir que en los ultimos tres afos el presupuesto de cultura crecié un 33,2%,
cifra que califica de “histérica”

Segun Barbara Negron, directora del OPC, lo que el Gobierno asigna a
cada sector a través del presupuesto es indicativo de sus prioridades. Y eso
incluye la cultura. “Me parece que siendo el 0,4% del presupuesto total de la
Nacion, es un ahorro bastante menor, pero dentro del sector es bastante gran-
de, es una baja significativa’, sefala. Y concluye que esta decision apunta a que
la cultura sigue siendo marginal para el Estado.

Magdalena Krebs argumenta que en una evaluacién de 22 programas gu-
bernamentales, solo cinco fueron calificados positivamente. Entre estos, el de
BiblioRedes del Sistema Nacional de Bibliotecas Publicas, dependiente de la Di-
bam. Agrega que este programa, presente en todo el territorio, entrega acceso
y capacitacion digital a la poblacién mas vulnerable del pais. Y considera sor-
prendente leer que después de esta evaluacion positiva, en el presupuesto del
afo 2017 su asignacion disminuya en 15,8%. “;Bajo qué pardmetros se estan
asignando los presupuestos de cultura?”, alega.

5 M. Krebs, “Improvisacion de politicas culturales’, El Mercurio | Blogs | Cartas, 25 octubre 2016 [http://
www.elmercurio.com/blogs/2016/10/25/46066/Improvisacion-de-politicas-culturales.aspx].
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Pero no todo fue sacrificios presupuestarios en el area cultural. Hubo ex-
cepciones en el caso de los teatros regionales, cuyo presupuesto subié en 25%,
y el del Centro Cultural Gabriela Mistral (GAM), que crecié en 337%.

El énfasis de la glosa presupuestaria estuvo puesto este afo en las regio-
nes. Y si antes la tarea era “descentralizar” recursos estatales, ahora pareciera
que el verbo es “desconcentrar”. Porque es evidente que la gente en regiones
se siente doblemente discriminada, considerando que gran parte de los recur-
sos del Estado se destinan a las capitales regionales.

El financiamiento destinado a los teatros fue puntual y se concentré en
los trabajos destinados a habilitar los nuevos inmuebles: el Teatro Regional del
Biobio, los de Coquimbo y de Iquique.

Los recursos adicionales de 700 millones proporcionados por el Estado
al GAM, quedaron condicionados a la inauguracion de su ampliacién duran-
te el segundo semestre. Advierte Ernesto Ottone que en el afo 2015, mien-
tras el aporte del Estado correspondioé a cerca del 82% de su financiamiento,
este centro cultural practicamente no recibié donaciones privadas. Y ello con
el agravante de que desde el inicio de sus actividades se habia planteado un
modelo de negocios de provisién mixta de recursos, para lo cual se le asigné
un estatuto juridico especial destinado a facilitar la captacion de dineros del
sector privado. Por obra y gracia de este modelo, el CNCA asigna importantes
fondos para su funcionamiento, dejando su programacion y crecimiento a lo
que este centro, el GAM, pueda conseguir con las empresas privadas. De alli la
preocupacion de las autoridades frente a la posibilidad de que una gestién sin
logros en esta materia pueda obstaculizar la construccion de su ultima etapa,
que incluye una monumental sala de conciertos.

Ottone ha puntualizado que el GAM es una corporacién privada sin fines
de lucro y no una institucion del Estado. Y, al asumir, aseverd que solicitaria
a su Directorio que se buscasen recursos entre privados y que se generasen
audiencias. “No es lo mismo tener tres salas de 400 personas que una de dos
mil como la que vamos a tener. No nos podemos permitir un elefante blanco”¢

2 Unlago y una nave excepcionales

Considerando la compleja realidad del sector, el mecenazgo por parte del sector
privado se hace cada dia mds urgente; sin embargo, Chile aun carece de una
normativa eficaz que incentive a los particulares a destinar recursos a la cultura.

En la actualidad los centros culturales y teatros regionales sobreviven en
condiciones precarias, tramitando financiamientos municipales o sectoria-

6 R. Gonzalez, “Ernesto Ottone: ‘Queremos que la cultura sea un tema de discusién publica y sea vista
como un derecho”, La Tercera | Cultura&Entretencion, 13 junio 2015, p. 92 [http://bit.ly/2fVjgfN].
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les, presentando proyectos a los fondos concursables y obteniendo escasos
y esporadicos aportes empresariales, que cubren, fundamentalmente, sus ac-
tividades programaticas. Existen, sin embargo, algunas excepciones, como el
Centro Arte Alameda (CAA) o el Teatro del Lago de Frutillar, construido a orillas
del lago Llanquihue, gracias al espiritu filantropico de la familia Schiess y que
en estos dias cumplié cinco afos de vida. Sin embargo, para ellos no todo ha
sido miel sobre hojuelas. Es asi que los fundadores y directivos del Teatro del
Lago se lamentan por el hecho de que gestionar este proyecto no ha sido facil,
producto de la dificultad para establecer audiencias estables en un lugar de
pocos habitantes, y cuya poblacién solo aumenta estacionalmente. Esto los
sitlia en una encrucijada, que los ha llevado a plantear la necesidad de dispo-
ner de una subvencién publica para aliviar costos. De los 6 millones de délares
anuales del presupuesto de este teatro surefo de 11 mil metros cuadrados,
dos tercios son aportados por la familia Schiess, que invirtié 44 millones de
délares solo para su puesta en marcha. Un tercio de sus ingresos proviene de
la venta de entradas y eventos corporativos, como matrimonios, seminarios y
congresos. Asimismo, cuenta con el apoyo de las fundaciones Mustakis e 1ba-
fez Atkinson.

El Teatro del Lago, un espacio de excelencia arquitectdnica y acustica, ha
desarrollado un notable proyecto educativo y, hasta ahora, ha becado a casi 33
mil nifnos y jévenes para que aprendan a bailar o tocar instrumentos. Ha con-
tribuido también al disefio de la identidad de Frutillar, pueblo que se ha acos-
tumbrado a recibir la visita de figuras internacionales de primera linea que,
sin detenerse en Santiago, vuelan hacia esta region. La gala con que celebré
su quinto aniversario conté con la actuacion del famoso violinista ruso Maxim
Vengerov.

Los Schiess anunciaron sorpresivamente en estos dias su decision de salir
del pais a buscar a otros socios para el Circulo Mundial de Amigos de este po-
tente escenario cultural.“"Hoy el Teatro del Lago es una marca pais. Demasiado
grande para una familia’, comenté Ulrich Bader-Schiess.” Junto con anunciar
su partida, aprovecho para presentar al nuevo gerente, Nicolas Bar, ingeniero
civil industrial, exsubsecretario de Cultura del gobierno de Sebastian Pinera.
Asi como la construccion del teatro duré doce afos, en los ultimos cinco afos
la misién de su antecesora, Carolina Schmidt, fue posicionarse en el escenario
de la culturay, en esta tercera etapa, al exsubsecretario le correspondera con-
seguir recursos que lo doten de autonomia y diversidad presupuestaria.

En 2010, Nicolas Bar se hizo conocido al ocupar los titulares de los diarios
como protagonista de la primera baja del gabinete del Presidente Sebastian

7 Y. Céceres, “La encrucijada del Teatro del Lago’, Qué Pasa | Cultura, 20 noviembre 2015 [http://www.
quepasa.cl/articulo/cultura/2015/11/la-encrucijada-del-teatro-del-lago.shtml/]
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Piflera. De perfil bastante conservador, alcanzd a permanecer solo tres meses
en el cargo y salié por diferencias de enfoque con el ministro de entonces, Lu-
ciano Cruz-Coke. Al poco tiempo fue designado agregado cultural de la Emba-
jada de Chile en Washington y, finalizado el gobierno, permanecié un afilo mas
en Estados Unidos para hacer una maestria. En mayo volvié a Chile y, luego de
su designaciény, a diferencia de su predecesora, Carolina Schmidt, se trasladé
a vivir a Frutillar junto a su familia.

A pesar de que confiesa tener una vision critica sobre la sensibilidad em-
presarial para invertir en arte y cultura, Bar confesé a Qué Pasa estar convenci-
do del rol determinante que puede cumplir el Teatro del Lago en el desarrollo
de la filantropia en Chile.“Si no lo hacemos nosotros, quién lo hace”

Otro hijo del mecenazgo es el centro cultural santiaguino NAVE que, sin
recurrir a la Ley de Donaciones Culturales, se levanté gracias al financiamiento
de la familia Pedn Veiga Pétric. El edificio de 2000 metros cuadrados ubicado
en la calle Libertad 410 del barrio Yungay e inaugurado el 1 de septiembre de
2015, no responde a una légica convencional. Si bien esta dirigido a la danza,
a la performance, al teatro y a la musica, mas que un escenario para estas ac-
tividades, en él se busca crear un nucleo de trabajo y experimentacion. En vez
de poner el foco en el producto final, este se ubica en la etapa creativa previa.

Su directora, Maria José Cifuentes, ha confesado que en la primera etapa
fue necesario instalar la idea de que NAVE es un centro cantera de procesos y
que, por lo tanto, no siempre esta abierto al publico. Y cuando lo est3, es para
que los asistentes vivan una experiencia de baile abierto o se empapen del
trabajo creativo en los laboratorios.

NAVE ha becado con residencia a 30 autores y 150 artistas han trabaja-
do en sus salas de ensayo, dormitorios y comedores. El recinto interactia con
otros centros culturales, que van desde el Municipal hasta el Parque Cultural
de Valparaiso, y con organizaciones extranjeras. Tiene, ademas, una densa po-
litica de trabajo con el barrio. Hoy su propésito mas inmediato es conseguir
fondos. Porque si bien este espacio depende de la Fundacién Patrimonio Crea-
tivo de sus patrocinadores, que le proporciona fondos para los gastos opera-
cionales, no dispone de suficientes recursos para enriquecer su programacion
y remunerar el trabajo creativo.

Casos como el del Teatro del Lago o el de NAVE son testimonios de la
necesidad imperiosa de un gran debate nacional que derive en una férmula
de colaboraciéon mixta publico-privada, capaz de garantizar la sobrevivencia
de los centros culturales y teatros creados en los ultimos afios en Santiago y
regiones.
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3 Mas ruido que musica

Tan convulsionado estuvo el sector de la musica durante la administracion de
la ministra Claudia Barattini, y tantos fueron sus roces y luchas intestinas, que
el columnista Cristian Warnken apunté en La Segunda (15 junio 2016) a“grupos
de poder que tienen infectado al CNCA". Concluyé también que la cultura pa-
rece ser un“adorno” para la derecha y un“botin” para la izquierda.

Las fricciones entre la Orquesta de Cdmara, el director y algunos mandos
intermedios del CNCA se hicieron publicas y la partitura le soné tan desafinada
al director de la Orquesta de Cdmara y Premio Nacional de Musica 2012, Juan
Pablo Izquierdo, que habia asumido el cargo en 2008 en reemplazo de su falle-
cido fundador y amigo, Fernando Rosas, que presentoé su renuncia indeclina-
ble. Adujo una falta absoluta de interaccién con la ministra:“Nunca habia visto
yo que tu pidas una entrevista con el jefe y no te respondan nunca’, se quejé.8

Luego de la salida de Barattini, y apenas asumido Ernesto Ottone, este le
bajo el perfil al asunto, anunciando en lenguaje salomdnico que en quince
dias habria un nuevo director o directora. Finalmente la seleccionada fue Ale-
jandra Urrutia.

