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Determinantes de la dinamica de la pobreza en Chile y el rol de
la persistencia temporal: analisis de la Encuesta Panel Casen
2006-2009 con métodos de historia de eventos

Luis Maldonado* y Joaquin Prieto**

RESUMEN
El articulo examina las dindmicas de la pobreza en Chile utilizando métodos de ana-
lisis de historia de eventos para tasas de salida y reentrada en la pobreza con datos
de la Encuesta Panel Casen para el periodo 2006-2009. Los resultados indican que
existe una significativa movilidad desde y hacia la pobreza. Mas de un tercio de las
personas cayo6 en dicho estatus social al menos por un afio durante el periodo bajo
evaluacién. Las dindmicas de la pobreza en Chile también se caracterizarian por la
influencia del tiempo de permanencia en dicha condicién y por la importancia de la
estructura sociodemografica de los hogares y de la colocacién de éstos en el mercado
del trabajo para las salidas y reentradas en privacién de recursos econémicos. Estos
resultados sugieren la importancia de la implementacién de programas publicos que
aminoren las caidas en pobreza de determinados grupos sociales y que provean de
vias laborales para salir de ella.

PALABRAS CIAVE: datos de panel, dindmicas de pobreza, tasas de entrada y salida,
historia de eventos, Chile

Determinants of Poverty Dynamics in Chile and the Role of Temporal Persistence:
Analysis of Casen Panel Survey 2006-2009 with Events History Methods

ABSTRACT
This article evaluates poverty dynamics in Chile by using events history techniques
for poverty exit and re-entry rates with data from the survey Panel of Socioeconomic
Characterization for the years 2006, 2007, 2008 and 2009. The findings indicate a
significant mobility in and out of poverty. More than one third of the persons lived in
poverty at least one year during the period under study. The poverty dynamics in Chile
is also characterized by temporal persistence and the importance of socio-demographic
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structure of households and their attachments in the labor market for exits and re-
entries into deprivation. These results suggest the relevance of public programs that
smooth poverty entries and support labor ways associated with poverty exits.

KEYWORDS: panel data, poverty dynamics, entry and exit rate, events history, Chile

1. Introduccién

Actualmente existe un amplio consenso en la literatura econémica
sobre la necesidad de estudiar aspectos dindmicos de la pobreza
y sobre los limites del poder explicativo de los anadlisis estaticos, los
cuales no capturan procesos que se consideran centrales para deter-
minar la persistencia de un grupo humano en la pobreza y para la
erradicacion de ésta (Addison, Hulme y Kanbur 2008). En los tiltimos
afnos ha surgido en Chile evidencia importante sobre las dinamicas
de la pobreza y del ingreso, principalmente a partir de datos de panel
levantados por el ex Ministerio de Planificacion y Cooperaciéon (Mide-
plan) para los aflos 1996, 2001y 2006. Estos estudios han estimado la
magnitud de movimientos desde y hacia la pobreza en Chile, asi como
también han examinado las caracteristicas asociadas a los hogares que
transitan o persisten en situacién de bajos ingresos.

El presente articulo sigue los caminos abiertos por esta linea
de investigacién y los extiende mediante el examen de las dindmicas
de la pobreza en Chile utilizando los datos de una nueva Encuesta Panel
Casen (EPCasen), la cual contiene informacién longitudinal para el pe-
riodo 2006-2009. Sobre la base de un enfoque de ingresos para medir
pobreza, se emplearon modelos multivariados de historia de eventos
para conocer la asociacién de las tasas de salida de la pobreza y reentra-
da en ésta seglin el tiempo en que se ha vivido (o no) en situacién de
bajos ingresos, y considerando las caracteristicas sociodemograficas
de los hogares.” Ademads, sobre la base de dichos modelos estadisticos,
se estimaron predicciones sobre la duraciéon de los periodos de pobreza
para perfiles de hogares sustantivos para las politicas publicas en Chile.

En términos generales, los resultados dan cuenta del significativo rol
de la persistencia temporal, en el sentido de que la extension de los perio-
dos en los que las personas viven en pobreza limitaria dramaticamente sus

"Los métodos de historia de eventos corresponden a un set de técnicas estadisticas que examinan
tasas de transicién en el tiempo y persistencia temporal para asociaciones entre variables.
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posibilidades de abandono de la condiciéon de privaciéon de recursos eco-
némicos. La literatura reporta un patrén similar de persistencia temporal.
Sin embargo, habria una gran heterogeneidad entre los paises respecto
del timing de la persistencia en la pobreza (Andriopoulou y Tsakloglou
2011, Seker y Dayioglu 2014). Ademas, confirmando los estudios existen-
tes sobre dindmicas de la pobreza en Chile (Neilson et al. 2008), nuestra
evidencia sugiere una alta movilidad en torno a la pobreza al considerar
su extension en el tiempo y una baja porcién de individuos que persis-
ten en situacion de bajos ingresos. Reconociendo la dificultad que acarrea
comparar periodos distintos y diferentes lineas de la pobreza, este patrén
también indica que la magnitud de la persistencia en la pobreza en Chile
seria relativamente baja en relacién con la evidencia internacional (Breen
y Moisio 2004, OECD 2001).

Finalmente, los andlisis estadisticos también revelan significativas
asociaciones respecto de las posibilidades de entrada y salida de la pobre-
za segln las caracteristicas sociodemograficas y laborales de los hogares,
particularmente en relacién con la brecha (gap) de género asociada a la
jefatura de éstos. Esta brecha es un resultado que ha sido destacado en
la literatura sobre pobreza, pero que no ha sido investigado profunda-
mente desde una perspectiva longitudinal (Jenkins 2011, Wiepking y
Maas 2005). Cabe destacar que, si bien esta investigaciéon no demanda
estatus causal para estos resultados, al menos en el sentido contempo-
raneo del término de inferencia causal (Rubin e Imbens 2015), nuestros
analisis arrojan nueva y muy interesante evidencia que enriquece el ac-
tual conocimiento sobre las dindmicas de la pobreza en Chile.

Conforme a lo anterior, los resultados de la presente investigacion
contribuyen a la discusién sobre pobreza y politica publica en Chile de
varias formas. Primero, se presentan nuevos hallazgos sobre las dina-
micas de la pobreza en Chile para el periodo 2006-2009, lapso que
resulta particularmente interesante. Tras una etapa de sostenido declive
de la pobreza en el pais (OECD 2012), las cifras oficiales de pobreza de
los Gltimos afios han experimentado un aparente estancamiento (Eche-
nique y Urzaa 2012).2 Segundo, las investigaciones sobre las dindmicas

>En comparacién con afios previos, las estimaciones recientes, que corresponden al afio 2013,
indican una disminucién del porcentaje de personas en situacién de pobreza. Para detalles,
visitar el sitio web oficial del Ministerio de Desarrollo Social del gobierno de Chile: http://www.
ministeriodesarrollosocial.gob.cl/.
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de la pobreza en Chile por lo general capturan movimientos en torno
al corte de pobreza en el tiempo mediante matrices de transiciones en
las que se presenta el niimero de personas que viven en tal condicién
durante un periodo de tiempo fijo (Arzola y Castro 2009; Denis, Prieto
y Zubizarreta 2007; Neilson et al. 2008). Sin embargo, tal como desta-
can Bane y Ellwood (1986) en su trabajo pionero sobre las dindmicas de
la pobreza, este enfoque puede presentar estimaciones sesgadas de las
transiciones en el tiempo y persistencia en situaciéon de bajos ingresos,
pues no da cuenta del censuramiento de los periodos de pobreza en el
tramo de tiempo bajo estudio. La presente investigacién aborda directa-
mente este problema, analizando sélo las cohortes de personas que han
comenzado o han finalizado una etapa de pobreza en el periodo bajo
estudio. Tercero, consideramos el tiempo de persistencia en pobreza (o
no pobreza) como parte integral del analisis de las dindmicas de bajos
ingresos, por lo que se presenta evidencia sobre la variacion de las po-
sibilidades de reentrada y salida de la pobreza en Chile segtin el tiempo
de persistencia en pobreza (o no pobreza). Segiin nuestro conocimien-
to, el presente estudio constituye el primer aporte que exhibe evidencia
sobre la dependencia temporal en pobreza mediante el uso de microda-
tos de panel representativos de la poblacién chilena.

Nuestros resultados también sugieren importantes implicancias
para el disefio de politicas puiblicas en Chile. Una solucién estatica ba-
sica para la pobreza en nuestro pais es entregar dinero a los pobres.
Sin embargo, la orientacién de las intervenciones cambia si el foco se
pone en las rutas que llevan a abandonar o a caer en pobreza. Bajo esta
perspectiva dindmica, las politicas ptblicas deberian tener por objetivo
prevenir las caidas en pobreza y apoyar las vias de salida de ésta. En la
actualidad, programas como el Ingreso Etico Familiar se concentran en
este tipo de vias, especialmente en la generacién de capacidades para
que los beneficiarios se inserten en la economia (Larrafiaga y Contreras
2015). La significativa movilidad desde y hacia la pobreza, y la relevancia
de caracteristicas laborales para explicar dicha movilidad que encontra-
mos en Chile, sugieren que este tipo de intervenciones estatales podria
ayudar a proteger no sélo a los mas pobres, sino también a grupos vul-
nerables econdmicamente presentes en otros estratos socioeconémicos.

El presente articulo se compone de las siguientes secciones. La pri-
mera presenta los principales enfoques sobre dindmicas de pobreza y
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entrega una revision de la evidencia existente sobre dichas dindmicas en
Chile y en otros paises. La segunda seccién describe los datos de panel
utilizados en los andlisis y el modelamiento estadistico de dicha fuente
de informacién. La tercera muestra los resultados de los anilisis. Final-
mente, la Gltima seccién discute la evidencia presentada en el texto.

2. Dinamicas de la pobreza: enfoques y evidencia
en la literatura econémica

Es comun en la literatura econémica distinguir dos enfoques con-
ceptuales a la hora de examinar las dindmicas de la pobreza (Yaqub
2000). Sobre la base de la idea de ingreso permanente, el primer en-
foque busca estimar los componentes permanentes y transitorios de
los ingresos y la pobreza. Dicho enfoque remonta al clasico articulo de
Lillard y Willis (1978), quienes modelan los salarios de trabajadores
en Estados Unidos sobre la base de una estructura compleja del error
que les permite identificar componentes transitorios y permanentes
del salario. Conforme a la estructura modelada de los salarios, los au-
tores hacen estimaciones de dinimicas de la pobreza, tales como fre-
cuencias y duracién de periodos de pobreza. También se han realizado
aplicaciones de este enfoque de componentes en América Latina y en
otros contextos en desarrollo (Cruces y Wodon 2003, Jalan y Ravallion
2000).