En estos dias, la Fundacion de Orquestas Juveniles e Infantiles (FOJI) cum-
ple quince anos y lo ha celebrado en grande, con setenta conciertos gratuitos
y siete festivales regionales. Protagonistas de estos festejos fueron 35 orques-
tas comunales, tanto de la Regidon Metropolitana como del resto del pais, que
ofrecieron un concierto en la Plaza de la Constitucién en el que participaron
400 musicos de doce de sus agrupaciones.

Pero eso no fue todo, y nada menos que Juan Pablo Izquierdo fue el director
seleccionado para trabajar con las dos selecciones nacionales de la FOJI. Izquier-
do dirigio juntas a la Orquesta Sinfénica Nacional Juvenil (OSNJ) —con jovenes
de 18 a 23 anos— y la Orquesta Sinfénica Estudiantil Metropolitana (OSEM), de
menores de 18. Estos conjuntos también protagonizaron un original concierto al
aire libre frente al GAM, que Felipe Mella, su director ejecutivo, celebro afirman-
do que le parecia simbdlico que el publico volviese a ocupar la Alameda.

Una de las primeras medidas de la nueva directora de la FOJI, Haydée
Domic, fue poner el énfasis en la capacitacion de los directores y de los ins-
tructores. Para concretar este propdsito, convocé a un comité de especialistas,
cuya primera tarea ha sido definir criterios de calidad, experiencia y formacion
pedagdgica.

Uno de sus integrantes, el director de orquesta Maximiano Valdés, destaco
la importancia de que la FOJI persiga la excelencia artistica y forme musicos

8 LaSegunda, 15 de enero, 2016.
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profesionales. “Para eso —comenté—, es indispensable contar con instructo-
res profesionales, instrumentos de calidad y salas adecuadas para ensayos y
conciertos”.

De la FOII, que este afo obtuvo un presupuesto récord de $2.851 millo-
nes, dependen directamente 17 orquestas, pero también se benefician de sus
programas las casi 500 orquestas juveniles e infantiles que existen en el pais.
Esta Fundacién opera a través de becas que distribuye sin consideraciones
geograficas ni econdmicas.

Uno de los aspectos visibles de este aumento de recursos es que la FOJI
abrié una nueva sede, la cual se sumé a su emplazamiento histérico en Bal-
maceda, detras de la Estacion Mapocho. El nuevo espacio se ubica en Gorbea
1765, en pleno barrio universitario. Enfocada a niflos entre 8 y 12 aios, atiende
a estudiantes de escuelas publicas de la Region Metropolitana que reciben cla-
ses gratuitas de instrumentos de cuerda: violin, viola, chelo y contrabajo.

Las agrupaciones comunales son semilleros de talentos y estan bajo el ale-
ro de municipalidades, corporaciones, escuelas publicas o entidades privadas.
De ellas se seleccionan y se nutren las orquestas regionales, como es el caso de
la Sinfénica Nacional Juvenil, que si dependen de manera exclusiva de la FOJI,
que vela por su financiamiento y coordinacion y designa a sus directores.

Domic aclara que le parece indispensable conseguir un equilibrio entre la
excelencia artistica y la inclusién social en estas orquestas que son semiprofe-
sionales, porque los jovenes comparten su tiempo entre ellas y su formacién
académica. Comenta que es indispensable buscar formulas para trabajar con
las orquestas, pues cada una de ellas tiene sus particularidades. Y destaca que
la Sinfénica Estudiantil Metropolitana y la Orquesta Sinfénica Nacional Juvenil
tuvieron sesiones de trabajo en CorpArtes, para preparar la Quinta Sinfonia de
Beethoven con el director indio Zubin Mehta, uno de los mas importantes del
mundo.

Otro hito importante en el panorama de la musica chilena es que este afo
se inauguro el Programa de Orquestas Profesionales Regionales, iniciativa que
beneficiard a seis orquestas: la Sinfénica de la Universidad de Concepcion, Fi-
larménica de Temuco, Marga Marga, Sinfénica de la Universidad de La Serena,
de Camara de Valdivia y Clasica Regional del Maule.

Hasta ahora, estos grupos eran apoyados afo a afo por el Consejo de la
Musica via fondos concursables. Sin embargo, sus integrantes resentian la
estrechez de los aportes privados a sus actividades y se lamentaban de lo
que consideraban un sesgo del CNCA, cuyas transferencias directas, acu-
saban —cerca de 13 mil millones de pesos— irian en su mayoria a la FOJI, al
GAM, al Teatro Municipal y otras instituciones santiaguinas.
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Cristébal Urrutia, director ejecutivo de la Orquesta de Camara de Valdivia,
puntualizé: “Nosotros, como orquestas regionales, entramos al 2016 con una
asignacién de mas o menos 1.500 millones”. Y se queja de que existe una enor-
me disparidad y que Santiago, que tiene un tercio de la poblacién del pais,
recibe cuatro quintos del presupuesto total. “Las orquestas santiaguinas tam-
bién operan con presupuestos muy arriba de los mil millones de pesos cada
una. Por alguna razén se espera que las orquestas en regiones funcionen con
300 millones de pesos, y esa cifra no resiste mayor analisis”, acota.®

Respondiendo a estas demandas, el ano pasado se cred una glosa especi-
fica del Presupuesto para estas orquestas, lo que, a juicio del ministro, asegu-
rard la continuidad del aporte, permitiéndoles trabajar con bastante tranquili-
dad presupuestaria. Ademas, se cre6 un fondo de 480 millones para posibilitar
el ingreso de nuevas orquestas profesionales regionales. Y tres de ellas obtu-
vieron estos recursos: la de Antofagasta, la Nuevo Mundo de Rancagua y la
Orquesta de Camara de la Universidad Catdlica de Valparaiso. En la seleccién
se tomaron en cuenta sus funciones de extensién y formacion, su incidencia a
nivel territorial y su vinculacién con el sistema educativo.

Las autoridades del sector confiesan que la idea es incorporarlas a la glosa
presupuestaria en tres afos mas y asi llegar a tener un conjunto de diez or-
questas regionales.

4 Robo amanoarmada

Indignacién y molestia produjo en la opinién publica el robo descarado de la
espada del general Manuel Bulnes desde el Museo Histérico Nacional (MHN).
Uno de los ladrones se encaramé sobre una silla de madera con felpa roja
datada en 1820 y, en menos de un minuto, se apropioé de la reliquia empo-
trada en el muro y se marché con ella junto a su cémplice. La pieza, valorada
en $450 millones, fue un regalo del Gobierno de Chile al Presidente Manuel
Bulnes y en 1970, uno de sus descendientes, Alfonso Bulnes Calvo, la doné
al Museo.

El episodio desatd un encendido debate sobre la precaria seguridad de los
museos y en torno a la necesidad de politicas publicas destinadas a asignar a
estos edificios del Estado la preocupacién y los recursos que se merecen. Por-
que si bien este es uno de los casos mas relevantes de sustraccion de piezas
patrimoniales en Chile, dista mucho de ser el Unico. El MHN ya habia sufrido
hace casi diez afios el robo de una escultura avaluada en cerca de dos millones
de pesos. Y, segun cifras entregadas por la Fiscalia Nacional, entre 2006 y 2015

9 M. Lennon Zaninovic, “El desconocido mapa de las orquestas en regiones’, PuroChile (blog), 22 junio
2016 [http://purochilemusical.blogspot.cl/2016/06/el-desconocido-mapa-de-las-orquestas-en.html].
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ingresaron al sistema penal 756 denuncias por dafos o sustracciones en mo-
numentos nacionales.

Ante la avalancha de criticas, el director de la Dibam, Angel Cabezas, infor-
mo que se estan llevando a cabo diversas acciones para recuperar la espada y
evitar que hechos como este continlden ocurriendo en nuestro pais. Dijo haber
entregado a las policias y los tribunales todos los antecedentes y haberse hecho
parte de las acciones judiciales y administrativas del caso. Agregd que, gracias
a las imagenes captadas por los equipos del Museo Histérico los dos autores
del robo fueron identificados y uno de ellos se encuentra en prisién preventiva.
Alegd que la Dibam esta adquiriendo mas equipos de seguridad para esta insti-
tucién, mejorando los protocolos, haciéndose asesorar por museos europeos y
trabajando con sus vigilantes y funcionarios para optimizar los sistemas de pro-
teccién. Sostuvo que en el Museo Historico, luego de lo sucedido con la espada
de Bulnes, los funcionarios se encuentran realizando “turnos éticos” para apoyar
la labor de seguridad en los horarios de mas demanda. “Es importante anadir
que se alerté oportunamente a Interpol y que las policias investigan a las redes
de tréfico ilicito de bienes culturales’, indicé. Por ultimo, Cabezas sostuvo que
luchar contra estos delitos requiere recursos que, obviamente, escasean en las
arcas destinadas por el Estado a estos recintos.'®

Este ano han sido robadas en el pais varias obras de arte y objetos patri-
moniales. A principios de septiembre fueron sustraidas tres figuras religiosas
desde laiglesia de los jesuitas en Calera de Tango.Y en agosto ocurrio otro tan-
to con cinco fotografias del artista peruano Martin Chambi, desde una galeria
de arte en el barrio Lastarria.

Otro caso que causé revuelo en estos dias (octubre 2016) fue el de una
escultura de marmol de Carrara, de cerca de dos metros de alto y mas de
media tonelada de peso, que fue robada desde la casa de un familiar del
expresidente Pedro Aguirre Cerda. El revuelo llegé con efecto retardado, por-
que la estatua habia desaparecido en 2014, pero la causa se abrié hace solo
unos dias. Concebida y realizada por Albert Ernest Carrier-Belleuse, el mismo
escultor del monumento a Bernardo O’Higgins que esta en la Plaza de la Ciu-
dadania y el de Manuel Belgrano en la Plaza de Mayo de Buenos Aires, llegé
a nuestro pais desde Francia a principios del siglo pasado. Y después de en-
contrar ubicacion en varios lugares, aterrizé en el jardin de la casa de Merce-
des Montt Aguirre, cerca del Club de Polo de Vitacura. Ese fue el Gltimo lugar
donde fue avistada en 2014. Se cree que los autores del delito integraban
una banda de al menos tres personas. La familia hizo la denuncia a Carabi-
neros, pero la causa fue archivada por la Fiscalia. Sin embargo, hace algunos

10 A. Cabeza, “Robo de la espada del general Bulnes’, El Mercurio | Blogs | Cartas, 16 octubre 2016 [http://
www.elmercurio.com/blogs/2016/10/16/45820/Robo-de-la-espada-del-general-Bulnes.aspx].
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meses acudio al lugar la Brigada de Delitos contra el Medio Ambiente y el
Patrimonio Cultural (Bidema), determinada a reabrir el caso. Actualmente se
encuentra realizando las primeras diligencias para recuperarla y los propieta-
rios han manifestado su interés en donarla al Museo de Pedro Aguirre Cerda
en Calle Larga (V Regioén).