Ciertamente, este enfoque presenta caracteristicas atractivas, en-
tre ellas su base teérica respecto a la idea de ingreso permanente. Sin
embargo, también es posible distinguir debilidades en él. Un aspecto
problematico del enfoque de componentes dice relacion con la dimen-
sién transitoria de la pobreza. Esta dimensién captura desviaciones
intertemporales aleatorias del ingreso, lo cual implica que shocks ta-
les como perder el trabajo o sufrir una enfermedad son considerados
equivalentes. Sin embargo, desde el trabajo de Bane y Ellwood (1986),
los estudios han mostrado sistematicamente que los cambios de ingre-
so en el tiempo no conducen a las mismas dindmicas de largo plazo.3

La segunda perspectiva, llamada enfoque de periodos, intenta ana-
lizar en su propio mérito los eventos o shocks que impulsan transiciones

3 Para una revision reciente de estos estudios, ver Jenkins (2011).



10

Luis Maldonado y Joaquin Prieto

desde y hacia la pobreza. Las investigaciones en esta linea consideran
los periodos como unidades de anilisis y, sobre la base de éstos, ana-
lizan las posibilidades de entrada y salida de la pobreza, la duracién
en dicho estado y los eventos asociados a las transiciones.# Una de las
principales contribuciones de esta perspectiva es mostrar la necesidad
de tomar en cuenta el censuramiento de los periodos de pobreza. Con
el fin de ilustrar esta idea clave del analisis de las dindmicas de po-
breza, veamos el siguiente ejemplo. Pensemos en la EPCasen para los
aflos 20006-2009 y, a partir de estos datos, supongamos que identifica-
mos episodios de pobreza para los que conocemos sus inicios. Ahora
bien, el problema del censuramiento dice relacién con que contamos
con informacién sé6lo hasta la altima ola de nuestros datos de panel
(2009), lo cual no significa que todos los periodos de pobreza bajo es-
tudio hayan finalizado en este punto del tiempo. En otras palabras, no
tenemos informacién sobre el momento en el que los episodios ter-
minaron. Un problema de la misma naturaleza surge en el caso de
los periodos de pobreza que comenzaron antes del primer momento
de observacion disponible. Para ellos, no sabemos exactamente cudndo
se iniciaron los episodios de pobreza que observamos entre 2006 y
2009. La relevancia de esta incertidumbre dice relacién con que puede
resultar en estimaciones sesgadas de transiciones y duraciones. Para re-
solver este problema, el enfoque de periodos se hace cargo directamen-
te, analizando s6lo los periodos para los cuales se observa el comienzo
o el final con métodos de historia de eventos. Esta estrategia de analisis
ha sido fuente de importantes resultados, dentro de los cuales destaca
la relevancia del tiempo de persistencia en condicién de pobreza para
las posibilidades de abandonar esta situaciéon de carencia (Jenkins 2011).

Independientemente de los enfoques particulares que han guiado
la investigacion, los estudios indican ciertas conclusiones generales.
Cabe destacar que la mayor parte de estas investigaciones hace refe-
rencia a paises industrializados, dada la existencia de microdatos lon-
gitudinales en estas sociedades. Sélo recientemente datos de panel de
calidad han aparecido en otras regiones del mundo (Addison, Hulme y
Kanbur 2008). Estudios de dindmicas de la pobreza en naciones desa-
rrolladas indican que la mayoria de los pobres exhibe periodos cortos

4Una discusién actualizada del enfoque de periodos en los estudios de pobreza se puede encontrar
en Riegg, McKernan y Ratcliffe (2008).
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de pobreza, lo cual implica que habria una gran movilidad en torno al
corte de pobreza en el sentido de que muchas personas entran y salen
de ella (Andriopoulou y Tsakloglou 2011, Breen y Moisio 2004). Los
estudios también muestran que la posibilidad de abandonar la pobreza
disminuye significativamente en la medida en que la duracién de los
episodios de privaciéon de recursos econdémicos se extiende en el tiem-
po. Como resultado de este tltimo patrén, sélo una porciéon pequena
de la poblacién que entra en pobreza corresponde a personas que viven
persistentemente en un estado de carencia econémica.

La evidencia sobre las dindmicas de la pobreza en Chile sigue
los patrones generales descritos arriba. Gran parte de los estudios ha
analizado los datos de la EPCasen para los afios 1996, 2001 y 2000.
Los resultados de estas investigaciones indican un ntmero significa-
tivo de transiciones entre distintos grupos de ingreso en el tiempo,
resaltando la alta movilidad en torno al corte de pobreza (Arzola y
Castro 2009; Denis, Prieto y Zubizarreta 2007; Neilson et al. 2008).
Otro aspecto a destacar de los estudios es que sélo una minoria de
las personas que experimentan la pobreza durante sus cursos de vida
corresponden a pobres crénicos (personas que viven bajo la linea de la
pobreza persistentemente a medida que pasan los afios). Ahora bien,
pese a la emergencia de resultados comunes entre las investigaciones,
no existe consenso respecto de la interpretacion de éstos. Mientras
algunos autores clasifican los altos niveles de movilidad desde y ha-
cia la pobreza como un indicador de una significativa vulnerabilidad
en Chile, otros investigadores ven en dicha movilidad una estructura
social fluida, en la que las personas tienen no sélo posibilidades de
caer en pobreza, sino también oportunidades de movilidad ascendente
(Sapelli 2013).

En adicion a la alta movilidad intrageneracional, los estudios resal-
tan la importancia de los eventos laborales en la explicaciéon de las cai-
das y entradas en pobreza en Chile (Maldonado y Prieto 2015, Neilson
et al. 2008). Cabe destacar que la evidencia longitudinal para otros pai-
ses latinoamericanos confirma este resultado (Beccaria et al. 2013). Por
otra parte, los estudios llaman la atencién sobre la alta sensibilidad de
las estimaciones de pobreza en Chile respecto del corte especifico de
pobreza utilizado en éstas (Larrafiaga 2009, Neilson et al. 2008).

11
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Pese a los importantes resultados de las investigaciones sobre las
dindmicas de la pobreza en Chile, es posible identificar brechas atin
no resueltas. Una de ellas refiere al problema del censuramiento. Tal
como sefialamos en la introduccién y en esta seccidén, las estimacio-
nes de transiciones de pobreza de los estudios se han hecho sobre la
base de matrices de transicién que no consideran ningiin tipo de cen-
suramiento de los periodos en sus analisis. Tampoco, segin nuestro
conocimiento, existe evidencia sobre como varian las tasas de salida
de la pobreza respecto de la permanencia en que los hogares han vi-
vido en privacién de recursos econdémicos o como cambian las tasas
de reentrada con la prolongacién del tiempo en que un grupo social
determinado vive fuera de la pobreza. La presente investigacién busca
llenar estas brechas. En la siguiente seccién presentamos el disefio de
investigaciéon que utilizamos para enfrentar los problemas de censura-
miento y la asociacion entre persistencia temporal y las tasas de salida
y entrada en la pobreza.

3. Metodologia

3.1 Fuente de datos y medicion de variables

Los analisis del presente estudio se basan en los datos de cuatro olas de
la EPCasen, correspondientes a los afios 2000, 2007, 2008 y 2009. La
poblacion objetivo de la encuesta corresponde a las personas residentes
en hogares particulares de Chile continental en el afilo 2006 (ola 1), con
excepcion de algunas zonas alejadas y de dificil acceso. El marco mues-
tra utilizado en la seccién de las unidades fue la Encuesta Nacional de
Caracterizacién Socioeconémica (Casen) del afio 2000, y el proceso de
seleccién fue sistematico y proporcional. Dicho proceso resulté en una
muestra efectiva a nivel nacional de 8.079 hogares, conformados por
30.104 personas. Cada persona de la muestra original fue seguida y reen-
cuestada consecutivamente con un intervalo de tiempo de un afo. La tasa
de respuesta entre la ola 1 y la ola 2 fue de un 73%, y en las siguientes olas
la atricién con respecto al afio siguiente fue de 11y 10%, respectivamente.

Nuestros analisis emplean una submuestra de 18.065 personas
(adultos y nifios), las que estuvieron presentes en cada una de las
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cuatro olas. En el caso de las estadisticas transversales, corregimos
atricién y no respuesta en cada ola mediante el uso de ponderadores
longitudinales para los afios que abarca la EPCasen. Para evaluar si
la submuestra empleada diferia de la muestra total, comparamos la
muestra inicial con los datos utilizados en los analisis en términos
de las variables que utilizamos. Los resultados indican que no habria
diferencias significativas entre ambas muestras una vez que usamos
los pesos longitudinales enumerados.s

Siguiendo la practica estandar de los estudios de pobreza en Chile,
utilizamos una perspectiva de ingresos para identificar a la poblacién
pobre. Especificamente, el ingreso corresponde a la suma del ingreso
auténomo del hogar (principalmente sueldos, salarios y ganancias por
trabajo independiente), aportes en efectivo recibidos por programas so-
ciales, y una imputacién por concepto de arriendo de la vivienda cuan-
do ésta es habitada por sus propietarios. Cabe destacar que noviembre
fue el mes de referencia para las preguntas sobre ingresos en cada ola.
Respecto de economias de escala dentro del hogar, usamos ajuste per
capita, que ha sido el método estindar en Chile. Todos los ingresos
han sido convertidos a precios de noviembre de 2009 con el fin de ha-
cer comparaciones con los ingresos reales.® Preguntas sin respuestas
y valores perdidos en los componentes que forman el ingreso han sido
solucionados por procedimientos de imputacién.

La unidad de observaciéon de nuestros anadlisis corresponde a
informacién para cada individuo-afio. Sin embargo, es importante
mencionar que el estatus de pobreza individual fue medido segtn el
nivel de ingreso per cépita del hogar. Este corresponde a un procedi-
miento estandar en estudios de dinamicas de pobreza (OECD 2001).
Respecto de la identificacién de la poblacion de escasos recursos, uti-
lizamos la linea oficial de pobreza urbana de 2009, que equivale a
$64.134 en valores de ese afio. Este procedimiento implica que identifi-
camos a pobres en los cuatros afios bajo analisis utilizando un mismo
corte. Esta linea de pobreza fue definida segtin el ingreso minimo men-
sual establecido por persona para satisfacer las necesidades basicas, el

5Ver Cuadro A1 en Anexo.
¢ Respecto de los ajustes por cuentas nacionales, seguimos las recomendaciones de Bendezu et al.
(2007), de modo que los ingresos no toman en cuenta dichos ajustes.
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que fue calculado por la Cepal (Mideplan 2007).” Basandonos en esta
informacién sobre el estatus de pobreza de las personas, utilizamos
como variable dependiente la tasa de salida de la pobreza. También
ocupamos como segunda variable dependiente la tasa de recaida en
la pobreza. Ambas tasas se explican en detalle en la secciéon de mode-
lamiento estadistico. Estos tipos de tasa de transicién son relevantes
porque nos entregan informacién de las personas que se encuentran
en pobreza y de sus probabilidades de salir de esa condicién, y también
sobre las personas que no son pobres y que, por lo tanto, tienen un
riesgo de caer en pobreza en el transcurso del tiempo. Cabe destacar
que cada individuo esta registrado en la base de datos panel como al-
guien que ha experimentado un periodo de pobreza o de no pobreza,
o ambos. En este ultimo caso, es posible que la persona pueda haber
pasado por periodos repetidos de pobreza y/o periodos sobre la linea
de la pobreza.?

Una de las principales variables independientes en nuestros mo-
delos es la duracién de los periodos de pobreza. Dado que el indicador
de ingreso utilizado en este articulo estd medido para cada ola/afio
bajo estudio, la duracién de dichos periodos es operacionalizada en
términos de afios. Como consecuencia de esta estrategia de medicién,
no medimos periodos cortos de pobreza en nuestros analisis. Tal como
sefialaremos en la secciéon de modelamiento estadistico, la dependen-
cia temporal del proceso de pobreza es incluido mediante variables
dummies para el segundo y tercer periodo bajo analisis.

El resto de variables independientes registra caracteristicas aso-
ciadas a la composicion del hogar y a la colocaciéon de los hogares en el
mercado del trabajo.® La composicion del hogar se mide en términos

7Con el fin de evaluar la sensibilidad de nuestras estimaciones a error de medicién y a un corte
alternativo de pobreza, también utilizamos una segunda linea de la pobreza, la cual refiere al
altimo quintil de cada ola. Las lineas utilizadas en pesos chilenos y en valores de 2009 son $56.350
para 20006, $57.644 para 2007, $53.656 para 2008 y $63.000 para 2009. Este tipo de corte mide
pobreza relativa y se utiliza habitualmente en la literatura para dindmicas de pobreza (Devicienti
2002, Jenkins 2011). Los resultados estin disponibles y pueden ser solicitados a los autores.

8En 2013, la metodologia empleada para medir pobreza en Chile fue actualizada, lo cual se tradujo
en un aumento significativo de las tasas de pobreza estimadas a partir de informacién transversal
proveniente de la Encuesta Casen. Para detalles de los cambios metodolégicos, ver Larrafiaga y
Contreras (2015).