A raiz de este robo, se dio una alerta nacional a todas las unidades de la
Policia de Investigaciones (PDI) y se emitié otra internacional a Interpol. Segun
sefala el inspector de la Bidema Jimmy Vera, las investigaciones se gestionan
a través de una base de datos con informacion interconectada sobre personas
requeridas por la justicia o autos con encargo, y que tiene una seccién de obras
de arte robadas.“Los demas paises miembros nos cooperan en la busqueda. Si
ellos la detectan, nos dan aviso para poder reconocerla”, explicé a la prensa.'
Aproveché para hacer un llamado a los duefios de obras de arte a mantener un
registro con antecedentes basicos, como ano de data, altura, peso, fotografias
y caracteristicas, con el objetivo de facilitar su rastreo en caso de robo.

Otro elemento que complica la situacion respecto de la seguridad de las
obras es que, en general, las grandes instituciones patrimoniales del pais no
disponen de una informacién rapida y veraz sobre sus donantes.

A raiz de la alarma publica desatada por estos hechos, surgieron algunos
proyectos de ley que buscan incrementar las medidas de seguridad en los mu-
seos. Uno de ellos fue presentado recientemente por los senadores Francisco
Chahuan (Renovacién Nacional, RN) e Ivan Moreira (Unién Democrata Inde-
pendiente, UDI), donde se senala que “las piezas culturales, obras pictéricas y
colecciones de los museos deberan tener insertas en su interior un circuito in-
tegrado conectado a un sistema de posicionamiento global (GPS) que permita
su seguimiento y localizacién en caso de ser sustraidas”."?

Chahuén asegura estar convencido de que estos robos se hacen por en-
cargo de personas que conocen muy bien el valor cultural y econédmico de
estas piezas y ello da origen a exportaciones ilicitas.

Angel Cabezas celebré este tipo de iniciativas que, a su juicio, comple-
mentan lo que estd haciendo la Dibam en materia de seguridad. Y agregé que
en muchas bibliotecas del pais se esta implementando la instalacién de chips
en los libros para evitar robos o que estas obras se saquen de la sala sin auto-
rizacion.

11 “Alerta nacional y a Interpol’, Economia y Negocios online, 3 octubre 2016 [http://www.economiaynego-
cios.cl/noticias/noticias.asp?id=295453]

12 A.Vidal,“Proponen proteger obras patrimoniales a través de GPS’, La Tercera | Pais, 25 septiembre 2016,
p. 29 [http://bit.ly/2fxgtuR].
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5 Desconfianza en las instituciones

La sequidilla de asaltos a las instituciones culturales y patrimoniales ha abierto
interrogantes sobre hasta qué punto estos hechos podrian desanimar a sus
posibles donantes. “El robo de piezas en los museos afecta la confiabilidad de
nuestras instituciones” advirtié el director del Museo Precolombino, Carlos Al-
dunate.

Inquieta también a las autoridades que el mercado del tréfico ilicito de
bienes patrimoniales se esté intensificando. Y, junto con este fendmeno, les
preocupa el deterioro de los seis sitios que el pais tiene inscritos como patri-
monio mundial: Valparaiso, Sewell, Rapa Nui y el Camino del Inca. Otros die-
cisiete sitios estan en una lista de espera para alcanzar un estatus mundial.
Entre ellos, las momias de Chinchorro, las mas antiguas del mundo (7000 a
6000 anos a.C.), que desde 1998 se encuentran en esta nédmina. El problema es
que, como no se encuentran en el interior de un museo, se estan degradando
aceleradamente, producto de las amenazas microbiolégicas, los sismos, la ero-
sion edlicay las intervenciones del hombre y los animales.

También motivo de inquietud es que las dieciséis iglesias de Chiloé y las
oficinas salitreras de Humberstone y Santa Laura estén en la Lista Roja de la
Unesco desde 2005. Esta lista es la ndmina del patrimonio en peligro y la in-
tegran los bienes cuyo estado de conservacion es deplorable o que estan so-
metidos a una amenaza sobre su integridad o autenticidad, producto de los
robos de los que son victimas o de dafos por efectos del clima. Las salitreras,
por ejemplo, fueron incorporadas en 2008 como patrimonio mundial a un ca-
talogo que incluye 1.035 sitios en 163 paises y desde ese momento quedaron
en el listado de peligro que reline a otros 54 sitios en todo el mundo.

No cabe duda de que se necesitan recursos para hacer prevencion y, por
ejemplo, en el caso de las iglesias, para Cristian Larrere, director ejecutivo de
la Fundacion Amigos de las Iglesias Patrimoniales de Chiloé, es fundamental
acelerar los trabajos destinados a generar zonas tipicas en su entorno porque,
si ello se hubiese logrado, por ejemplo, la iglesia de Castro habria estado mas
resguardada.

En Chile es el Consejo de Monumentos Nacionales la entidad que entre-
ga apoyo técnico y directrices a los administradores y propietarios de sitios
patrimoniales para que cumplan los acuerdos adoptados con la Unesco. Sin
embargo, el presupuesto destinado a la proteccién de nuestro patrimonio bor-
dea apenas los $2.487.578.000 millones y no alcanza para realizar esta labor.
El CMN no tiene personal, sobre todo en regiones; no cuenta con recursos fi-
nancieros para apoyar a los administradores y tampoco la capacidad para ayu-
darlos en la gestién destinada a obtener recursos de terceros. En la actualidad,
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esta entidad busca sacar del listado de Patrimonio Mundial en Peligro de la
Unesco a las salitreras, luego de un trabajo en conjunto con el organismo in-
ternacional que incluye mejoras de infraestructura y planes de manejo y con-
servacion. Asegura el director de la Dibam que hoy las edificaciones urbanas
e industriales de las oficinas salitreras han sido estabilizadas y, con los trabajos
que se estan realizando, de aqui al 2018 se logrard el estado de conservacién
deseado. Mientras tanto se trabaja en un plan de seguridad y en tratar de lo-
grar su estabilidad financiera, dimensién que hasta ahora tienen resuelta, por-
que cuentan con el aporte de la empresa privada.'

En estos dias llegaron desde Peru diez esculturas en fibra de vidrio que
serviran para graficar lo que fue la vida en ese lugar e iluminar el paisaje de
nuestro patrimonio, que espera impaciente un destino mejor.

13 D. Jaime, “Dibam busca retirar de lista de Patrimonio en Peligro a Humberstone y Santa Laura en 2018",
Economia y Negocios online, 11 septiembre 2016 [http://www.economiaynegocios.cl/noticias/noticias.
asp?id=288883].
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Chile en deuda: reparacion o
conflicto

Felipe Aglero'

La relacion con los pueblos originarios ha sequido marcada, como en perio-
dos precedentes, por conflictos, principalmente en torno a proyectos mine-
ros y energéticos, episodios de violencia, controvertidos procesos judiciales,
y la mayor visibilidad dada a las reacciones y preocupaciones empresariales.
Frente a estos desarrollos aparecen iniciativas del Gobierno, como la forma-
cion del Consejo Asesor Presidencial de La Araucania, el proceso constituyente
indigena, y la tramitacion de los proyectos sobre Ministerio de Pueblos Indi-
genas y el Consejo de Pueblos. El trasfondo, en la vision de las comunidades y
organizaciones indigenas, especialmente mapuche, es la profunda y creciente
desconfianza respecto del Estado y sus iniciativas, que ven que arrastra una
persistente postergacion de verdadera voluntad de abordar la “deuda histori-
ca” hacia los pueblos originarios.

En lo que sigue haremos un recuento selectivo de los factores de la con-
flictividad segun se han desarrollado en el curso del afio, especialmente en
los Ultimos meses, y nos concentraremos luego en el Informe de la Cdmara
de Diputados sobre La Araucania y la conformacién del Consejo Asesor Presi-
dencial, poniendo énfasis en la oportunidad perdida que ha representado este
Consejo para abordar un verdadero didlogo. Finalmente nos ocuparemos del
proceso constituyente indigena, alin en curso, y de la importancia y riesgos

1 Felipe Agliero. Doctor en Ciencia Politica, Duke University. Master of Arts Ciencia Politica, Duke Univer-
sity. Socidlogo y Licenciado en Sociologia, Pontificia Universidad Catolica de Chile. Profesor titular del
Instituto de Asuntos Publicos (INAP), Universidad de Chile.
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que involucra, de diluirse su promesa en postergaciones y desconocimientos
de los que los pueblos indigenas han sido ya receptores numerosas veces.

1 Conflictividad: mineria, energia, tierras, agua, pesca, Estado de
derecho y violencia

Segun datos del Instituto Nacional de Derechos Humanos (INDH), los proyec-
tos mineros en el norte y los energéticos en el sur son los que han concentrado
la mayor oposicion de las comunidades indigenas en los Ultimos afos.? De los
ultimos, a modo de ejemplo, dos han destacado recientemente: el proyecto
Dofa Alicia y el de Tranguil, ambos hidroeléctricos. El primero, una central
hidroeléctrica de paso de 20 millones de délares con capitales espafioles, se
encuentra en la zona de la ruta internacional Curacautin-Malalcahuello-Lon-
quimay, comuna de Melipeuco. Un recurso presentado por el werken de la
comunidad, Benancio Huenchupan, llevé al Tercer Tribunal Ambiental a sus-
pender en junio pasado la resolucién del Comité de Ministros de diciembre
de 2015, que habia aprobado el Estudio de Impacto Ambiental del proyecto.
Previamente, en abril de ese ano, la iniciativa habia sido rechazada por la Co-
misién de Evaluacion Ambiental de La Araucania, expresando asi el sentir de
las comunidades mapuche acerca del caracter sagrado del rio Cautin, asi como
de amplios sectores de la comunidad local, como la Cdmara de Comercio y
la Cdmara de Turismo de Curacautin, el Comité Nacional por la Defensa de la
Flora y Fauna, el Concejo Municipal, juntas de vecinos y otras organizaciones.
Sin embargo, el tribunal que decreté la medida cautelar revirtié su decisién
dos semanas mas tarde, luego de una audiencia de alegatos requerida por el
Servicio de Evaluacién Ambiental (SEA).?

Al respecto, Nancy Yanez, del Observatorio Ciudadano, en el marco de las
Propuestas para la Reforma al Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental
(SEIA) que se lanzé el 8 de agosto pasado y que fue presentado al ministro
del Medio Ambiente Pablo Badenier por la Comisién Sindical Ciudadana Par-
lamentaria, sefalé

la necesidad de romper las asimetrias estructurales que presenta el SEIAy que
se expresan fundamentalmente en: la excesiva centralizacién y politizacion
de las decisiones ambientales a través del Comité de Ministros, que omite
la ponderacion de intereses regionales, locales e indigenas; los exacerbados
derechos conferidos a los titulares de proyectos, a quienes se confia la

El Mercurio, D7, 28 agosto 2016.

3 Fundacién Terram, “Tribunal paraliza proyecto hidroeléctrico Dofa Alicia’; 2 junio 2016 [http://www.terram.
cl/2016/06/02/tribunal-paraliza-proyecto-hidroelectrico-dona-alicia/]; P. Correa, Curacautin se manifiesta en
contra de central hidroeléctrica Dofa Alicia, diarioUchile, Medio Ambiente, 21 diciembre 2015 [http://radio.
uchile.cl/2015/12/21/curacautin-se-manifiesta-en-contra-de-central-hidroelectrica-dona-alicia/l.
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realizacién de los instrumentos de gestién ambiental y se les otorga plazos
muy laxos para adecuar sus proyectos a las exigencias sobrevinientes en el
marco del SEIA; exigua participacidn ciudadana y una politica sistematica de
restriccion de los derechos indigenas.*

También la Conferencia Episcopal aludié al grave escollo que representa el
centralismo santiaguino para abordar los problemas de Chiloé y La Araucania.”
Sara Larrain, de Chile Sustentable, en el mismo contexto anadié que “el SEIA
hoy no se ajusta ni a la Constitucién, ni al estandar recomendado por la OCDE
[Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos]. El SEIA no
debe estar supeditado a privilegiar a los inversionistas, sino que debe velar por
la proteccién de los derechos ambientales de las comunidades y territorios”®

Por otra parte, en la zona cordillerana de Tranguil, comuna de Panguipu-
Ili, se levanta otro proyecto, de minicentral hidroeléctrica (3MW), del que las
comunidades mapuche se enteraron cuando operarios de la empresa inicia-
ron trabajos de cableado, sin previo didlogo con familias propietarias de los
terrenos. Siguiendo la estrategia de diversificacion de la matriz energética del
periodo pos HidroAysén, estas pequefias centrales estan exentas de la obliga-
cién de consultar. A la oposicion de las familias afectadas se anadié la presion
de la empresa via divisién de las comunidades, por medio de una distribucién
desigual de prebendas y de amenazas a quienes se oponian. El werken Rubén
Collio fue presionado a hacer abandono del lugar, aduciéndose amenazas por
parte de gente favorable a la empresa.

De diferentes modos, estos ejemplos tienen en comun la ausencia de
consulta y, en especial en el caso de Tranguil, la indefensién en que quedan
las comunidades afectadas. La escasa participacion a que pueden acceder las
comunidades de estas zonas encuentra un correlato en los mayores indices
de pobreza que las afectan, segun los ultimos datos de la Encuesta de Caracte-
rizacién Socioecondémica Nacional (Casen), que sigue arrojando a la Regién de
La Araucania con los mas altos indices de pobreza: 23,6%, medida por ingresos
(aunque con una disminucién de 4 puntos respecto de la medicion de 2013).
También entre los indices mds altos aparecen las regiones de Los Rios y Los
Lagos, cifras que empeoran para los niflos en situacién de pobreza (medida
por ingresos, la cifra es de 34,3% en La Araucania).

4 Observatorio Ciudadano, “Comisién Sindical Ciudadana Parlamentaria entrega Informe Alternativo
para Reforma al SEIA a ministro de Medio Ambiente’, 22 septiembre 2016 [https://observatorio.cl/co-
mision-sindical-ciudadana-parlamentaria-entrega-informe-alternativo-para-reforma-al-seia-a-minis-
tro-de-medio-ambiente/].

5 “Deladesconfianza al reencuentro’, Documento del Comité Permanente de la Conferencia Episcopal de
Chile, 13 mayo 2016 [http://documentos.iglesia.cl/conf/documentos_sini.ficha.php?mod=documen-
tos_sini&id=4415&sw_volver=yes&descripcion=].

6  Observatorio Ciudadano, “Comision Sindical Ciudadana Parlamentaria.. ., 22 septiembre 2016.
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Si para las comunidades y organizaciones indigenas la preocupacion es
la falta de consulta’ y, mas en general, la falta de consideracién por parte de
las autoridades y empresas respecto de las realidades y necesidades que esas
comunidades enfrentan en sus contextos, la preocupacién del sector empre-
sarial pone el énfasis en la larga duracion de los procesos de consulta (con un
promedio de aproximadamente 15 meses en los 22 procesos de consulta ya
finalizados, segun datos de la Confederacién de la Produccién y del Comer-
cio [CPC], con una duraciéon mas alta en los sectores de mineria y energia), asi
como los de evaluacién ambiental de los proyectos, tiempos que la CPC que-
rria ver reducidos.®

Los dirigentes empresariales han expresado también su preocupacion so-
bre varios otros aspectos relacionados con el mundo indigena, especialmente
del sur: tierras, agua, pesca, Estado de derecho y violencia. Sobre tierras, el
director de la Multigremial de La Araucania manifesto su disconformidad con
la Ley Indigena (Ley 19.253, que establece normas sobre proteccion, fomento
y desarrollo de los indigenas, y crea la Corporacion Nacional de Desarrollo Indi-
gena), porque ha favorecido la entrega de tierras a los grupos mas violentistas,
lo que ha resultado en un alto porcentaje de tierras entregadas que se man-
tienen improductivas.’ En el mismo sentido, la Sociedad de Fomento Agricola
de Temuco recalcé la baja en la inversién agricola productiva que resulta del
abandono de las tierras o su dedicacién a cultivos de subsistencia.’ El director
de la Corporacién Nacional de Desarrollo Indigena (Conadi) respondié dicien-
do que desde 2014 no se han hecho procesos de restitucién territorial en casos
de situacién de conflicto.! Francisco Huenchumilla, por su parte, apunto a que
la menor productividad de las tierras restituidas se debe a la falta de apoyo en
infraestructura.

Mientras empresarios ven una causa de la violencia en los incentivos
perversos de la Ley Indigena, otros la ven en la negacion de la demanda por
ancestralidad, y lo que ella lleva aparejado en términos de derechos colec-
tivos y territoriales. Se establece asi una contraposicién entre derechos re-
gistrales de tierras y los derechos ancestrales. Mientras los derechos sobre
tierras se basan en una demanda por ancestralidad, la respuesta se basa en
una vision “registral”.'?

7 Para un excelente andlisis de la Consulta, véase A. Urrejola (2016), “Aplicacién del Convenio 169 en
Chile", en M. de Cea & C. Fuentes (Eds.), La Consulta Indigena: Colombia, Perd, Chile. Santiago: RIL.

8  El Mercurio, B4, 29 octubre 2016.

9  ElMercurio, C6, 4 de octubre 2016.
10 ElMercurio, C16, 15 octubre 2016.
11 ElMercurio, C8, 2 de octubre 2016.

12 “Entrevista personal a Mario Gonzélez, Asesor Especial de Asuntos Indigenas del Ministerio de Desarro-
llo Social, Santiago, 30 septiembre 2016..
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El debate sobre el agua aparece cada vez con mayor visibilidad. Para los
indigenas, el agua es un recurso indispensable en la subsistencia de sus acti-
vidades y modos de vida, y mas que eso, como en el caso del conflicto actual
sobre el uso del rio Cautin, como un elemento fundamental del newen (una de
las fuerzas que rigen los distintos espacios y formas de vida).” Las delibera-
ciones que se han dado en el proceso constituyente indigena han destacado,
de norte a sur, su preocupacion por el tema del agua y la necesidad de poner
sus visiones y demandas en la Constituciéon. Obviamente, las disposiciones
actuales sobre los derechos de agua niegan esta vision y esas necesidades.
Para la dirigencia empresarial, en cambio, el proyecto que modifica el Cédigo
de Aguas violaria el derecho de propiedad asignado al aprovechamiento de
aguas, que en la Carta Fundamental tiene una proteccion especial al negar el
caracter temporal de este derecho, segun expresiones de Patricio Crespo Ure-
ta, Presidente de la Sociedad Nacional de Agricultura (SNA).™ El presidente de
Asimet, la Asociacién de Industrias Metalurgicas y Metalmecénicas, solidarizé
con las preocupaciones del gremio agrario, pues la relativizacién de la propie-
dad privada produce intranquilidad para otro tipo de propiedades, mas alla
del agua.”

En el sector de la pesca, el Gobierno enfrento fuertes presiones para mo-
dificar la Ley de Pesca y Acuicultura, tramitada y aprobada durante el gobierno
del Presidente Pifiera, luego de que se conocieran situaciones de corrupcién
en su preparacién y tramitacion. El Gobierno reaccion6 requiriendo, en abril
pasado, un informe especializado de FAO sobre esta ley y posibilidades de me-
jorarla.'® El informe recientemente entregado a fines de octubre sefala que
la asignacién de derechos de explotacién al sector de la industria debe con-
tar con “aceptabilidad politica” (p. 92), justo en momentos de masivas movi-
lizaciones de pescadores artesanales en contra de la ley. El informe también
recomienda “reconocer y garantizar los derechos de los pueblos originarios a
los recursos pesqueros, incluido su manejo y conservacion, asi como fomentar
su participacion, en el ambito pesquero, sin detrimento de los derechos que
legalmente corresponden a otros usuarios” (p. 99). El Gobierno trabaja en pre-
parar sus recomendaciones durante el mes de noviembre sobre la base de este

13 Consejo Nacional de la Culturay las Artes, Diagndstico del desarrollo cultural del pueblo mapuche (2011)
[Online], p. 113 [http://www.cultura.gob.cl/wp-content/uploads/2013/04/Estudio-Diagnostico-del-De-
sarrollo-Cultural-del-Pueblo-Mapuche.pdf]

14 El Mercurio, A2, 12 de octubre 2016.

15 El Mercurio, B14, 17 octubre 2016. Véase también “Firmas polemizan por impacto de reforma al Cédigo
de Aguas en sus operaciones’, El Mercurio, Economia y Negocios, 6 noviembre 2016.

16 Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO), Informe final. Asistencia
para la revisién de la Ley General de Pesca y Acuicultura, en el marco de los instrumentos, acuerdos y buenas
prdcticas internacionales para la sustentabilidad y buena gobernanza del sector pesquero. Santiago, sep-
tiembre, 2016 [http://www.subpesca.cl/institucional/602/articles-94917_informe_final.pdf].
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informe de FAOQ. Por su parte, la Identidad Territorial Lafkenche, organizacion
indigena promotora de la Ley sobre el Borde Costero (Ley Lafkenche), resolvié
en el V Congreso de sus territorios integrantes, de febrero de 2016, seqguir “lu-
chando porque a los Lafkenche se nos reconozca el derecho al mar hasta las 12
millas, exigiendo acreditacién en base a TODOS nuestros usos consuetudina-
rios”. Asimismo, demandaron “la eliminacién, a través de cualquier mecanismo,
de la ley de pesca para que se construya una ley legitima que considere nues-
tro acceso colectivo a los recursos pesqueros”y en “alianza con los pescadores
artesanales para hacer fuerza comun en la construccién de una nueva ley de
pesca.”’” Desde aqui se ven con gran recelo las orientaciones que pueda dar el
Gobierno a partir del informe de la FAO.

Sin embargo, es la preocupacién por la violencia y el Estado de derecho
la que ha tenido la mayor visibilidad en los medios, especialmente cuando la
inquietud viene de grupos empresariales mas que de comunidades indigenas,
sus organizaciones y sus defensores. Acciones de violencia contra templos reli-
giosos por parte de un nuevo grupo (autodenominado “Weichan Auka Mapu”
- Lucha del territorio rebelde), para lo que se ha asignado un fiscal especial,
han sido motivo de especial atencién.