9En el caso de transiciones de pobreza entre el afio t-1 y t, el valor de las variables independientes se
usa para el afo t. Evaluamos modelos con mediciones de las covariantes para el afio t-1 y éstos no
modifican sustantivamente nuestros resultados.
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de las siguientes variables: el niimero de menores de 15 anos, y el na-
mero de jovenes y de adultos mayores que se incluye en los modelos
para medir las necesidades del hogar. Con el fin de calcular la influen-
cia de distintos tipos de estructuras familiares en las posibilidades
de salir o de reingresar en la pobreza, hemos incluido también una
tipologia de familia que distingue entre hogares familiares y no fami-
liares, utilizando como criterios de diferenciacién la existencia del nu-
cleo conyugal del jefe(a) de hogar, el niimero de hijos y el sexo del jefe
de familia (Sunkel 20006). La tipologia se compone de los siguientes
grupos: unipersonal (sélo una persona), monoparental (mujer) con hi-
jos, monoparental (hombre) con hijos, biparental sin hijos, biparental
con un hijo menor de 15 afios, biparental con dos o mas hijos menores
de 15 anos, biparental con hijos de 15 afios y mas, y un tipo de familia
residual que clasificamos como ‘otras’. El objetivo central de esta ti-
pologia es evaluar, como sefala la literatura (Wiepking y Maas 2005),
si las familias con mujeres solas con hijos tienen probabilidades muy
significativas de persistir en la pobreza. También hemos incluido va-
riables que miden la composicién sociodemografica de los hogares.
Estas variables corresponden a edad y sexo de los entrevistados, edad
y sexo del jefe de hogar, y nivel educacional del jefe(a) de hogar.

La colocaciéon de los hogares en el mercado del trabajo se mide
mediante los siguientes constructos. El primero dice relacién con el
estatus laboral del jefe(a) de hogar, el que distingue entre ocupado,
desocupado e inactivo. Con el fin de evaluar el rol de la informalidad
en la persistencia en la pobreza, distinguimos entre ocupados forma-
les e informales. Para identificar a jefes de hogares empleados en el
sector informal, utilizamos una definicién legalista de informalidad,
la cual sostiene que un trabajador es informal si no esta afiliado a un
sistema de seguridad social (Gaspariniy Tornarolli 2009). La segunda
variable asociada al mercado del trabajo es la presencia en el hogar de,
ademas de un(a) jefe(a) de éste con trabajo, uno o mas ocupados. Esta
es una variable dummy que busca registrar el rol de la activacion de la
fuerza laboral dentro del hogar respecto de las posibilidades de salir
de la pobreza. Con el fin de controlar por distintos niveles de desa-
rrollo regional, también hemos incluido en los modelos de regresion
efectos fijos para las regiones que componen Chile, y una variable que
distingue entre zonas rurales y urbanas.
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Finalmente, cabe destacar que el grupo de variables independien-
tes descritas no considera shocks o eventos inductores (trigger events),
como perder el trabajo o sufrir una enfermedad (DiPrete y McManus
2000). Hay varias razones, segtin consta en la literatura de la discipli-
na, acerca de no incluir este Gltimo tipo de variables en regresiones
para analizar historias de eventos que buscan modelar dindmicas de
pobreza. Primero, algunas investigaciones indican que es dificil iden-
tificar la influencia de variables de eventos si se controla por caracte-
risticas medidas en un punto particular del tiempo (Stevens 1999).
Segundo, variables que cambian en el tiempo alteran las predicciones
acerca de la distribucién de los periodos, ya que deben considerarse
algunos supuestos sobre el modo en que aquéllas covarian con los
periodos. Finalmente, tal como senala Jenkins (2011), las predicciones
sobre los periodos de escasez de recursos son de gran ayuda para el di-
sefio de politicas ptiblicas focalizadas en la poblacién en riesgo de caer
en pobreza y, en la mayor parte de los casos, la informacién que se
dispone para tal disefio se refiere a caracteristicas asociadas a puntos
especificos en el tiempo. Por lo tanto, las predicciones deberian basar-
se en este tipo de informacion, no en eventos o variables que cambian
en el tiempo. Investigaciones futuras deberian evaluar la posibilidad
de incluir informacién sobre eventos a la hora de predecir tasas de
transicion desde y hacia la pobreza.

3.2 Modelamiento estadistico

El presente estudio utiliza métodos de sobrevivencia discreta para ana-
lizar las historias de eventos asociadas con salidas y recaidas en la po-
breza. En estos métodos, la historia de eventos dice relacion con una
secuencia de puntos discretos en el tiempo. En nuestro caso, usamos
una secuencia de afios durante los cuales el individuo estuvo en riesgo
de salir de la pobreza o de recaer en ésta. Como se vio en la discusiéon
de la literatura, una caracteristica particular de los datos de eventos es
el censuramiento. En el caso de los datos analizados en esta investiga-
cion, muchos de los episodios de pobreza y no pobreza observados no
habian finalizado cuando la EPCasen registré su altima ola. En otras
palabras, el momento en que el episodio finaliza no es observado o,
dicho de otro modo, es censurado por el lado derecho. La situacién
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referida al episodio de pobreza que estaba ya en progreso cuando se
comenzb con la primera ola del panel se conoce como censuramiento
izquierdo.

Como indicamos en la introduccion, el censuramiento de los da-
tos constituye una potencial fuente de sesgo de la informacién a la
hora de realizar estimaciones de dinamicas de pobreza (por ejemplo,
tasas de transiciones). Ahora bien, datos con episodios que presentan
censuramiento derecho pueden ser modelados facilmente con méto-
dos estadisticos de historia de eventos. En cuanto al censuramiento iz-
quierdo, éste es un problema mas dificil de solucionar. Nuestro modo
de abordar este ultimo tipo de censuramiento remite a las siguientes
decisiones de disefio de nuestros datos de eventos. Las tasas de sa-
lidas y recaidas en la pobreza fueron estimadas siguiendo el disefio
utilizado por Jarvis y Jenkins (1997). Dicho disefio permite identificar
claramente a los individuos que inician o salen de un periodo de po-
breza. Especificamente, con el fin de estimar las tasas de salidas, se
usaron los datos de las personas que comenzaron en la pobreza en la
segunda o tercera ola (ver secuencias NPxx y xNPx del Cuadro N° 1)
y, por lo tanto, en riesgo de salir de la pobreza en las olas siguientes.
Para estimar las tasas de recaidas, se utilizaron los datos de las per-
sonas que terminaron en la pobreza en la primera o segunda ola (ver
secuencias PNxx y xPNx en el Grafico N° 1) y, en consecuencia, en
riesgo de reingresar en la pobreza en las olas posteriores. Trabajamos
con las secuencias sefialadas porque nos permiten saber exactamente
el afio en que comienza; por ejemplo, el episodio de pobreza, y, de
esta manera, controlar en cierto modo el problema de censuramiento
izquierdo de los periodos. Este tipo de problema también nos llevé a
no estimar tasas de caidas, sino de recaidas en privacion de recursos.

En cuanto al reporte de estimaciones, éstas han sido obtenidas a
partir de dos tipos de modelos: tablas de vida y modelos de regresion
para historia de eventos. El método de tablas de vida estima tasas de
transicion correspondiente a la duraciéon de episodios con d afios. Es-
tas tasas, también conocidas como hazard rates, corresponden a la pro-
babilidad condicional de que un individuo experimente un evento (por
ejemplo, transicion desde el estado de pobreza hacia la salida de ésta)
en un punto particular del tiempo, dado que el evento no ha ocurrido
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antes de dicho punto del tiempo. Puesto de un modo mas simple, las
tasas de transiciéon son la division entre el nimero de personas que
abandonan la pobreza después de d afios y el nimero de personas que
atin estan en riesgo de abandonar la pobreza luego de d afios. Por lo
tanto, el denominador se basa en aquellas personas que han permane-
cido pobres hasta dicho tiempo. Como queda en evidencia, datos cen-
surados por el lado derecho son incorporados en el modelamiento, de
manera que los individuos con periodos censurados de pobreza con-
tribuyan a las estimaciones en la medida en que ellos son observados
en la muestra bajo analisis. En consecuencia, nuestras estimaciones
no sufren de sesgo asociado a censuramiento derecho. Sin embargo,
este tipo de datos perdidos representa una reducciéon de informaciéon
y, por lo tanto, de eficiencia de las estimaciones.

Los modelos de regresiéon para historias de eventos pueden ser
interpretados como generalizaciones de los estimadores de las tablas
de vida, en el sentido de que estos modelos permiten que las tasas de
transicién varien no sélo con el tiempo, sino también con las caracte-
risticas de los individuos y de los hogares. Con el fin de establecer la
asociaciéon de una variable determinada en las salidas y recaidas en
la pobreza al controlar por las otras variables en el anlisis, estimamos
dos modelos de regresiéon por separado: uno para los que tienen la
posibilidad de salir de la pobreza y otro para los que estidn en riesgo de
volver a estar en una situacioén de bajos ingresos.

Especificamente, los modelos de regresiéon que utilizamos en
este trabajo corresponden a los de duraciéon en tiempo discreto con
variable dependiente dicotomica. Con los datos organizados en for-
mato persona-afio, la estimacién de los parametros de este tipo de
modelos es particularmente facil (Allison 1982, Jenkins 1995). Sélo
hay que considerar los cohortes relevantes: los que estin comenzan-
do un periodo de pobreza, para la estimacion de las tasas de salidas;
y los que estan comenzando un periodo fuera de la pobreza, para la
estimacion de las tasas de recaidas. En particular, consideramos a un
grupo de personas que acaba de entrar a un estado (en d=0) y estan
en riesgo de abandonar ese estado, en cada observacion, medido por la
variable discreta d, d=1, 2, ..., D. La probabilidad de que una persona i
deje su estado en la duracién d, dado que ha sobrevivido al estado d -1,
asumiendo una funcién de riesgo clog-log (complementary loglog) es:
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b, (d) =1~ exp(-explax(d) + X, B-+log ()] (1)

En (1), h,(d) es la tasa de transicion (hazard rate), ya sea de salida
o reingreso. X, corresponde a un conjunto de covariantes que difieren
entre individuos y, potencialmente, también con el tiempo calendario
(representado por t). Estas covariantes pueden ser fijas o variables en
el tiempo; por ejemplo, el género y la edad de la persona. La depen-
dencia del riesgo con la duracion del periodo d estd explicitamente
destacada en (1), mientras que la dependencia de X, —a través de X, en
el tiempo calendario t— se deja implicita con el fin de simplificar la no-
tacion. f es el vector de los parametros para ser estimados, o (d) repre-
senta alguna forma funcional de cudnto afecta entonces, la duracién
de la tasa de riesgo, y € corresponde a un componente aleatorio que
asumimos exégeno de una funcién normal con media cero y variancia
finita.’® Para estimar (1), utilizamos una forma semiparamétrica para
o(d), con variables ficticias para cada intervalo de tiempo. Esta espe-
cificacién es mas flexible y asume que el patrén de dependencia de la
duracién puede variar entre estados. Es importante sefialar que estos
modelos de historia de eventos pueden sufrir de correlaciéon serial en-
tre las observaciones, pues hay multiples observaciones por individuo
y varios individuos por hogar. Este problema de correlacion serial se
soluciona mediante la utilizacion de cluster standard errors, en los que
los conglomerados corresponden a los hogares.

Dado que trabajamos sé6lo con algunas de las secuencias de even-
tos (secuencias NPxx, xNPx, PNxx y xPNx), la maxima duracién obser-
vada puede ser de dos afios. El segundo tipo de variable, incluida en el
vector X,, incorpora las caracteristicas de cada persona i durante el pe-
riodo-afio relevante d. Si, por ejemplo, el coeficiente de regresion aso-
ciado a la covariante tiene un signo positivo, entonces los aumentos
en dicha variable estan relacionados con una mayor tasa de transicion.
Ahora bien, si exponenciamos los coeficientes de regresiéon, podemos
obtener la razén de transicién o hazard ratio, la cual nos da la razén
entre tasas de transicion.