La Sofofa (Sociedad de Fomento Fabril) organizé un seminario el 27 de sep-
tiembre, “Todos somos Araucania”, para destacar que “la realidad de la Arauca-
nia es hoy un problema de Chile y no un problema de la zona en particular. La
violenciay fragilidad del Estado de Derecho en la zona sur debe abordarse con
urgencia’, segun las palabras de su presidente, Hermann von Mihlenbrock.®
En el mismo evento otros pusieron énfasis diferentes. El ministro del Interior,
Mario Fernandez, por ejemplo, no comprd la intenciéon de “nacionalizar” el
problema, sefalando que las soluciones deben provenir “directamente de los
propios habitantes de la regiéon, mapuches y no mapuches”. El obispo Vargas,
en tanto, advertia sobre “el riesgo de estigmatizar las legitimas demandas del
pueblo mapuche, que no han de ser confundidas bajo ninguiin punto de vista
con la accién condenable de grupos radicalizados""®

Otras aseveraciones del ministro Fernandez, en el sentido de que“La Arau-

17 Declaracién emitida en Los Alamos, Lebu, 7 febrero 2016 [http://www.mapuexpress.org/?p=7297].

18 Sin embargo, de acuerdo con lo reportado por elDesconcierto.cl (25 agosto 2016), “Segun los datos de
la Subsecretaria de Prevencion del Delito al 2015, la tasa de “delitos de mayor connotacién social” en
La Araucania es menor a otras cinco regiones del pais. Incluso en el item de “violencia rural” —tomado
como ‘terrorismo’ por la policia, fiscales y el Estado— los casos han disminuido en los dltimos afos en
comunas como Ercilla, Angol, Victoria y Collipulli, aunque ha aumentado en Freire y Padre Las Casas”
Véase F. Parra, “Violencia en La Araucania: Las escandalosas omisiones e incongruencias de la comi-
sién investigadora’, elDesconcierto, 25 agosto 2016 [http://www.eldesconcierto.cl/santiago-no-es-chi-
le/2016/08/25/violencia-en-la-araucania-las-escandalosas-omisiones-e-incongruencias-de-la-comi-
sion-investigadora/].

19 ElMercurio, C12, 28 septiembre 2016.
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cania no necesita de leyes especiales para defenderse”, desatd fuertes reac-
ciones de parte de la Multigremial de la Araucania, cuya presidenta, Angélica
Tepper, senalé que “el Gobierno no ha actuado en La Araucania y sigue sin
hacerse cargo de la violencia rural que tenemos”. Gloria Naveillan, secretaria
ejecutiva del gremio Agricultores de Malleco-Victoria, agregé que “pareciera
que [el ministro] no comprende lo que pasa acd’, que en el Gobierno “no se
acoge ni se da credibilidad a lo que estd pasando en la zona"*

2 ElInforme de la Camara de Diputados

En las sesiones realizadas desde enero de este afo, en que la Comisién Inves-
tigadora de la Cdmara de Diputados se abocé a analizar la problematica de la
violencia en La Araucania, surgieron con claridad diversas posturas, visiones
y antecedentes sobre la situacion en la regién.?' En agosto pasado, la Comi-
sién emitié su informe final aprobado unanimemente por los siete diputados
de la Nueva Mayoria y los seis de oposicion, aun cuando la diputada socia-
lista Clemira Pacheco disintié y presentd unas conclusiones alternativas.?? La
Sala de la Cdmara aprobd por 57 votos a favor, 19 en contra y 4 abstenciones
el informe de la Comisién. En las conclusiones del citado informe, segun la
version de la Camara, se “indica que los niveles de violencia verificados en
los ultimos anos en La Araucania resultan inéditos y dejan en evidencia la
incapacidad estatal de proveer seguridad a la poblacién en algunos secto-
res rurales (..) que hay una respuesta insuficiente por parte del Estado en
prevencidn, proteccion y vigilancia lo cual amenaza con una escalada de los
niveles de violencia y la aparicion de formulas privadas de obtener justicia”
(conclusién a la que también arribé una investigacion realizada por el IND-

20 ElMercurio, C8, 12 octubre 2016.

21 Camara de Diputados de Chile, Noticias, “Camara respaldé informe sobre situacion de violencia en La
Araucania’, 8 septiembre 2016 [https://www.camara.cl/prensa/noticias_detalle.aspx?prmid=130397].

22 “Lalegisladora PS explicé que los aspectos centrales de su propuesta de informe se resumen en cuatro
puntos: a) Inexistencia de actos terroristas y necesidad de definir qué se entiende por terrorismo; b) Da-
tos estadisticos sobre la violencia rural ejercida. Los datos aportados por Carabineros dan cuenta de una
disminucion de los delitos, o bien hechos investigados. Ademas, dan cuenta de una mayor inversién en
personal destinado a la zona, méviles y cuarteles policiales; c) Inaplicabilidad de la Ley Antiterrorista.
Los organismos internacionales han dicho que no puede aplicarse dicha ley para sancionar manifes-
taciones, propias de luchas sociales derivadas de pueblos originarios; d) Propuestas. Incorporar en la
malla curricular de los establecimientos educacionales la lengua mapudungun, asi como capacitar a
personal de fuerzas y de orden y seguridad, en lengua mapudungun. En resumen, es dable revisar con
urgencia el concepto de terrorismo y no calificar la violencia rural como actos terroristas. De manera
que no procede aplicar la ley antiterrorista. Finalmente, el Estado de Chile debe pedir perdén al pueblo
mapuche”. En “Diputada Pacheco (PS) defiende voto de minoria en contra de informe despachado en
Comision Investigadora de la Araucania’, AdPrensa, 20 agosto 2016 [http://www.adprensa.cl/politica/
diputada-pacheco-ps-defiende-voto-de-minoria-en-contra-de-informe-despachado-en-comision-in-
vestigadora-de-la-araucania/].
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H).2 Afirma también que es “imperativo dotar de eficacia la labor persecu-
toria y que el Estado tiene el deber de perseguir el delito y de hacer uso de
las herramientas legales vigentes, como la ley antiterrorista, cuya utilizacién
actual se ve condicionada por las dudas politicas respecto de su convenien-
cia, y por la complejidad que han experimentado los fiscales para acreditar
el dolo terrorista”. Concluye, ademas, “que las policias carecen de los medios
para llevar adelante 6rdenes de resguardo policial y que los defectos en los
sistemas de inteligencia policial y la falta de coordinacién entre los diversos
sistemas de inteligencia, afectan la posibilidad de anticiparse a la comisién
de ilicitos”. Culpa a la Conadi de la violencia, que “se ve estimulada por la
politica de entrega de tierras”y afirma que “existe consenso en identificar a
esta como uno de los puntos centrales del problema, lo que urge la introduc-
cion de modificaciones a la institucionalidad vigente”?* “La forma desprolija
y en muchos aspectos irregular con que se han beneficiado a determinadas
comunidades o sujetos, ha generado grandes desigualdades en el acceso al
fondo de tierras, lo que va generando resentimiento y pérdida de confianzas
en una instituciéon que, por el contrario, debiera ser un puente de fortaleci-
miento de las mismas’, indica el informe.

De ahi el informe de la Cdmara propuso abordar politicamente los proble-
mas de violencia, y no de una forma puramente policial o penal, planteando
las siguientes recomendaciones:

* Elreconocimiento constitucional de los pueblos originarios.
* Larepresentacion politica de los pueblos indigenas.

* La determinacién precisa del proceso de consulta que dispone el
Convenio 169 de la OIT.

* Elfortalecimiento de la educacién intercultural.
*  Elenvio de un proyecto de ley que otorgue beneficios especiales a la region y,

* Modificaciones a la Ley Indigena, en particular a la politica de tierras,
evitando la proliferacién de comunidades y la reutilizacion de titulos;
establecer con caracter permanente la glosa de la Ley de Presupues-

23 “Las percepciones de propietarios y agricultores no indigenas entrevistados, recogidas en estas pagi-
nas, dan cuenta de una importante sensacion de abandono, frustracién y desproteccion por parte del
Estado”” INDH, “Derechos humanos y conflicto intercultural: una aproximacién desde el testimonio de
propietarios y agricultores no indigenas de La Araucania’, 2015 (Aprobada por el Consejo del INDH el 28
marzo 2016).

24 Segun Domingo Colcoy, de la Coordinadora de Asuntos Mapuche, “No entendemos cdmo en una ins-
tancia tan importante del Estado chileno, como es la Cdmara de Diputados, vincule un tema tan distinto
como es la compra de tierras con la violencia. Somos tajantes en decir que la compra de tierras no es la
generadora de violencia, sino que la imposibilidad del derecho a la tierra 'y al territorio que vivenciamos
como mapuches. jEse es el fondo de la situacién que nos complica!”. Citado en F. Parra, “Violencia en La
Araucania...’ elDesconcierto, 25 agosto 2016.
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tos 2016; y enfatizar la prohibicién de adquirir predios que hubiesen
sido objeto de perturbaciones en su posesion.”

Y en relacién con la persecucién y sancién de la violencia, la version de la
Camara afirma que “aunque es evidente que no todo hecho de violencia pue-
de ser calificado a priori de terrorismo, si podrian algunos hechos ocurridos en
la regidn ser catalogados como tales”.

Se propuso entonces:

*  Modificar la ley que determina conductas terroristas, debido a la im-
posibilidad actual de acreditar en juicio el dolo terrorista y la subjeti-
vidad del tipo penal.

* Perfeccionary morigerar el estdndar probatorio del testigo protegido.
* Incorporar técnicas investigativas especiales (agentes encubiertos).

* Actualizar el sistema de inteligencia, con cambios a la Agencia Na-
cional de Inteligencia (ANI) y la coordinacion de esta con los demas
servicios (Policia de Investigaciones, Carabineros, Fuerzas Armadas).

* Estudiar la competencia judicial, de manera de sustanciar procesos de
esta naturaleza fuera del territorio jurisdiccional.

Pese a que la Comision estuvo mas inclinada a considerar el caracter po-
litico del problema de la relaciéon con el pueblo mapuche, se insistié de todos
modos en el fortalecimiento del aspecto policial. La diputada Claudia Noguei-
ra (Union Demacrata Independiente, UDI) sefald, por ejemplo, que “estamos
de acuerdo con que la violencia en la zona se resuelve a nivel politico y no
policial. Pero hoy es necesario contar con mas policias, cuando vemos que no
existe un Estado de derecho...". Pero la violencia ejercida hacia las comunida-
des y los defensores, que fue expuesta ante la Comision, no fue visibilizada en
el informe final. Karina Riquelme, abogada de la Defensoria Penal Mapuche,
criticd duramente al fiscal regional Alberto Chifelle de participar en el caso de
intervenciones telefénicas a los abogados de la Defensoria. También sobre las
escuchas ilegales de la policia a abogados que en la actualidad trabajan en la
defensoria penal, Pablo Ardouin, jefe de la Unidad de Defensa Especializada
Indigena, senalé que “los abogados han sido escuchados en las conversacio-
nes con sus clientes imputados, violando el articulo 122, inciso tercero, que
prohibe expresamente que las conversaciones entre abogados y sus clientes
sean escuchadas. Las escuchas se extendieron entre 2014y 2016”y han resul-

25 Al respecto, Emilia Nuyado, consejera electa de Conadi, sefialé su preocupacion por la glosa 14 en el
presupuesto, agregada por los diputados, con indicaciones sobre no comprar predios “perturbados’, sin
consultar a Conadi, con la consecuencia de legitimar decisiones sobre temas indigenas por parte de un
ente que no tiene un protocolo de consulta. Que estas decisiones terminen en manos del Congreso y la
Contraloria resta atribuciones que por ley le competen a Conadi, indicé. Entrevista personal, Santiago,
12 octubre 2016.
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tado en que “los abogados ya no podemos hablar libremente con nuestros
clientes por teléfono y debemos medir nuestras palabras, ya que pueden ser
malinterpretadas por parte de los persecutores penales o de las policias”* Re-
lacionado con estos hechos, organizaciones de derechos humanos han critica-
do fuertemente que un buen ndmero de fiscales hayan recibido preparacion
en el extranjero (Estados Unidos, Colombia, Centroamérica) para hacer frente
al “terrorismo”?” Y agreg6 Ardouin la gravisima denuncia de que “este afio, por
personas que vienen voluntariamente, hemos presentado cuatro denuncias
por exceso policial y doce por hechos graves —en nuestra opinién— como la
sustraccion de menores por parte de la PDI para obtener declaraciones forza-
das de mujeres pertenecientes al pueblo mapuche. Son madres que no tienen
ninguna relaciéon con el conflicto y que sus hijos, en un cuartel policial, son
sacados a la fuerza y a cambio de evitarlo se les exige que confiesen determi-
nados delitos”. Nada de esto entr6 en el informe de la Cdmara.?®

26 F.Parra,“Violencia en La Araucania..., elDesconcierto, 25 agosto 2016.

27 Para Juana Aguilera, presidenta del Comité Etico Contra la Tortura, es impresentable que se capacite
en estas materias ignorando todos los pronunciamientos de Naciones Unidas: “Es muy grave que los
fiscales, quienes conducen los procesos contra los dirigentes mapuche, vayan a estas capacitaciones sa-
biendo expresamente que Naciones Unidas ha dicho expresamente que las acciones de los comuneros
no son de caracter terrorista”. Marta Cisternas, en tanto, de los Observadores de la Casa de Memoria José
Domingo Canas, sefiald: “Nos preocupa porque lo que hemos visto en otras zonas es que los fiscales,
en este caso, son arte y parte en las investigaciones. Por un lado, estan como acusadores de mapuche
que se les procesa por haber cometido algun delito y, por otro lado, cuando los mapuche presentan
querellas, son los fiscales los que investigan a los mismos perpetradores que estuvieron como testigos
de ellos anteriormente. Esto genera la duda de hasta dédnde estd la imparcialidad y hasta donde estan
investigando de una manera ética”. P. Correa, “Organizaciones de DDHH rechazan formacién antiterro-
rista de fiscales en el extranjero’, diarioUchile, 4 mayo 2016 [http://radio.uchile.cl/2016/05/04/organiza-
ciones-de-ddhh-rechazan-formacion-antiterrorista-de-fiscales-en-elextranjero].

28 F. Parra,“Violencia en La Araucania...” (cit.). Son muchas las acciones policiales violentas y de amedren-
tamiento, como la ocurrida en la comuna de Collipulli mientras se reunian integrantes de seis comuni-
dades mapuche, que no alcanzan visibilidad mas alla de las organizaciones de defensa de derechos y
de grupos de abogados, que también son objeto de hostigamiento. En la citada reunion se recibieron
bombas lacrimdgenas, algunos recibieron impactos de perdigones y fueron rodeados durante tres ho-
ras "y apuntandonos con sus armas como si fuéramos rehenes de guerra’, segun la Asociacion Agricola
Mapuche de Huapitrio. Citado en Fundacion Felipe Herrera, Politica Indigena, Boletin 34 (22 quincena
mayo de 2016) [http://www.politicaindigena.org/boletin/Boletin%20de%20Politica%20Indigena%20
34%202016.pdf]. Véase también el Comunicado Publico de la Red por la Defensa de los Territorios, Wall-
mapu-La Araucania, Pukem 2016, en que se mencionan los “ya conocidos métodos de hostigamiento
telefonico y callejero, controles injustificados de identidad, violenta represion policial, permanentes
allanamientos a comunidades enteras, aplicacién de condenas injustificadas a lideres mapuche, estu-
diantes y trabajadores de las comunicaciones’, “la persecucion sufrida por nuestras companeras de la
Agrupacion Casa Autogestionada de Mujeres Ngulumapu por parte de funcionarios de la PDI, luego
de la “Marcha por la Defensa de las Aguas y los Territorios” del 23 de abril de 2016" y “los constantes
allanamientos que la policia militarizada efectta al interior de las comunidades mapuche, a lo cual se
ha sumado el secuestro del lonko Victor Queipul, quien el pasado 14 de junio del 2016 fue vendado,
golpeado y amenazado de muerte por un grupo de civiles armados” [http://www.mapuexpress.or-
g/?7p=10079, visitado el 28/10/16]. En marzo pasado, a propdsito del informe entregado por el director
general de Carabineros Bruno Villalobos a la comision investigadora de la Cdmara de Diputados, El Des-
concierto destaco lo que quedo claro en cuanto al rol de Carabineros: “En la zona hay 1.389 oficiales, 50
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Contodo, el trabajo de la Comision expuso a los parlamentarios a escuchar
distintas visiones de la realidad de la regién y quizé haya contribuido a mover
hacia adelante, aunque sea solo un poco, la capacidad de entender el verdade-
ro origen de los problemas y la naturaleza de las demandas indigenas. German
Becker, de Renovacién Nacional (RN), que presidié la Comision, indicé com-
prender “que debemos avanzar en materia de reconocimiento constitucional,
estoy disponible para eso —creo que ha madurado ese tema también— (...),
y entiendo que en cierto momento algunos parlamentarios de nuestro sector
no estaban de acuerdo, pero creo que ha madurado bastante, por lo que hoy
estamos en condiciones de hacerlo para dar mayor participacion a los pueblos
originarios”. Aunque estas posturas son inmediatamente contrabalanceadas
por la oposicién a “dar autonomia o entregar territorio. Creo que nadie esta
dispuesto a hacerlo”. En el mismo sentido se incliné la diputada Claudia No-
gueira (UDI): “Mi impresion es que hay mucho mas que solo un conflicto de
tierras. Hay un conflicto de reconocimiento de identidad y de un Estado pluri-
nacional. Por otra parte, no tengo miedo a la autonomia per se, pero lo que se
ha reclamado es autonomia con soberania, es decir, crear un Estado dentro de
otro, cuestion que escuché en Alemania. Algunos sostienen que La Araucania
debe tener un Estado dentro de otro Estado soberano”?

3 Confrontar el problema o chutearlo para adelante

Lo que si esta claro para muchos es el origen politico y no policial o judicial
del conflicto y la falta de iniciativa e interés del Estado para avanzar hacia
un enfoque politico integral. Por ejemplo, el diputado Joaquin Tuma (Parti-
do Por la Democracia, PPD) sefialé: “Esperamos que el Estado, representado
por el gobierno de turno, haga lo que no se ha hecho en 100 afios, de fijar
un acuerdo con los pueblos originarios y, especialmente en el caso de La
Araucania, con el pueblo mapuche, para ver cuales son aquellas situaciones
gue nunca se cerraron con la pacificaciéon y para generar confianzas y po-
liticas publicas que nos lleven a un entendimiento definitivo y promuevan
tranquilidad en la region”2® El senador Alberto Espina también ha destaca-
do que “todos los gobiernos han resuelto postergar la solucién al conflicto,

vehiculos blindados y 93 semiblindados. Hay 77 faenas forestales, de las cuales 15 estan bajo proteccién
dia y noche. Entre custodia permanente, rondas periddicas y proteccién policial, hay 360 medidas. Hay
patrullaje y presencia activa en las “zonas conflictivas’, controles de identidad, acciones de inteligencia
e implementacion de nuevas tecnologias: sistemas georreferenciados, drones, aviones no tripulados
para patrullajes aéreos, radares de deteccion temprana, etc. Véase F. Parra, “Violencia en La Araucania.. .,
elDesconcierto, 25 agosto 2016.

29 F. Parra,“Violencia en La Araucania.. ., elDesconcierto, 25 agosto 2016.

30 Cdmara de Diputados de Chile, Noticias, “Inician votaciéon de conclusiones en comision investigadora
sobre violencia en La Araucania, 17 agosto 2016. [https://www.camara.cl/prensa/noticias_detalle.as-
px?prmid=130229]
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bajo el argumento de que entrar al fondo es comprarse un problema”y que
los didlogos requieren incluir “temas que son altamente conflictivos, pero re-
quieren abordarlos a fondo, sin tabues, como son las demandas territoriales
y la autodeterminacion”® Y en el mismo sentido iban las declaraciones del
Comité Permanente del Episcopado que, ademas, se ofrecia para desempe-
Aar un rol en un verdadero didlogo de alto nivel:

Por otra parte, nadie puede ignorar el conflicto de la zona de La Araucania,
donde las legitimas demandas de justicia por parte de sectores del pueblo
mapuche resultan invisibilizadas por el actuar de diversas facciones que,
lejos de contribuir a la paz, han acrecentado las tensiones. Asi, se ha dado
una escalada de desencuentro social que ha derivado en tragicas muertes
de personas, asaltos de camiones, quemas de propiedades agricolas y hasta
incendios intencionales de templos de distintas denominaciones religiosas.
Es claro que el conflicto supera al gobierno en cuanto que hay reclamos
ancestrales y también tensiones entre sectores del pueblo mapuche y las
industrias madereras. Estos llaman al poder Ejecutivo, al Legislativoy a diversos
actores sociales, también a la Iglesia, a buscar acuerdos justos y sustantivos.
En medio de este drama y esta herida social, como Iglesia estamos siempre
disponibles para, respetando la identidad y cultura de los pueblos originarios,
ser facilitadores del didlogo, servidores de la justicia y constructores de paz.??

En el mismo sentido apuntaba resueltamente la propuesta presentada
por el Instituto Nacional de Derechos Humanos a la comisién de la Cdmara en
su cuarta sesién el 3 de marzo de 2016, respecto de la instalacion de un dia-
logo de alto nivel entre representantes de los pueblos indigenas y el Estado,
representado por sus mas altas autoridades.®

4  Chutearlo para adelante: el Consejo Asesor Presidencial de La
Araucania

Ni la comisién de la Cdmara ni el Gobierno recogieron la propuesta del
INDH. El Gobierno prefirié, en cambio, el nombramiento de un Consejo Asesor
Presidencial de La Araucania, presidido por el obispo monsefior Héctor Vargas,
de Temuco, al cual la Presidenta convocé 21 miembros, pero que en la practica
ha sesionado con menos. Su constituciéon en Temuco, a la que se le quiso dar
gran realce con la asistencia de los ministros del Interior, de Hacienda, Secre-

31 “Senador Espina a mesa de didlogo en La Araucania: ‘Este no es un problema de tregua”, CDN Canal de
Noticias, 2 septiembre 2016 [http://www.canaldenoticias.cl/noticias/?post=4643]

32 “De la desconfianza al reencuentro’, Documento del Comité Permanente de La Conferencia Episcopal
de Chile, 13 mayo 2016, cit.