Una alternativa a los modelos que utilizamos refiere a regresio-
nes para variables dependientes dicotémicas (por ejemplo, logit), en

° Por simplicidad, no distinguimos entre un componente aleatorio que varie sélo entre las unidades
iy otro que varie entre las unidades iy en el tiempo ¢.
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las que la variable dependiente no es la tasa de transiciéon (hazard
rate), sino que corresponde a una variable dicotémica con valor de 1 si
se observa un evento (por ejemplo, cambio de pobre a no pobre) y o
si éste no es observado (Denis, Prieto y Zubizarreta 2007; Neilson et
al. 2008). En comparaciéon con modelos de regresion para historias de
eventos, este modelamiento alternativo implica una pérdida significa-
tiva de informacién importante. En €l, todas las unidades bajo estudio
son agrupadas en las categorias de 1s o os, independientemente de
que ellas experimenten el evento bajo estudio en distintos momentos.
Esto implica que el modelo no entrega informacién sobre el timing de
la ocurrencia del evento, informacién esencial en el campo de estu-
dio de las dindmicas de pobreza. Tal como indican Andress, Golsch
y Schmidt (2013), el problema no se soluciona si incluimos el tiempo
como covariante. Modelos logit o probit con tiempo siempre relacionan
la ocurrencia del evento a toda la muestra y no al nimero de unida-
des que persisten en riesgo de hacer la transiciéon en cada punto del
tiempo.” Dado este tipo de problema y la gran importancia del tiempo
para el estudio de las dindmicas de pobreza, los métodos de historia
de eventos se han constituido en una herramienta estindar en este
campo de estudio (Jenkins 2011; Riegg, McKernan y Ratcliffe 2008).

En relacion con el surgimiento de problemas de endogeneidad en
nuestros modelos, Biewen (2009) realiza una revisién sobre este tema
y sefiala que la mayoria de los modelos propuestos en la literatura so-
bre dindmicas de pobreza asumen algtn tipo de exogeneidad que, sin
embargo, es altamente improbable que se cumpla. Una de la razones
de la dificultad del supuesto de exogeneidad es que la pobreza no esta
asociada a un solo problema (por ejemplo, desempleo), sino a muchos
(salud, vivienda, educacién, entre otros). La implicancia de esta carac-
teristica de la pobreza es que, para dar cuenta convincentemente de
la exogeneidad, se hace necesario modelar varios procesos en forma
simultidnea, lo cual es altamente demandante en términos de modela-
miento estadistico y de datos (paneles con varias olas).

= Técnicamente, los métodos de historia de eventos modelan probabilidades condicionales de
transicién en términos de tasas de transicién para las unidades que estdn en el marco de riesgo (risk
set). Los modelos logisticos o probit se focalizan en la probabilidad no condicional de experimentar
el evento, incluso si se diferencia la probabilidad para distintos puntos del tiempo. Para detalles de
esta diferencia entre métodos, ver Andress, Golsch y Schmidt (2013).
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En el caso del presente articulo, reconocemos que la endoge-
neidad constituye un problema potencial que puede afectar o sesgar
nuestras estimaciones. Al respecto, es importante sefialar que los re-
sultados de los modelos de regresién que utilizamos son descriptivos y
no demandan una interpretacion causal en el sentido contemporaneo
del término (Rubin e Imbens 2015). Los resultados son descriptivos en
cuanto a que arrojan informacién sobre asociaciones entre las tasas de
transiciones y una covariante determinada, al controlar el resto de va-
riables independientes. Ademas, utilizamos los modelos para derivar
predicciones de la duraciéon de los episodios para personas con dife-
rentes caracteristicas, y mostramos dichas predicciones para describir
grupos de perfiles de personas relevantes que puedan ser empleadas
para el disefio de politicas, cuya finalidad es ayudar a los hogares que
viven en la pobreza en Chile.

4. Resultados

4.1 Patrones de persistencia en la pobreza

Como primera aproximacién a las tasas de transiciéon de la pobreza,
realizamos analisis descriptivos de las dindmicas de pobreza, los cua-
les se discuten a continuacién. El Cuadro N° 1 entrega un resumen
de las transiciones de pobreza entre los cuatro puntos en el tiempo
considerados para nuestra muestra longitudinal, donde el ingreso ha
sido recodificado como P (Pobre), si se encuentra bajo la linea de la
pobreza de ese afio, y N (No Pobre) en otro caso. El Cuadro N° 1 mues-
tra los resultados para los casos cuando la linea de pobreza es la oficial
para el afio 2009. Ademas, éste da cuenta de la incidencia relativa de
todas las combinaciones de secuencias posibles.”

La primera fila del Cuadro N° 1 ayuda a dimensionar la magni-
tud de la persistencia en la pobreza. Encontramos que el 5,57% de la
muestra ha estado bajo la linea de la pobreza oficial 2009 en las cuatro
olas bajo analisis (aquellos con PPPP, en la fila uno). Observando los
resultados desde otra perspectiva, encontramos que el 56% del grupo

2 Los resultados son similares al considerar transiciones mas robustas de salida o caida en la
pobreza; por ejemplo, si la linea de pobreza supera por lo menos sobre el 10% de su valor.
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de personas con ingresos bajo la linea de pobreza oficial de 2009 per-
maneci6 en la pobreza en la ola 2, el 38% continué hasta la ola 3 y el
24% tue pobre en las cuatro olas.

@ CUADRO N° 1: TRANSICIONES DE POBREZA EN EL PERIODO 2006-2009

(en porcentajes)

TRANSICIONES DE POBREZA PORCENTAJE PORCENTAJE ACUMULADO
o1. PPPP 5,57 5,57
o02. PPPN 3,29 8,86
03. PPNP 1,41 10,28
o4. PPNN 2,74 13,02
o5. PNPP 1,90 14,91
06. PNPN 2,12 17,03
o7. PNNP 1,22 18,25
08. PNNN 4,81 23,06
09. NPPP 1,79 24,85
10. NPPN 97 26,82
11. NPNP 1,27 28,09
12. NPNN 4,02 32,11
13. NNPP 2,50 34,61
14. NNPN 5,62 40,23
15. NNNP 3,69 43,92
16. NNNN 56,08 100,00

Todos 100

n Muestral 18.065

Fuente: elaboracién propia sobre la base de EPCasen (2006-2009).

Nota: el cuadro resume las transiciones de pobreza de las cuatro olas (ingreso per capita ola 1, ingreso per capita
ola 2, ingreso per capita ola 3, ingreso per cépita ola 4), con el ingreso per capita recodificado con una P si es
mas bajo que la linea de la pobreza y una N si es igual o mayor. Los porcentajes se calcularon usando los pesos
longitudinales enumerados de la EPCasen.

Con el fin de contextualizar estas estimaciones, es util compa-
rar nuestros resultados con los de estudios previos. Ahora bien, cabe
destacar que estas comparaciones sélo son un paso primario respecto
de la evaluacién de los resultados, pues claramente hay mdltiples di-
ferencias entre los estudios que llaman a mirar con cuidado las infe-
rencias que se pueden hacer. El estudio de Denis, Prieto y Zubizarreta
(2007) indica que el 10,5% de la poblacién en Chile permaneci6 en la
pobreza entre los afios 1996 y 2001, y el 5,7% persisti6 en la pobreza
entre 2001 y 2006. Las estimaciones del Cuadro N° 1 sugieren que
la porcién de pobres persistentes es algo menor en el periodo 2006-
2009. Sin embargo, es importante sefialar que nuestras estimacio-
nes fueron hechas sobre una base anual. Un criterio de comparaciéon
adicional lo ofrecen estudios de dindmicas de pobreza en economias
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desarrolladas. Breen y Moisio (2004) estudian este tipo de dindmicas
en diez paises europeos con datos anuales del panel de hogares de la
Comunidad Europea para el periodo 1994-1997, midiendo la pobreza
segtin el corte de la pobreza del 60% de la mediana del ingreso del
hogar. Las estimaciones de este estudio muestran que el porcentaje de
pobres persistentes luego de cuatro afios varia entre 2% en Dinamarca
y 11% en Portugal. Tomando en cuenta los problemas para el anali-
sis comparado relacionados con distintos periodos y diferentes lineas
de pobreza, la comparacién con nuestras estimaciones sugiere que la
magnitud de la persistencia en la pobreza en Chile seria relativamente
baja.

Las resultados de las tablas de vida se reportan en el Cuadro N° 2.
Como discutimos en la secciéon de metodologia, analizamos tasas de
salidas y recaidas en la pobreza. Las tasas de salidas de la pobreza no
son las mismas que las tasas de pobreza en un momento particular:
las tasas de pobreza para un punto particular del tiempo (por ejemplo,
un afio) corresponden a una mixtura de personas que pudieron haber
caido en la pobreza hace poco tiempo y de individuos que llevan mu-
cho tiempo en esa situacion. El mismo argumento se aplica para las
tasas de recaidas en la pobreza. Cabe destacar que el andlisis esta res-
tringido por el hecho de disponer de informacién exclusivamente para
cuatro olas: sélo podemos estimar dos tasas de salidas y dos tasas de
recaidas. Las tasas de salidas y recaidas en la pobreza se estiman para
el corte de pobreza ya mencionado y se muestran en el Cuadro N° 2.
También se entregan los porcentajes de personas que permanecen y
caen en la pobreza segtn los afos de duracién para cada estimacion.

@ CUADRO N° 2: TASAS DE SALIDA Y RECAIDA EN LA POBREZA SEGUN DURACION
(en probabilidades)

DURACION TASA DE SALIDA PORCENTAJE DE PERSONAS TASA DE RECAIDA PORCENTAJE DE PERSONAS

(aRo0S) DE LA POBREZA QUE CONTINUAN EN LA EN LA POBREZA QUE RECAYERON EN LA
POBREZA POBREZA
1 0,61 100 0,34 o
2 0,24 39 0,10 34
29 41

Fuente: elaboracién propia a partir de informacién en Cuadro N° 1.

Nota: las tasas de salida de la pobreza se calcularon con las personas que comenzaron en la pobreza en la ola
2 0 3 (secuencias NPxx y xNPx del Cuadro N° 1). Para estimar las tasas de recaida, se utilizaron los datos de las
personas que terminaron en la pobreza en la ola 1 0 2 (secuencias PNxx y xPNx).
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Los resultados del Cuadro N° 2 indican que la probabilidad de
abandonar la pobreza disminuye mientras mas tiempo un individuo
permanece en ella. Especificamente, encontramos que, usando la li-
nea de pobreza oficial para el afio 2009, la tasa de salida de la pobreza
para quienes han sido pobres durante un ano es de 0,61. La tasa de
salida de la pobreza de quienes reportan dos afios de pobreza es de
0,24, menos de la mitad que en un afo. Los resultados implican que,
para una cohorte que comienza un periodo de pobreza, mas de un ter-
cio todavia estd en la pobreza después de un afio, y mas de un quinto
permanece en la pobreza después de dos afios. Estas cifras dan cuenta
de que mas de tres cuartos de la cohorte que entran en la pobreza ya
no lo estin después de dos afios. Respecto de las tasas de recaida en la
pobreza, tenemos que dicha tasa es de 0,34 para quienes han estado
un afio siendo no pobres, pero después de dos anos la tasa de caida
baja a un o,10 (mas de un tercio en la tercera entrevista). En otras
palabras, la probabilidad de retornar a la pobreza es bastante baja si
una persona logra permanecer fuera de la pobreza por un par de anos.
Ahora bien, es importante sefialar que hay una proporcién no trivial
de personas que vuelven a la pobreza relativamente pronto.

4.2 Estimaciones de modelos de regresion

Los resultados de los modelos de duracion discreta se presentan en el
Cuadro N° 3 (tasas de salida de la pobreza) y en el Cuadro N° 4 (tasas
de recaida en la pobreza). Los datos reportados son los coeficientes es-
timados.” La asociacion de cada variable con la tasa de riesgo o hazard
ratio se calcula tomando el exponente del coeficiente. Ambos analisis
se realizan para dos modelos que se diferencian en la forma de caracte-
rizar la estructura del hogar. Un modelo lo hace incluyendo tipologias
del hogar vy, el otro, considerando el nimero de nifios, de jovenes y de
adultos en el hogar.

3 Respecto del tratamiento de casos perdidos en las variables incluidas en los modelos, utilizamos
el método de listwise deletion, que se tradujo en una reduccién del tamafio muestral utilizado en los
analisis de regresion.
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@® CUADRO N° 3: MODELOS DE DURACION DISCRETA PARA LAS SALIDAS DE LA POBREZA

MODELO 1 MODELO 2
Covariables COEF.  ERR.EST. COEF.  ERR. EST.
Duracién (o=1 afio)
Dos afios 0,844 0,27T%%* -I,IO3  0,274%%%
Tres afios 1,045 0,283%%F 1,288  0,287%%*
Caracteristicas de la persona
Edad (afios) 0,004 0,001%*% 0,005 0,00T***
Género (o=hombre) 0,020 0,033 -0,006 0,032
Caracteristicas del hogar
N° de nifios, jévenes y adultos en el hogar
N° de nifios < 15 0,352 0,058%**
N° de jovenes >14 < 26 -0,062 0,048
N° de adultos > 25 0,069 0,046
Tipo del hogar (o=biparental con hijos
de 15 afios y mds)
Unipersonal -0,138 0,132
Monoparental (mujer) con hijos -0,311  0,164*
Monoparental (hombre) con hijos -0,106 0,195
Biparental sin hijos 0,306 0,142%*
Biparental con un hijo < 15 afios -0,I19 0,133
Biparental con dos o mas hijos < 15 afios -0,538 0,148
Otros 0,055 0,209
Edad, género y educacion del jefe(a) de hogar
Edad (afios) 0,005 0,004 0,007 0,004%
Género (o=hombre) 0,076 0,090 0,157  O,III
Educacién (o=sin educacién media completa) 0,287 0,095%%* 0,269 0,096%*
Ocupacion del jefe(a) de hogar (o=inactivo)
Trabajador formal 0,496 O,IIT*** 0,527  O,II***
Trabajador informal 0,079 0,147 O,III 0,149
Desocupado -0,769 0,275%** -0,695 0,269%***
Miembros del hogar que no sean jefe de hogar
Reciben remuneracién (o =ninguno recibe) 0,780 0,089%*** 0,792 0,087%**
Localizacién del hogar
Zona (o=urbano) 0,253 0,121 ** -0,302  0,125%%
Regidn (o=XIII)
I 0,071 0,323 -0,I70 0,342
11 0,637 0,304%** 0,349 0,301
111 0,202 0,336 0,219 0,329
Y -0,064 0,210 -0,001 0,204
v 0,057 0,142 0,031 0,144
VI 0,056 0,186 0,058 0,184
VII -0,183 0,181 -0,146 0,179
VIII 0,087 0,127 0,096 0,128

IX -0,278 0,169* -0,214 O,I7I
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(continuacién Cuadro N° 3)

MODELO 1 MODELO 2
Covariables COEF.  ERR.EST. COEF.  ERR. EST.
XI 0,058 0,361 -0,123 0,347
XII 0,420 0,579 0,576 0,554
XIV 0,107 0,215 0,162 0,225
XV 0,250 0,403 0,277 0,372
Observaciones 4.733 4.733
Log likelihood -2.709,616 -2.757,697

*** significancia al 1%; ** significancia al 5%; * significancia al 10% (test de dos colas)
Fuente: elaboracién propia a partir de EPCasen 2006-2009.

En primer lugar, analizamos la posibilidad de dejar la pobreza
para aquellas personas que se encuentran por debajo de la linea de la
pobreza oficial para el afio 2009 en el periodo bajo estudio. Al exami-
nar los coeficientes de los intervalos de duracién en ambos modelos
del Cuadro N° 3, los datos confirman una dependencia negativa de la
duracién, tal como se observé en el Cuadro N° 2. En comparacién con
el primer afio, la posibilidad de salir de la pobreza disminuye en el
modelo 1 en un 57% para alguien que es pobre en el segundo afio, y
en un 65% para quien permanece en la pobreza durante tres afios se-
guidos. En el modelo 2, las opciones de salidas son un 67% menor en
el segundo afio de pobreza que en el primer afio, y un 72% mas baja
para el tercer afio bajo la linea de la pobreza. Estas estimaciones varian
respecto de las que se presentan en las tablas de vida del Cuadro N° 2
porque estan ajustadas por la inclusién de covariantes en los modelos
de regresion, y en virtud de que las estimaciones discutidas no son
probabilidades sino chances (también conocidas como odds ratio) res-
pecto del primer afio como punto de referencia.

En lo que concierne al resto de las variables independientes, pode-
mos ver que la edad de la persona, el niimero de nifios en el hogar, la
edad y educacién del(de la) jefe(a) de hogar, que el(la) jefe(a) de hogar
trabaje formalmente o esté desocupado(a), que otro miembro del hogar
distinto al(a la) jefe(a) de hogar reciba remuneracién y la localizacién
del hogar, tienen una asociacién significativa con la probabilidad de
salir de la pobreza. Como muestra el Cuadro N° 3, los dos modelos
estimados no presentan cambios importantes en la magnitud de sus
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coeficientes y en sus signos, salvo en la edad del(de la) jefe(a) de hogar
que en el modelo 1 es significativo al 15%. A continuacion discutimos
estas determinantes de las tasas de transicion en mas detalle.

El niimero de nifios en el hogar se asocia en forma negativa con
la probabilidad de dejar la pobreza. Las razones que explican este re-
sultado no son una sorpresa: muchas personas tienen nifios antes de
alcanzar el punto mas alto en su carrera profesional, y el ingreso del
hogar se calcula en funcién de su nimero de integrantes, registrando
las necesidades del hogar. Al utilizar el modelo 1 y manteniendo todas
las otras variables constantes, alguien que vive en un hogar con dos
nifios tiene una tasa de salida de un 51% menor que una persona que
vive en un hogar en el que no hay nifios.

Otras caracteristicas del hogar asociadas con el aumento o dis-
minucién de las opciones de salir de la pobreza son las tipologias de
hogares que se presentan en el modelo 2 del Cuadro N° 3. Un hogar
biparental sin hijos eleva la tasa de riesgo de salir de la pobreza en un
36% si se lo compara con un hogar biparental con hijos de 15 afios y
mas. Por el contrario, los hogares monoparentales con jefaturas feme-
ninas y con hijos estin asociados a una disminucién de las oportuni-
dades de salir de la pobreza (27%). Este resultado podria estar dando
cuenta de una importante brecha de género que estructuraria las po-
sibilidades de salir de la pobreza en Chile. Otro patrén interesante
relacionado con la estructura del hogar refiere a los hogares biparen-
tales con dos o mas nifios. En este caso, vemos que las posibilidades
de salir de la pobreza disminuyen en un 42%, situaciéon que refleja el
aumento de las necesidades que se generan cuando en las familias hay
un numero significativo de personas dependientes.

Para las personas que estan viviendo en un hogar donde el(la) je-
fe(a) de hogar tiene a lo menos educacion media completa, la posibili-
dad de experimentar periodos largos de pobreza es menor en la medida
en que la educaciéon funciona como un capital que aumenta las opcio-
nes de salir de la pobreza. El coeficiente estimado para esta variable del
modelo 1y 2 es similar. Si tomamos el coeficiente del modelo 1 (0,287
significativo al 1%) vemos que existe una tasa de riesgo de aproxima-
damente 33% mayor para quienes tienen a lo menos educacién media
completa, en comparacién con los que viven con un(a) jefe(a) de hogar
con menor nivel de educacién.
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Al analizar la ocupacién del(de la) jefe(a) de hogar, controlando
las demas variables, encontramos que cuando el(la) jefe(a) de hogar
trabaja formalmente, aumenta significativamente la tasa de riesgo de
salir de la pobreza. Si tomamos el modelo 1, se observa que hay un
64% mas de posibilidades de abandonar dicha condicién en relaciéon
con un(a) jefe(a) de hogar inactivo(a). Por el contrario, un(a) jefe(a) de
hogar desempleado(a) disminuye la opcién de salir de la pobreza en un
54%. Asimismo, resalta el hecho de que el trabajo informal no ejerce
una asociacioén estadisticamente significativa con las tasas de salida.

Una variable con una asociacién muy relevante en ambos mode-
los del Cuadro N° 3 refiere al hecho de si acaso otros miembros del
hogar estan trabajando remuneradamente. El coeficiente de regresion
indica un 118% para el modelo 1y 121% para el modelo 2, comparando
con el caso de que ningin miembro esté recibiendo remuneracién.
Este resultado da cuenta de la importancia de la activacién de la fuerza
de trabajo disponible para los hogares chilenos en orden a abandonar
la pobreza. Adicionalmente, advertimos que la localizaciéon tiene im-
portancia en nuestros modelos. Vivir en una zona rural disminuye la
oportunidad de salir de la pobreza en un 22% si se compara con un
hogar perteneciente a una zona urbana. El vivir en una regién u otra
no presenta resultados acentuados, pues la significacién estadistica de
los efectos fijos se pierde en el segundo modelo.

El Cuadro N° 4 exhibe los modelos para las tasas de recaidas en
la pobreza, las cuales dicen relacion con las posibilidades de volver a
la pobreza para aquellas personas que han estado en la pobreza, pero
que comienzan el periodo bajo andlisis fuera de esta condicién. Es
importante hacer notar que los coeficientes estimados presentan una
mayor variabilidad en su tamafio y precision que en el caso de las ta-
sas de salidas. En este sentido, podemos ver en el Cuadro N° 4 que la
dependencia negativa de la duracién no es tan evidente y s6lo aparece
significativa para el segundo afio del modelo 1. En relacién con el resto
de las covariantes, cabe destacar que no fueron incluidas las variables
de localizacidon, pues no resultan con coeficientes significativos desde
el punto de vista estadistico. Ahora bien, en términos generales, va-
riables con una asociacion positiva respecto de las salidas de los bajos
ingresos tienen una correlacién negativa con las tasas de recaidas. Sin
embargo, s6lo son significativos dos tipos de variables. En primer lugar,
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@® CUADRO 4: MODELOS DE DURACION DISCRETA PARA LAS RECAIDAS DE LA POBREZA

MODELO 1 MODELO 2
Covariables COEF.  ERR. EST. COEF.  ERR.EST.
Duracién (o=1 afio)
Dos afios -0,654 0,389%* -0,004 0,427
Tres afios -0,106 0,408 0,452 0,440
Caracteristicas de la persona
Edad (afios) -0,006  0,001***  -0,007 0,002%%
Género (o=hombre) -0,097 0,060 -0,094 0,058
Caracteristicas del hogar
N° de nifios, jévenes y adultos en el hogar
N° de nifos < 15 0,049 0,083
N° de jovenes >14 < 26 0,120  0,07I*%
N° de adultos > 25 -0,048 0,085
Tipo del hogar (o=biparental con hijos de 15 afios
y mds)
Unipersonal -0,357 0,233
Monoparental (mujer) con hijos -0,186 0,275
Monoparental (hombre) con hijos -0,432
Biparental sin hijos -0,593
Biparental con un hijo < 15 afios -0,529  0,237%%
Biparental con dos o mas hijos < 15 aflos -0,350 0,248
Otros -1,362 074457':7%7':
Edad, géneroy educacion del jefe(a) de hogar
Edad (afios) -0,006 0,006 -0,008 0,005
Género (o=hombre) -0,113 0,105 -0,138 0,196
Educacién (o=sin educacion media completa) -0,137 0,170 -0,I157 0,171
Ocupacién del jefe(a) de hogar (o =inactivo)
Trabajador formal -0,378  0,203** -0,386  0,207%*
Trabajador informal -0,114 0,268 -0,118 0,266
Desocupado 0,232 0,306 0,243 0,309

Miembros del hogar que no sean jefe(a) de hogar

Reciben remuneracién (o =ninguno recibe) -1,544  0,203%%% 1,523  O,IQ¥*¥*
Observaciones 5071 5071
Log likelihood -1927,696 -1911,694

*** significancia al 1%; ** significancia al 5%; * significancia al 10% (test de dos colas)
Fuente: elaboracién propia a partir de EPCasen 2006-2009.

destacan variables como la edad de las personas, el niimero de ado-
lescentes en el hogar y los hogares biparentales sin hijos o con sélo
un nifio. Estos resultados indican que cuando las necesidades de los
hogares se alivian, sus posibilidades de volver a vivir en la pobreza son
significativamente mas bajas. Un segundo tipo de variable relevante
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dice relacion con la colocacion de los(as) jefes(as) de hogar en el mer-
cado laboral. El Cuadro N° 4 muestra que tanto la presencia de un(a)
jefe(a) de hogar con un trabajo formal, asi como la presencia de algiin
miembro o varios del hogar con trabajo remunerado, disminuyen sig-
nificativamente el riesgo de recaer en la pobreza. Este resultado con-
firma la importancia de la activacién de la fuerza laboral en el hogar
como fuente de seguridad frente a la pobreza.