33 Véase Instituto Nacional de Derechos Humanos (s/f), “Propuesta INDH: Didlogo con los Pueblos Indige-
nas” [http://bibliotecadigital.indh.cl/bitstream/handle/123456789/734/Documento.pdf?sequence=1],
en que se especifican las condiciones para ese didlogo.
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taria General de la Presidencia y Secretaria General de Gobierno, significé, en
cambio, el desperdicio de una oportunidad de avanzar a un didlogo como el
propuesto por el INDH. Con escasa participacién de individuos mapuche y sin
representacién de comunidades y organizaciones mapuche, el Consejo par-
tié anulado en sus posibilidades, de las que no podran salir propuestas que
vayan mas alla de las del tipo ya planteadas por la Cdmara de Diputados y
algunas propuestas sectoriales de politica, para lo que se propuso un plazo
de seis meses, con un informe final esperado para enero 2017. Pese a que el
Consejo cuenta con algunos distinguidos miembros, como el profesor y Pre-
mio Nacional de Historia 2012 Jorge Pinto, recibi6 el tiro de gracia al restarse la
Asociacién de Municipalidades con Alcaldes Mapuche (Amcam), que era parte
de la nédmina, y cuyos representantes adujeron “no estar dispuestos a ponerse
para la foto” ni respaldar propuestas que no acrediten cumplimiento.?

Esta malograda oportunidad profundiza la desconfianza ya bien asentada
en el mundo mapuche respecto del Gobierno y las instituciones estatales, y
frustra lo que se habia insinuado como un promisorio dialogo luego del en-
cuentro que la Amcam sostuviera con la Presidenta Bachelet el 25 de enero.
Alli, los alcaldes no solo querian abordar temas locales, sino principalmente
erigirse como instancia politica para enfrentar la falta de didlogo de alto nivel,
especialmente luego de que la salida del intendente Huenchumilla hubiera
abierto anchas las puertas del enfoque de seguridad publica que encarné el
ex ministro del Interior Jorge Burgos. Los alcaldes hicieron ver a la Presidenta,
segun su presidente Juan Carlos Reinao, que los conflictos sociales “no se re-
suelven con medidas parche y mas represion”y que “una solucién definitiva a
la conflictividad por tierras pasa por un reconocimiento del despojo que reali-
z6 el Estado”. También se plante6 “la necesidad de una nueva Constituciéon que
declare a Chile como Estado plurinacional e intercultural, ello a partir de una
Asamblea Constituyente con participacion de todos los pueblos originarios”.
Se plantearon también los temas de la nacionalizacién del agua, la preocupa-
cioén por los grandes proyectos hidroeléctricos y la aplicaciéon efectiva del Con-
venio 169 de la OIT.* Estas posibilidades de didlogo politico se echaron por la
borda con el nombramiento del Consejo Asesor, una nueva forma de preten-
der tirar los problemas hacia adelante, cuestién que, como destacé el senador
Espina, han venido haciendo todos los gobiernos, mientras los problemas se
agravan y la desconfianza y el escepticismo crecen. Entre tanto, el nimero de

34 “Gobierno presenta Comision Asesora para tratar violencia en La Araucania’, biobiochile.cl, 7 julio 2016
[http://www.biobiochile.cl/noticias/nacional/region-de-la-araucania/2016/07/07 /fernandez-y-3-minis-
tros-mas-llegan-a-la-araucania-para-mesa-de-dialogo-por-violencia-rural.shtml]. Tampoco la agrupa-
cién Paz en La Araucania ni la Asociacién de Agricultores de Victoria aceptaron invitaciones de la mesa.
El Mercurio, C8, 28 octubre 2016.

35 Véase La Tercera, domingo 7 febrero 2016, p. 17.
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alcaldes mapuche pasé de nueve a trece en la Ultima eleccién municipal, con
todos lo de Amcam, salvo uno, reelectos.®

De otra parte, a poco de echarse a andar el Consejo Asesor, el lider de
la Coordinadora de Comunidades en Conflicto Arauco-Malleco (CAM), Héctor
Llaitul, manifestd que esta organizacién estaba “disponible para una tregua
con el Estado’, cuestién que el Gobierno rapidamente descarto, al sefalar el
ministro Marcelo Diaz que “nuestra iniciativa estd en marcha, es la mesa de
dialogo”, refiriéndose al Consejo Asesor. No obstante, el senador Eugenio Tuma
(PPD) valoré el llamado de la CAM y solicito al Ejecutivo aceptar la propuesta:
“La mesa de didlogo podria ir en paralelo con conversaciones con la CAM"*” Un
poco mas tarde, el 1 de septiembre, Francisco Huenchumilla, participando en
la quinta sesion del Consejo, propuso “una tregua entre el Gobierno y los gru-
pos que propician la violencia politica para que con un sentido de credibilidad
y voluntad politica, de aqui al 2020 podamos buscar una férmula de entendi-
miento para terminar con la violencia”. Basado en las declaraciones de Héctor
Llaitul, propuso al Consejo la idea de la tregua para que ellos se lo propusieran
a la Presidenta.®® Jorge Pinto sefald que “es una propuesta que hemos acogido
algunos miembros de la mesa. La comparto plenamente, y creo que si logra-
mos hacer una propuesta al Gobierno, en términos de sentar las bases para
esta tregua, dariamos un gran paso”?*

La persistente falta de voluntad politica para crear o aprovechar oportu-
nidades lleva a la esperanza ciclica, una vez frustrada la anterior, de apostar al
préximo cuatrienio, 0 a nuevas comisiones. Francisco Huenchumilla anticipé
que “nos vamos a encontrar con que el préximo afo, el 2017, los candidatos
presidenciales van a llegar prometiendo el mundo y colocando sobre la mesa
los mismos temas que nunca han cumplido”* El senador Espina, por su parte,
anuncié que propondria la creacidon de un Consejo para la Paz Social en La
Araucania para reparar a las victimas de la violencia, y la Sociedad de Fomento
Agricola de Temuco también piensa en la creacién de un grupo al estilo de la
Comisién Rettig.”!

36 Véase Blog de Pedro Cayuqueo, “El desafio de gobernar’, La Tercera, 2 noviembre 2016.

37 LaTercera, 25 julio 2016, p. 10.

38 ElMercurio, C11, 2 septiembre 2016.

39 Ibid.

40 “Francisco Huenchumilla llama a candidatos presidenciales a suscribir acuerdo para La Araucania’, ADN
91.7, Politica, 10 septiembre 2016 [http://www.adnradio.cl/noticias/politica/francisco-huenchumilla-lla-
ma-a-candidatos-presidenciales-suscribir-acuerdo-para-la-araucania/20160910/nota/3242224.aspx].

41 "Piden ‘Comision de hombres buenos’ para La Araucania’, El Mercurio, C14, 29 octubre 2016.
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5 Momento constitucional y pueblos indigenas

Una importante iniciativa de este periodo ha sido, sin duda, los encuentros cons-
tituyentes organizados desde el Gobierno, a los que se han afadido numerosos
debates generales y sectoriales sobre tematicas relacionadas con una nueva
Constitucién para Chile. Si bien la intensidad de esta iniciativa y de los mismos
debates ha ido decayendo en los ultimos meses, influido por la falta de vigor e
interés que puede apreciarse en las esferas mas altas del Gobiernoy, en general,
en “las instituciones’, respecto de la prioridad para esta iniciativa (y su explicita
despriorizacion en la agenda politica del Gobierno después de las elecciones
del 23 de octubre), es indispensable referirse al proceso constituyente indigena.

El Gobierno decidié que a los encuentros constitucionales que se realizaron
para todos los chilenos se agregara otro proceso participativo de encuentros es-
pecificamente para los pueblos indigenas. Esto no como consulta previa, pues no
hay un texto que someter a consulta, sino a fin de escuchar las ideas que sobre la
materia se desarrollaran. Expresamente, segun el sitio web especial del Ministe-
rio de Desarrollo Social (constituyenteindigena.cl), se afirmé tener “el compromi-
so de gobierno de garantizar la participacion plena de los Pueblos Indigenas en
todo el proceso de debate y decision sobre la Constitucion, teniendo presente la
idea de un Estado pluricultural que garantice sus derechos colectivos’, todo en
conformidad con el Convenio 169 de la OIT, que “establece que los gobiernos de-
beran asumir la responsabilidad de desarrollar una accion coordinada y sistema-
tica con miras a proteger los derechos de los pueblos indigenas y asegurar que
existen instituciones y mecanismos apropiados”. Se dispuso en mayo la consti-
tucién de un comité interministerial para disenar y definir los lineamientos del
proceso participativo (ocho ministerios, incluyendo todos los ministerios politi-
cos, menos Hacienda, mas la Conadi, coordinados por el Ministerio de Desarrollo
Social) y de un consejo consultivo y de seguimiento compuesto por organismos
internacionales; entre ellos, la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), la
Oficina Regional para América del Sur del Alto Comisionado de Naciones Unidas
para los Derechos Humanos (ACNUDH), el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (Unicef) y
consejeros de Conadi. Se decidié, ademas, que fueran universidades las que se
encargaran de facilitar los encuentros.

El proceso comenzd con retraso —previsto para mediados de julio, se ini-
cié a mediados de agosto—, lo que ha puesto plazos muy cortos para organi-
zaciones y comunidades que son dificiles de reunir, aparte de las dificultades
de anuncio y difusion.*> Ademads, la campana electoral de alcaldes y concejales

42 Por ejemplo, en el encuentro de la region de Santiago, realizado recién el 5 de noviembre pasado, se
critico la deficiente difusion del evento, que afect6 la cantidad de participantes.
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significé dificultades de tiempo adicionales, dadas la interferencia de un gran
numero de reuniones y mitines en dreas de comunidades indigenas. Lo limita-
do de los plazos afectd también la realizacién de encuentros autoconvocados
—cuyo plazo de inscripcién vencié el 15 de octubre y el de su realizacién ven-
ceria el 15 de noviembre—, una posibilidad que se afladié mas tarde a peticién
de los consejeros de organismos internacionales y de algunos consejeros de
Conadi.®* Todo esto ha contribuido a limitar fuertemente la masividad de estos
encuentros. Pero el escollo principal ha venido del escepticismo y apatia con
que las organizaciones y comunidades han enfrentado la iniciativa.** Tal es la
actitud con que reciben en general las iniciativas provenientes del Gobierno,
gue ven sea COMO una invocacidon mas a su concurso que terminara —como
tantas otras— en la frustracién y el desengafio—; sea como una convocatoria
que solo en ultimo término apela a las comunidades y organizaciones indige-
nas, luego de pasar por varias otras esferas “de arriba”. Organizaciones indige-
nas como la Alianza Territorial Mapuche o la Identidad Territorial Lafkenche,
por ejemplo, se han restado de participar como tales, sin boicotear la iniciativa
y manteniendo, especialmente la Ultima, un interés en una nueva Constitucion
y en el seguimiento del proceso.*

Es evidente el retraso de Chile respecto de lo que ya muestra toda la re-
giéon en cuanto a la presencia constitucional de los pueblos indigenas y sus
derechos. Este retraso, no obstante, puede ser visto también como una venta-
ja. Existe una vasta acumulaciéon normativa y de experiencias de la que Chile
puede echar mano. Estan, desde luego, el Convenio 169 de la OIT y la Declara-
cion de Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, de las
que Chile es signatario. Esta también la reciente Declaracién Americana sobre
Derechos de los Pueblos Indigenas, aprobada el 15 de junio pasado en la Orga-
nizacion de Estados Americanos (OEA) y que Chile celebré entusiastamente en
sus dependencias. A diferencia de los paises pioneros, Chile podria dar pasos
decisivos constitucionalizando esos avances normativos, de forma explicita.
Estarian para eso el interés del Estado, que ha firmado,* y el de los pueblos.