4.3 Predicciones sobre la base de los modelos de regresion

Hasta ahora hemos mostrado cémo las tasas de riesgo estimadas va-
rian para las personas que difieren en una caracteristica, manteniendo
constantes el resto de variables independientes. Sin embargo, resulta
interesante estimar la probabilidad de salir de la pobreza en relacién
con personas que se diferencian en mas de alguna caracteristica a par-
tir de los modelos de regresion ya presentados. Contar con esta in-
formacion puede ser de gran utilidad para disenar politicas publicas,
sobre todo cuando los distintos escenarios se pueden interpretar como
el resultado de la aplicacién de politicas especificas que buscan dismi-
nuir la vulnerabilidad a la pobreza.

Sobre la base de los coeficientes del modelo 1 de las tasas de salidas
de la pobreza, se estimaron las probabilidades —junto a sus intervalos
de confianza— de cruzar la linea de la pobreza para el segundo y tercer
afno/periodo en la pobreza. El Grafico N° 1 presenta las predicciones
mas informativas. Todos los tipos de personas presentados en la fi-
gura corresponden a un(a) jefe(a) de hogar adulto (30 afos) con bajo
capital humano (sin educacion media completa) que vive en un hogar
con bajas necesidades (un nifio y dos adultos) y habita en zonas urbanas
de la Region Metropolitana (Chile). Creemos que personas con estas
caracteristicas sociodemograficas pueden ser interesantes para desarro-
llar politicas publicas que busquen mejorar las condiciones de los mas
desfavorecidos econémicamente. Las caracteristicas que manipulamos,

+ El Cuadro A2 del Anexo presenta resultados més detallados. Cada fila del lado izquierdo de
esta tabla representa una combinacién de las caracteristicas de los hogares respecto de las cuales
nos interesa estimar su opcién de escapar de la pobreza. Para cada una de estas combinaciones y
sobre la base del modelo 1 del Cuadro N° 3, se estimaron las probabilidades de salir de la pobreza.
Los resultados se muestran en las seis primeras columnas del lado derecho del cuadro indicado.
Las variables del modelo 1 que no aparecen en el Cuadro A2 se mantuvieron constantes y no se
reportaron con el fin de focalizarse en las variables que cambian para los escenarios seleccionados.
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y que se traducen en los seis perfiles presentados en el Grafico N° 1,
refieren a la situacién ocupacional y a la presencia de ingresos adicio-
nales en el hogar (otro miembro del hogar que trabaja). Guiados por los
resultados de los modelos de regresion, decidimos manipular ambas
variables con el fin de ilustrar la importancia de la colocacién en el mer-
cado laboral para las salidas de la pobreza.

GRAFICO N° 1: PROBABILIDAD PREDICHA DE SALIR DE LA POBREZA

Sin ingreso adicional Con ingreso adicional

Tipo 3, periodo 3- —c— Tipo 6, periodo 3 -

Tipo 3, periodo 2- —_—
Tipo 2, periodo 3-
Tipo 2, periodo 2-
Tipo 1, periodo 3-

Tipo 1, periodo 2.- —_—

a,o 5,1 5,2 (;,3 (;,4 0‘,5 5,6 5,7 6,8 (;,9

Probabilidad de salir de la pobreza

Tipo 6, periodo 2 -
Tipo 5, periodo 3 -
Tipo 5, periodo 2 -
Tipo 4, periodo 3 -

Tipo 4, periodo 2 - —_—

(;,o O‘,I 5,2 0‘,3 6,4 (;,5 cl,6 6,7 5,8 5,9

Probabilidad de salir de la pobreza

Nota: los tipos presentados en el Grafico N° 1 corresponden a jefe(a) de hogar adulto (30 afios) sin educacién
media completa que habita en zonas urbanas de la Regién Metropolitana (Chile) y vive en un hogar con un nifio
y dos adultos. Tipos 1y 4 refieren a trabajador formal, tipos 2 y 5 a trabajador informal, tipos 3y 6 a desocupado.
El resto de variables independientes estin en su valor promedio. Lineas en torno a puntos representan intervalos
de confianza al 95%.

Fuente: elaboracién propia a partir de modelos de Cuadro N° 3 y estimaciones en Cuadro A2.

El Grafico N° 1 presenta resultados muy interesantes. Es posi-
ble ver que los mejores escenarios corresponden a los de jefes(as)
de hogares que trabajan formalmente (tipos 1 y 4), mientras que el
peor escenario lo ilustran los tipos que sufren desempleo (tipos 3
y 6). Respecto del panel del lado izquierdo, el modelo 1 de tasas de
riesgo predice que la probabilidad de salir de la pobreza el segundo
afio es de 55% cuando el (la) jefe(a) de hogar trabaja formalmente,
40% para jefes(as) con trabajo informal y s6lo un 20% cuando el(la)
jefe(a) estd desocupado(a). Ademas, la presencia de ingresos adicio-
nales claramente mejora las posibilidades de abandonar la pobreza.
En el Grafico N° 1, el panel derecho presenta los perfiles que ilustran
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este patron. Estos tipos s6lo se diferencian de los perfiles recién dis-
cutidos en relacién con la presencia de otros miembros del hogar
con trabajo remunerado. Del mismo modo que los primeros perfiles,
podemos observar una mayor probabilidad de salida para jefes con
trabajo formal. Ahora bien, claramente se advierte que las magni-
tudes de las opciones de salida son mayores, cuestion relacionada
con la presencia de fuentes adicionales de recursos en el hogar. Cabe
destacar respecto a los resultados recién discutidos que, como era de
esperar, la probabilidad de escapar a la pobreza es mayor en el segun-
do afio de pobreza que en el tercero en todos los perfiles presentados
en el Grafico N° 1.

Las tendencias recién descritas se confirman si variamos la edad
del (de 1a) jefe(a) de hogar.”s Para jefes(as) de hogar con 50 afos de edad,
nuestras estimaciones indican que la probabilidad mas alta de salir de
la pobreza el segundo afio es de 85% cuando el(la) jefe(a) de hogar tiene
50 afios, es trabajador(a) formal y hay otra persona adicional aportando
ingresos econémicos al hogar. Por el contrario, la probabilidad mas baja
de salir de la pobreza es de un 19% para el tercer afio en la pobreza, y
remite a la situacién de un(a) jefe(a) de hogar desocupado(a) y sin otro
miembro del hogar que trabaje.

5. Conclusiones y discusion

El objetivo del presente articulo ha sido evaluar las dindmicas de la
pobreza en Chile. Para ello, analizamos las olas de la EPCasen corres-
pondientes al periodo 2006-2009 con métodos de historia de eventos,
los cuales entregan informacién sobre el modo en que las tasas de sa-
lida y recaida en la pobreza covarian con el tiempo, las caracteristicas
sociodemograficas de los hogares y con la situacién laboral de éstos.
Los analisis entregan resultados interesantes a la luz de la discusiéon
actual sobre pobreza y politicas publicas en Chile y en otros paises en
desarrollo.

Los resultados revelan una alta movilidad desde y hacia la pobreza
en Chile. Mas de un tercio de los chilenos cae en la pobreza al menos
en un periodo entre el 2006 y el 2009, lo que implica que los pobres

5 Tipos del 7 al 12 en Cuadro A2 del Anexo.
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transitorios son aproximadamente el doble de la proporciéon de pobres
durante un afio especifico. Ademas, s6lo una porcién minima de la po-
blacién viviria persistentemente en la pobreza. En términos de tenden-
cias generales, estos resultados confirman la evidencia existente. Sin
embargo, resulta importante sefialar que también agregan un fuerte
acento a lo que ya sabemos sobre las dinamicas de ingreso en Chile al
sopesar el problema del censuramiento. Investigaciones futuras debe-
rian seguir explorando la robustez de la significativa movilidad que
encontramos, particularmente considerando métodos que den cuenta
de la complejidad del error de medicién asociado a la construccién del
ingreso de los hogares y comparandolos con estudios internacionales.
La evidencia presentada en este estudio también expone una serie
de factores que serian particularmente relevantes para la movilidad en
torno al corte de pobreza durante el periodo analizado. Entre los re-
sultados a destacar, se cuenta la confirmacién de la evidencia interna-
cional (Addison, Hulme y Kanbur 2008; Jenkins 2011), resaltando un
primer factor que dice relacién con el efecto negativo de la persisten-
cia temporal en la pobreza respecto de las posibilidades de abandonar
dicha condicién. Esta persistencia temporal podria estar informando
sobre mecanismos que hacen que la pobreza se refuerce a si misma
a medida que transcurre la persistencia en dicha condicién. Creemos
que el examen de estos mecanismos o trampas podria ser una fructi-
fera area de futuras contribuciones al estudio de la pobreza en Chile.
Un segundo factor importante refiere al rol de las estructuras fa-
miliares en las oportunidades de salir de la pobreza. Las cifras indican
claramente la existencia de una brecha de género respecto de los ho-
gares monoparentales, asi como también muestran el efecto negativo
de tener hijos en el hogar en relacion con las opciones de abandonar la
pobreza. Este Gltimo resultado no es sorpresivo, dado que el namero
de hijos da cuenta de las necesidades del hogar. Por su parte, la presen-
cia de una brecha de género en la monoparentalidad confirma la evi-
dencia internacional sobre el rostro femenino de la pobreza (Wiepking
y Maas 2005). Nuestra investigaciéon contribuye a esta discusion al
aportar nueva evidencia longitudinal sobre este fenémeno en Chile.
Un tercer factor relevante alude a las caracteristicas laborales de
los hogares. El trabajo formal claramente contribuye tanto a salir de la
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pobreza como a no entrar en ésta. Los ejercicios de simulacion refuer-
zan esta conclusion, al mostrar que el peor escenario para las opciones
de salir de la pobreza lo representa la combinacién entre desocupa-
cion laboral y persistencia en la pobreza. En adicién a la situacién la-
boral, el hecho de que haya personas que aportan salarios adicionales
al hogar resulta particularmente relevante para salir de la pobreza o no
caer en ella, lo cual da cuenta de la importancia de la activacion de la
fuerza laboral dentro de las familias como fuente de proteccién contra
la escasez de recursos.

Adicionalmente, cabe destacar los resultados sobre el trabajo in-
formal. Los analisis indican que éste no seria relevante para las salidas
y reingresos en la pobreza. Tal como sefialan Perry et al. (2007), esto
estaria reflejando el hecho de que los trabajadores informales estin
por lo general atrapados en segmentos del mercado laboral con ba-
jos salarios y sin seguridad social. De ahi que futuras investigaciones
deberian evaluar la robustez de nuestras estimaciones mediante mo-
delos multivariados que incluyan no sélo caracteristicas contempora-
neas de los hogares, sino también eventos laborales.

Finalmente, los resultados de este estudio también sugieren im-
portantes conclusiones para tomar en cuenta a la hora de delinear
politicas publicas. Dado el nimero significativo de hogares que viven
solo transitoriamente en la pobreza, seria recomendable que las poli-
ticas publicas adoptadas diferencien entre pobres crénicos y pobres
transitorios y, sobre la base de esta clasificaciéon, apliquen programas
que se ajusten a las caracteristicas de cada uno de estos grupos. Ade-
mas, la relevancia de las caracteristicas laborales y la brecha de género
en la dindmica de la pobreza evidencian la importancia de programas
sociales que consideren el género de sus beneficiarios y que mitiguen
monetariamente las caidas en la pobreza, asi como fomenten las sa-
lidas de dicho estatus via la activacion de la fuerza de trabajo en los
hogares. Programas como el Ingreso Etico Familiar apuntan en esta
direcciéon. Los resultados de la presente investigacién sugieren que
este tipo de intervenciones podria beneficiar no sélo a los mas pobres,
sino también a otros grupos que sufren vulnerabilidad econémica.
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Guerra, militarizacion y caudillismo en el norte chileno:
el caso de Copiapo en la Guerra Civil de 1859
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RESUMEN

El levantamiento copiapino producido en el marco de la Guerra Civil de 1859 ha
tendido a ser analizado como una sublevacién encabezada por una élite minera mo-
derna, de rasgos burgueses, distinta del resto del grupo social dirigente chileno, una
hipétesis que en este trabajo pretendemos matizar. Mediante el analisis de procesos
judiciales, crénicas inéditas y archivos notariales, mostraremos cé6mo la guerra refor-
z6 el poder de las familias de magnates mineros, quienes habrian aumentado su po-
der mediante el empleo de redes clientelisticas. Se argumenta que la dindmica social
impuesta por la guerra reforzé la importancia de los vinculos adscritos, del poder de
la élite local y de las lealtades personales, creando las condiciones para el surgimiento
de liderazgos caudillistas.
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War, Militarization and ‘Caudillismo’ in Northern Chile: The Case of Copiap6 in the
Civil War of 1859

ABSTRACT

The uprising that took place in Copiapé during the Chilean Civil War of 1859 has been
broadly analyzed as a revolt led by an elite which was both modern and burgueois.
This group was regarded by historians as different from the rest of the traditional
social leading class. In this paper we intend to clarify this thesis. By analyzing judicial
proceedings, unpublished chronicles and notarial archives, the article shows that the
war reinforced the power of the families of mining magnates who increased their
power through the use of clientelistic networks. The social dynamics imposed by the
war reinforced the importance of the attached links, the power of the local elite as well
as personal loyalties, creating conditions for the emergence of caudillo leadership.
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Introduccion

a Guerra Civil de 1859 fue un conflicto armado que tuvo lugar en

Chile, entre enero y mayo de aquel afio. El levantamiento tuvo su
origen en la accién de elementos de la Fusién Liberal-Conservadora,
coalicién creada en 1857, que habia unido a liberales con conservado-
res ultramontanos con el fin de oponerse a las tendencias autoritarias
del gobierno del presidente Manuel Montt (1851-1861). Tras el fracaso
fusionista en las elecciones parlamentarias de 1858, el que fue atri-
buido por dichos sectores a la intervencién electoral gubernamental,
elementos mas radicalizados de la oposicién tomaron lo opcién de
cuestionar la legitimidad del gobierno y el orden constitucional, 1la-
mando a la creaciéon de una Asamblea Constituyente, al mismo tiem-
po que apostaron por generar un levantamiento armado contra el go-
bierno. El principal foco rebelde fue la ciudad de Copiap6, capital de
la provincia de Atacama, que se levanté durante la noche del 5 al 6 de
enero de 1859, junto al puerto de Caldera. Los rebeldes copiapinos,
liderados por el joven magnate minero Pedro Leén Gallo, crearon un
ejército y una moneda propia y declararon ‘roto el pacto social’ que los
unia con Chile hasta que se realizara una Asamblea Constituyente. El
29 de abril, los rebeldes fueron derrotados por una fuerza del ejérci-
to gobiernista, dirigida por el coronel Juan Vidaurre Leal, en la bata-
lla de Cerro Grande o Penuelas. Gallo y parte de sus tropas huyeron
allende los Andes hacia San Juan, mientras que algunos remanentes
del ejército rebelde, liderados por oficiales subalternos y suboficiales
de extraccidn social artesanal, mantuvieron la resistencia en Copiap6
hasta el 12 mayo, cuando fueron derrotados por una expedicién puni-
tiva gobiernista. Mientras estos eventos tenian lugar en Copiapd, hubo
levantamientos en otras ciudades del pais, como Talca y San Felipe.
Junto a estos levantamientos también ocurrieron asonadas urbanas en
Santiago y Valparaiso, guerrilla de montoneras rurales en gran parte
de la zona central y levantamientos mapuche asociados a los rebeldes
de la Frontera (Figueroa 1889, Ortega y Rubio 20006, Grez 2007).

En la historiografia chilena podemos encontrar un corpus biblio-
grafico relevante referido a las guerras civiles de la década de 1850 vy,
especificamente, al levantamiento copiapino de 1859. La historiografia
liberal comenz6 a narrar estos acontecimientos de manera casi coetanea
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a su realizacién (Barros Arana, Lastarria, Santa Maria y Gonzalez 1861;
Figueroa 1889). Con posterioridad, la historiografia nacionalista-conser-
vadora también dedic6é un importante espacio de sus obras a la descrip-
cién e interpretacién de dichos sucesos (Edwards 1932, Encina 1952). Si
bien las interpretaciones de aquellas escuelas manifestaron importantes
discrepancias entre si, tuvieron como elemento comuin el haber centra-
do su analisis en los aspectos juridico-politicos de los conflictos y en la
crénica bélica.

En consecuencia, la pregunta por las caracteristicas sociales de
los actores que tomaron parte en dichos procesos recién fue plantea-
da por la historiografia social clasica chilena, de caricter marxista, a
partir de la década de 1970. Para la historiografia marxista, las guerras
civiles de mediados del siglo XIX tuvieron el caracter de revoluciones
burguesas, encabezadas por élites provinciales, portadoras de proyec-
tos modernizadores y democratizantes, con un evidente sesgo bur-
gués, contra la hegemonia de la élite rural de la zona central.

Al respecto, el primer trabajo en enfrentar aquel problema fue
el de Luis Vitale. Segiin Vitale, la “contradiccién capital-provincias”,
presente en las guerras civiles de 1851 y 1859, “involucraba profundos
intereses de clase” (1971: 377). En su opinién, dichos conflictos fueron
el reflejo de la lucha de importantes sectores de la burguesia provin-
cial contra Santiago, capital que habria protegido los intereses de su
burguesia comercial y de los terratenientes de la Zona Central. Asi,
sectores como la ‘burguesia minera del Norte Chico’ y la ‘burguesia
triguera y molinera del sur’, que, segin el autor, aportaban mas de
las tres cuartas partes de las entradas aduaneras, habrian resentido
el excesivo centralismo del gobierno de Manuel Montt. Para Vitale, el
caso especifico del levantamiento de 1859 seria el de la insurreccién
de una ‘burguesia minera de orientacién reformista liberal y anticle-
rical’, que lider6 una amplia coalicion pluriclasista, compuesta por el
“campesinado, el proletariado minero y los artesanos de las ciudades”
(Vitale 1971: 37, 47).

Siguiendo una linea investigativa similar, Maurice Zeitlin (1984)
asever6 que las guerras civiles de 1851 y 1859 deben ser interpretadas
como una suerte de ‘revoluciones burguesas abortadas’ y, mas espe-
cificamente, como luchas entre distintas secciones de una élite domi-
nante, representadas por sectores capitalistas emergentes y elementos
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agrarios de cardcter hegemonico. Entre los pujantes sectores capitalis-
tas cabria mencionar a los empresarios mineros, molineros e indus-
triales, quienes, segin sus estudios prosopograficos, habrian llegado
a componer alrededor del 60% de los lideres rebeldes. La actuacién
del gobierno de Montt habria acentuado las contradicciones internas
de la estructura social chilena. Al desarrollar lo que el autor deno-
mina como una “politica de desarrollo nacional protobismarkiana”
(Zeitlin 1984: 39), dirigida por el Estado, el gobierno habria tendido a
favorecer a su principal soporte social —los terratenientes de la Zona
Central-, llevando a que la pugna entre éstos y sectores de la burgue-
sia adquiriera caracteristicas regionales especificas. Copiapo se trans-
formé en una suerte de epitome de estas contradicciones. De hecho,
Zeitlin calific6 a dicha ciudad como un “enclave de civilizacién bur-
guesa” en medio de Chile, y como un “segundo centro de soberania
politica”, debido al poder alcanzado por ciertas familias locales gracias
a la mineria. Las caracteristicas distintivas de la sociedad copiapina,
una suerte de “sociedad de frontera”, con un caracter mas abierto y
democratico, con barreras de clase menos rigidas, habria permitido
entonces el surgimiento de una conciencia democratica radical que
permeo¢ a la intelectualidad dirigente rebelde y dio el tono ideolégico
al levantamiento de 1859 (Zeitlin 1984: 45).

Esta vision ha sido profundizada y complejizada mas reciente-
mente por la nueva historia social chilena, especificamente en la obra del
historiador Gabriel Salazar. La interpretaciéon de este autor se centra
en una visién de largo plazo de la historia de Chile, que pone énfasis
en las disputas producidas entre el capital financiero y los productores
directos. Es en este sentido que interpreta los conflictos civiles del
periodo postindependentista como una pugna entre los productores
locales, portadores de un proyecto descentralizador y autonomista, y
el ‘patriciado mercantil’ de Santiago. En su opinién, las guerras civiles
de 1851y 1859 fueron “rebeliones social-productivistas” (Salazar 2007:
569) en contra de la hegemonia del patriciado mercantil.

Es necesario destacar que existen obras recientes que han mati-
zado estas visiones. Desde la 6ptica de la propia historiografia social,
y también desde la historiografia econémica, algunos investigadores
han puesto en duda el supuesto caracter modernizador y democrati-
zante de la élite que encabez6 el levantamiento de 1859. En opinién
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de estas investigaciones, los lideres de dichos movimientos fueron
miembros de élites con rasgos tradicionales, reacios a las manifesta-
ciones de radicalidad politica.

En este sentido, cabe nombrar la obra del historiador estadouni-
dense Andrew Daitsman, quien, dentro de un enfoque marxista, mati-
za los planteamientos de Zeitlin. Para el autor, la dirigencia opositora
nacional tuvo “metas limitadas”, reflejadas en un “programa [minimo]
constitucionalista” (Daitsman 1995: 259)." Esta vision elitista se ha-
bria visto reflejada en el levantamiento liderado por Pedro Leén Gallo
en Copiap0, que habria mantenido un estilo de movilizacién mas ver-
ticalista.

Otra vision desde esta perspectiva fue planteada por los historia-
dores Luis Ortega y Pablo Rubio (2000). Centrandose especificamen-
te en el caso nortino, Ortega y Rubio se muestran escépticos ante la
supuesta radicalidad y capacidad transformadora del movimiento. Te-
niendo en cuenta factores estructurales de indole econémica y social
—entre ellos, principalmente, el caracter tradicional de la élite minera
del norte— y enmarcando la conflagracién en procesos de mas largo
aliento, los autores sostienen que el levantamiento nortino de 1859 no
puede ser considerado como una revolucién. En su opinidn, si bien
hubo un uso politico de la violencia, no hubo una “transferencia de
poder” a otros grupos sociales ni una “adecuacién institucional” que
hiciera que “las organizaciones y las decisiones” de los rebeldes estu-
vieran “orientadas a alterar el statu quo” (Ortega y Rubio 2006: 19).
Para los autores,

mas que una revolucion, los sucesos del primer semestre de 1859
deben ser considerados como una guerra civil en que una élite local
desarrollé al maximo sus capacidades y posibilidades politicas para
lograr una mayor cuota de poder a nivel nacional. (Ortega y Rubio
20006: 20)

Como puede observarse del estado del arte recién expuesto, exis-
ten interpretaciones divergentes sobre las caracteristicas de los gru-
pos sociales involucrados en el levantamiento de 1859. Sin embargo,

"Daitsman (1995) centra su estudio en el caso de la sublevacién de la ciudad de Talca durante
la Guerra Civil de 1859. Si bien destaca el cardcter democratizante y radical que habria tenido la
sublevacién de Talca en 1859, sostiene que dicho caso corresponde a una excepciéon en el contexto
nacional.
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queda en evidencia que el debate sobre el tema se ha centrado ante
todo en conocer cudn modernizante y radical fue la élite politica que
lo encabezb.