43 Entrevista personal con Emilia Nuyado, consejera de Conadi, 12 octubre 2016. Los Consejeros de orga-
nismos internacionales insistieron también en que se eliminara el requisito de personalidad juridica a
las organizaciones que quisieran participar; que la convocatoria se extendiera a organizaciones fuera
del listado de Conadi, y también a individuos no integrados a organizaciones. Conversacion personal
con Marcela Rios, consejera representante del PNUD, 3 de octubre 2016.

44 Entrevista personal con Natalia Caniguan, directora del Instituto de Estudios Indigenas de la Universi-
dad de La Frontera, Temuco, 20 octubre 2016.

45 EnsuV Congreso acordaron:“Reafirmar el acuerdo establecido en Congresos anteriores para luchar por
una Nueva Constitucién, a través del mecanismo de la Asamblea Constituyente. Esta nueva Constitu-
cién debe ser plurinacional e intercultural y garantizar nuestra existencia y derechos colectivos como
pueblo. Nos mantendremos observantes y alertas ante el proceso constituyente que estd siendo imple-
mentado por el gobierno”. Véase la referencia en nota 18.

46 Parauna distincion entre ratificacion sincera y ratificacion estratégica de tratados y acuerdos internacio-
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De hecho, el Ministerio de Desarrollo Social ha provisto para el proceso
constituyente indigena una lista oficial de documentos destinados a apoyar
la discusion, que incluyen las declaraciones mencionadas arriba, asi como las
recomendaciones constitucionales del documento “Verdad Histérica y Nuevo
Trato”, el Acuerdo de Nueva Imperial de 1989 (que promete reconocimiento
constitucional), las Propuestas de Organizaciones Territoriales Mapuche al Es-
tado de Chile (Quepe) de 2006, la sistematizacion del Debate Nacional de los
Pueblos Indigenas de 2006, y la Propuesta del Acuerdo por la Paz Social en la
Araucania, de los senadores Alberto Espina y José Garcia. Ademas, el breve do-
cumento “Proceso Participativo Constituyente Indigena - Orientaciones para
la Participacion de Encuentros Autoconvocados’, que preparé el Ministerio de
Desarrollo Social para facilitar la preparacién del informe del encuentro que in-
corpore la conversacién sostenida, proporciona las principales categorias con-
tenidas en los documentos normativos, como Reconocimiento Constitucional,
Plurinacionalidad o Pluriculturalidad, Participacién y consulta Indigena, Dere-
cho a participacién politica, Derechos culturales, Derecho propio y consuetu-
dinario, Derechos lingliisticos, Autonomia y Libre determinacién, Derecho a la
tierra, territorio y recursos naturales, Derecho al desarrollo con identidad, De-
rechos, sociales y econémicos, asi como Estatutos para Territorios Especiales y
Adecuacién del Sistema de Justicia.

De gran utilidad ha sido también la sistematizacién de los avances consti-
tucionales en el mundo en este respecto. Por ejemplo, el influyente trabajo de
la jurista peruana Raquel Yrigoyen ha contribuido una categorizacién de los
ciclos de avance del constitucionalismo, dando cuenta del ciclo del constitu-
cionalismo multicultural de 1982 a 1988, del de constitucionalismo pluricultu-
ral de 1989 a 2005, y del de constitucionalismo plurinacional de 2006 a 2009,
en los que brilla la completa ausencia de Chile.*” En Chile se han difundido
también esos avances, por ejemplo en trabajos de Claudio Nash y Constanza
Nunez, Domingo Namuncura, Verdnica Figueroa, Esteban Valenzuela y Nata-
cha Romero, José Mariman, y Salvador Millaleo, que orientan esa discusion al
contexto chileno, traduciendo derechos y demandas a orientaciones propia-
mente constitucionales, dando densidad al debate en el proceso participati-
vo.”® Millaleo hace también una revisiéon de las propuestas que han emanado

nales por parte de los Estados, véase B. Simmons (2009), Mobilizing for Human Rights: International law
and domestic politics. Cambridge, MA: Cambridge University Press.

47 R.Z.Yrigoyen (2011), “El horizonte del constitucionalismo pluralista: del multiculturalismo a la desco-
lonizacién’, en C. Rodriguez Garavito (Ed.), £l derecho en América Latina: Un mapa para el pensamiento
juridico del siglo XXI. Buenos Aires: Siglo XXI Editores.

48 C.Nash & C. Nunez (2016), “Reforma Constitucional y pueblos indigenas en Chile: Apuntes para el de-
bate”; V. Figueroa Huencho (2016), “Pueblos indigenas y consolidaciéon democratica: desafios para un
reconocimiento constitucional de sus derechos en Chile”, revista Anales (Anales de la Universidad de
Chile), Séptima serie, (10); D. Namuncura (2016), “Pueblos indigenas, reformas constitucionales en Amé-
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desde las propias organizaciones indigenas, en la regién y en Chile, desde hace
décadas.

Pese a todos los problemas y limitantes del proceso, este reviste gran im-
portancia, pues en los hechos anticipa contenidos mediante el propio proce-
dimiento desarrollado, contenidos que necesariamente cambiarian el caracter
de la Constitucion. En efecto, al desarrollar un proceso para toda la poblacién
(los chilenos) y otro separado para los pueblos indigenas, se esta en los hechos
reconociendo otros pueblos dentro del pais. Aparte del proceso para todos los
chilenos, hay uno para quienes desarrollan otra autoidentificacién. La legiti-
midad de una Constitucién esta asociada al proceso de su elaboracion. Como
dice Millaleo, “para el mononacionalismo, dicho proceso no abarcara nunca
formas de participacion que involucren a otros colectivos articulados, sino solo
aindividuos que integran la Ginica nacién que es reconocida..."* Pero en el pro-
ceso constituyente indigena se ha involucrado oficialmente “a otros colectivos
articulados’, y seria del todo inconsistente que luego de este proceso —por no
ser vinculante— no se recogiera lo que el propio proceso ha admitido: en los
hechos, la plurinacionalidad.

Este es un proceso que tiene consecuencias, y esa es su importancia. No
solo porque cientos de colectivos indigenas que involucran a miles de perso-
nas habran debatido sobre lo que una Constitucidn para Chile debiera conte-
ner, contribuyendo a solidificar la conciencia de derechos, socializando lo que
se ha avanzado en otros lugares y en compromisos anteriores del Estado en
Chile. No solo por eso, sino también porque se ha establecido un precedente
del que dar pie atras tendria grandes riesgos. Se esta jugando con fuego. La
postergacion indefinida de una nueva Constitucion, o su elaboracién por con-
gresistas que desconozcan el resultado de estos procesos participativos, lleva-
rian la frustracién, desconfianza y recelo de los pueblos indigenas respecto del
Estado y la sociedad chilena a niveles de profundidad no rescatables.

A fin de cuentas, la participacion en este proceso participativo constitu-

rica Latina y derechos indigenas en una nueva Constitucion’, en D. Namuncura et al., Nueva Constitucion
y Pueblos Indigenas, Santiago. Pehuén Editores; S. Millaleo (2015), “Una Constitucion de los pueblos in-
digenas en Chile: para una legitimidad plurinacional de una Asamblea Constituyente’, en C. Fuentes
& A. Joignant (Eds.) (2015), La solucién constitucional. Santiago. Catalonia; E. Valenzuela & N. Romero
(Comps.) (2016), Fuentes para una Constitucion con poder indigena. Santiago: Ariadna [http://ariadnae-
diciones.cl/images/pdf/FuentesParaUnaConstituci%C3%B3nConPoderindigena.pdf]; José A. Mariman,
“Nueva constitucion para Chile y Pueblos Indigenas: El imperativo moral y legal de consultar y los de-
rechos politicos-territoriales a considerar” [http://www.uchileindigena.cl/nueva-constitucion-para-chi-
le-y-pueblos-indigenas/]..

49 S. Millaleo (2015), p. 295. D. Namuncura (2016) lo puso de esta manera:“;Seran [los pueblos indigenas]
considerados como ciudadanos ‘chilenos’ en particular...o por el contrario ;serdn considerados como
ciudadanos interculturales, miembros de colectivos singulares como lo es ser parte de la historia de un
pueblo ancestral?” (p. 19).
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yente indigena terminé siendo no desdefable. Si bien faltan las cifras definiti-
vas porque auln estd en marcha, los datos actuales indican que se programaron
221 encuentros convocados y se registraron 420 encuentros autoconvocados.
Cualquiera que sea la forma en que se calcule, esto apunté a la participacién
de no menos de siete mil personas, una cifra proporcionalmente mayor a la del
proceso anterior para toda la poblacion.®

Sin duda que el Ministerio de Desarrollo Social saldra de este proceso con
la marca de misién cumplida. La incertidumbre estara dada no solo por pro-
blemas propios de la fase de sistematizacion y su integracién a la sistematiza-
cion del proceso anterior, sino principalmente por las vacilaciones de los prin-
cipales decisores en el Gobierno, en el marco de la redefinicion de la agenda
del Gobierno camino de su ultimo afo. Y aqui las limitantes se relacionan, por
una parte, con la lectura de las restricciones que impone el resultado electo-
ral adverso de las municipales; y por otra, con visiones muy extendidas en los
circulos de poder, refractarias a los derechos de los pueblos indigenas. Basta
tener presente las afirmaciones que hiciera Jaime Campos, el nuevo ministro
de Justicia, en un documento de 2013: “El conflicto mapuche: una visién di-
ferente”. Alli sefala que “si el reclamo alude a eventuales derechos ancestra-
les que lesionan la unidad nacional o a una pretendida autonomia politica,
lamentablemente el Estado de Chile no tiene otra alternativa que persuadirlos
de sus vanos intentos y, si ello no se alcanza, debe terminar de raiz el conflicto
mediante la plena aplicacién del imperio de la ley..."”"

El programa de gobierno de Michelle Bachelet reconocié la deuda histori-
ca del Estado y de la sociedad chilena, que implicaba grandes desafios, como
el reconocimiento constitucional en el marco de una nueva Constitucién y la
participacion politica de los pueblos indigenas en los niveles de toma de deci-
siones, cuestion que se implementaria, entre otras medidas, en el Ministerio de
Pueblos Indigenas y el Consejo de Pueblos. Ambos se encuentran como pro-
yectos en su primer tramite constitucional en la Cdmara de Diputados, y la ve-
locidad con que estos avancen también dependera de las decisiones sobre el
reordenamiento de la agenda politica y las prioridades para el ultimo ano. En
cualquier caso, su puesta en marcha, aun si se aprobaran, tomaria mas tiempo
por los mecanismos dispuestos para la designacién de consejeros y la articu-
lacion de ambos proyectos para su eficaz materializacion. Pendientes quedan
también las reformas que generarian espacios de autonomia y autodetermi-
nacion a nivel territorial mediante la generacién de estatutos especiales de

50 La cifra de 221 aparece en la pagina web http://participacionindigena.constituyenteindigena.cl/ y la
cifra de encuentros autoconvocados registrados me fue proporcionada el 7 de noviembre 2016 por la
persona respondiendo el nimero de linea gratuita 800 800 291 del Ministerio de Desarrollo Social.

51 Citado en La Tercera, 20 de octubre 2016, p. 8.
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autonomia. Y todo esto, mas las multiples cuestiones pendientes en materia
de tierras y los problemas de impacto ambiental, requieren de ese gran dia-

logo Estado—pueblos indigenas, que los gobiernos se esmeran en escabullir y
postergar pese al creciente clamor por su necesidad.