En el presente articulo, mostraremos que la guerra reforzé el po-
der de las familias de magnates mineros, quienes aumentaron su do-
minio mediante el empleo de redes clientelisticas generadas gracias a
su disponibilidad de recursos econémicos e influencia social. De este
modo, la capacidad econémica de formar y mantener unidades mili-
tares, sumada a la posibilidad de movilizar a sus trabajadores depen-
dientes, reforzé el predominio de familias de notables locales, como
fue el caso de los Gallo, los Matta y los Carvallo, y dej6 en un segundo
plano a sectores mesocraticos que habian tenido una amplia figura-
ciéon en el movimiento opositor previo a la guerra. Evidenciaremos
que la dindmica social impuesta por la guerra reforzé la importancia
de los vinculos adscritos, del poder de la élite local y de las lealtades
personales, creando las condiciones para la centralizaciéon del poder y
el surgimiento de liderazgos caudillistas en el bando insurgente. Sin
embargo, también repararemos en las limitaciones que presentaban
ese tipo de liderazgos y en como ellas quedaron evidenciadas al mo-
mento de producirse la derrota del bando rebelde. En este sentido,
mostraremos que los sectores populares movilizados pugnaron por
hacer valer los términos acordados de las relaciones clientelisticas,
presionando a través de actos de desobediencia. Al mismo tiempo,
daremos cuenta de la forma en que los procesos de movilizacion clien-
telistica debieron convivir con procesos previos de politizaciéon de al-
gunos segmentos de los sectores populares, los que pujaron por dar a
la rebelién un tono mas radical.

Para lograr los objetivos, dividiremos este trabajo en tres sec-
ciones. En un primer apartado, describiremos las caracteristicas del
movimiento politico opositor copiapino en el periodo antebélico, dis-
tinguiendo los ‘partidos’ que lo componian, las caracteristicas sociales
de sus dirigencias y bases de apoyo, y los vinculos establecidos entre
ambas. En este mismo apartado, daremos cuenta de las caracteristicas
de la movilizacién social que tuvo lugar en el marco del levantamiento
que dio inicio a la guerra, la noche del 5 al 6 de enero de 1859.

En un segundo apartado, veremos cémo el proceso de militariza-
cién que se produjo en el sector insurgente aumenté el poder de los
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magnates mineros, reforzando los lazos de dependencia personalista
hacia los notables a través de relaciones de clientelismo. Analizaremos
como estas relaciones se expresaron a través del reclutamiento, la for-
macién de unidades militares y el proceso de jerarquizacion interno
de estas. En este apartado enfatizaremos en céomo dichas tendencias
facilitaron la concentracién del poder y la emergencia de liderazgos
caudillistas en el bando insurgente, situacién que tuvo su maxima ex-
presion en la figura del principal lider de la rebelién, Pedro Leén Gallo.

En un tercer apartado, analizaremos los motines y las divisiones
al interior del bando insurgente que afloraron en el periodo final de
la conflagraciéon, dejando en evidencia los efectos de los procesos de
politizacion y la capacidad de agencia de los sectores populares movi-
lizados.

2. El movimiento opositor copiapino
en los origenes de la Guerra Civil de 1859

2.1 Notables y populares

En el periodo que antecedi6 al conflicto hemos podido identificar en
Copiap6 el surgimiento de un movimiento opositor, de caracter libe-
ral, en el que convergieron dos vertientes principales. La primera co-
rrespondia a un partido de notables, compuesto por grandes magnates
mineros insertos en la alta sociedad local, cuya notabilidad era recono-
cida también en un nivel nacional.> Dicho partido estaba conformado
por familias que actuaban como actores colectivos, las que, gracias a

>Podemos conocer y cuantificar la importancia econémica de los principales empresarios mineros
de la provincia de Atacama gracias a las informaciones aportadas en el cuadro del Anexo. En
dicho cuadro estin representados los empresarios del departamento de Copiapd, que eran socios
principales de sociedades mineras, y la suma de los operarios que trabajaban en sus minas. Los
datos del cuadro estin elaborados a partir de la informacién aportada por el cuadro estadistico
titulado “Razén de las principales minas de plata que se trabajan en el departamento de Copiapd”
(Intendencia de Atacama 1854). La magnitud de la fuerza de trabajo controlada es un indicador
estadistico relativamente efectivo para aproximarse mediante una variable proxy a una cuantificacién
de un aspecto importante para definir el poder de los empresarios mineros en esta zona, cual era su
presencia en las labores extractivas. Esto se debia a la importancia que tenfa la mano de obra como
factor fundamental en las labores extractivas de la plata en la Atacama del periodo, dada la escasa
innovacién tecnoldgica aplicada en ellas. Segn célculos realizados por Herndn Venegas (2008),
“la suma de lo que se podria llamar el salario natural y el salario monetario” cubria “un 71,8% del
total de los gastos de Chanarcillo” (2008: 60-1).
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sus recursos y redes de dependientes, eran capaces de generar impor-
tantes grados de movilizacién clientelistica. Hacia 1858, aquel partido
era conocido como Fusionista debido a su adhesién a la Fusién Liberal
Conservadora, que en ese entonces emergia como coalicién de oposi-
cién politica a Manuel Montt en un nivel nacional. Estaba compuesto
por algunas de las principales fortunas mineras de la zona, destacando
las familias Gallo, Matta y Carvallo. Estos sectores tendieron a enarbo-
lar un discurso liberal constitucionalista, cuya principal preocupacién
era contener el poder del Ejecutivo (ANFFMM 1858: f. 35 v.).3

Cabe destacar que los elementos de la élite local —que a la vez
ejercian un liderazgo en el sector financiero nacional- tendieron a
mantenerse al margen de este movimiento opositor. Fue el caso de
los Waddington, Ossa, Edwards y Escobar, familias que habian sido
actores protagénicos en la constituciéon de un mercado de capitales
regional o que contaban con una presencia hegemonica en las casas
comerciales de Valparaiso y en el en ese entonces naciente sistema
bancario (Cavieres 1988, Millar 1994).4 Por el contrario, los sectores
con mayor presencia y éxito en las actividades extractivas tendieron a
unirse a la oposicion. Sin embargo, no se debe caracterizar el conflicto
de 1859 como un levantamiento ‘productivista’, enfrentado a un ‘pa-
triciado mercantil’. Dicha visién no da cuenta de las caracteristicas del
grupo de notables opositores, el que, si bien era predominantemente
minero, tenia intereses econémicos altamente diversificados y estaba
inserto en la élite nacional (Balmori y Oppenheimer 1979, Villalobos
1998, Nazer 2000).

Junto a la faccién opositora de notables, surgi6é otro grupo con-
trario al gobierno, en el que predominaban propietarios mineros me-
dianos, algunos de ellos con profesionales liberales, y que llegaron a
tener importantes niveles de apoyo entre el artesanado y los pequefios

3 Carta de José Maria Silva Chavez, Intendente de Atacama, a Manuel Montt, Presidente de la
Republica, Copiapd, 16 de abril de 1858 (Archivo Nacional Histérico, Fondo Fundacién Manuel
Montt, en adelante ANFFMM).

4 Para entender este punto es necesario considerar la constitucién de un mercado de capitales
local, proceso expresado en la creacién de instituciones de crédito destinadas a generar ganancias a
través de la satisfacciéon de las demandas del sector productivo local. Un ejemplo de esta situacién
fue la sociedad Ossa y Escobar, que oper6 entre los afios 1855 y 1884, ejerciendo principalmente la
funcién de prestamista y banco de avios mineros (Valenzuela 2009: 14-21). En este sentido, cabe
destacar que gran parte del poder de los magnates mineros de la zona, y especialmente aquellos
que lograron insertarse de mejor forma en la élite nacional, provenia de las actividades financieras.
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y medianos propietarios mineros, incluyendo a muchos hombres nue-
vos en la zona, inmigrantes atraidos por el auge de la actividad minera
y otros rubros asociados a ella. Este segundo grupo, que fue conocido
como el Partido Rojo o Popular, puso atencién a las demandas secto-
riales de estos grupos ajenos a la élite, pero con acceso a la ciudadania,
enarbolando un discurso liberal democratizante y que se sirvié del
uso de la prensa (Carabantes 1860). La capacidad de movilizacién de
este ultimo sector se vio favorecida en Copiap6 por la existencia de
importantes sectores de pequefios y medianos propietarios mineros,
por la presencia de un alto nimero de trabajadores independientes
especializados y por los altos niveles de alfabetizacién, los que eran
superiores a los del promedio del pais. Esto facilitaba la existencia de
una proporciéon de ciudadanos por habitante por encima de la nacio-
nal, lo que permitia que las elecciones, aunque dentro de un esquema
censitario, fueran mas competitivas.’ Por lo demas, la crisis econémi-
ca que afect6 a Chile a mediados del segundo periodo del gobierno de
Montt agravo los problemas de estos sectores y radicalizé muchas de
sus demandas.®

La relacion entre ambas vertientes del movimiento opositor fue
ambivalente. En el periodo que hemos estudiado actuaban unidas en
contra del gobierno de Montt, haciendo frente comin con sus fuerzas,
lo que se hizo especialmente notorio con miras a las elecciones par-
lamentarias. No obstante, este ‘consenso’ opositor dejé en evidencia

5 En 1855, el analfabetismo masculino alcanzaba un 82,2% en el pais, mientras que en el
departamento de Copiapé llegaba a un 70,75%. En las elecciones parlamentarias de 1858, en
Copiapé votaron 1 de cada 41 habitantes. Dicha proporcién se encontraba, claramente, por sobre
la nacional. Si bien no hay una estadistica electoral completa a nivel nacional para dicho afo,
en las elecciones parlamentarias del afio 1870, en Chile ejercieron su derecho a voto 1 de cada
62,2 habitantes (Oficina Central de Estadisticas 1858, Valenzuela 1985). Para los resultados de las
elecciones de 1858, véase el Acta levantada en Copiap el 31 de marzo de 1858, en Archivo Nacional
Histérico, Archivo de la Intendencia de Atacama (en adelante ANAIA) s/f., Vol. 154.

¢ En efecto, la recesion de la segunda mitad de la década de 1850 se inscribe en un historial de crisis
recurrentes que golpearon a Chile en el tercer cuarto del siglo XIX (Kindleberger y Aliber 2005), las
que afectaron las labores mineras. Pese a estas crisis recurrentes, la produccién minera de la zona
se mantuvo en altos niveles. Fue el caso de la mineria del cobre que creci6 a una tasa anual de 6,1%
en el periodo 1850-1879 (Ortega 2009). Sin embargo, la crisis de la segunda mitad de la década de
1850 fue la primera recesién econdmica en afectar a Chile en el ciclo de expansién que comenzd
en la década de 1830, y se produjo tras un largo periodo de bonanza econémica y crecientes
expectativas (Cariola y Sunkel 1990, Salazar y Pinto 2002). En el caso de la mineria de la plata, a
la recesién internacional se sumo el agotamiento de los minerales de mas alta ley, en el marco de
labores extractivas con escasa inversién tecnolégica (Venegas 2002). Por lo demads, la crisis generd
la quiebra de pequefios y medianos productores y reforzé las tendencias a la concentracién por
parte de aquellos sectores con una presencia més fuerte en el sector financiero (Illanes 2003).
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puntos débiles. El afan mas democratizante y antioligdrquico de una
faccion chocaba con la nocién elitista de la representacion politica de
la otra, que en el ambito local rescataba muchos elementos corpora-
tivos y estamentales propios de la vecindad. Aquella situaciéon queda-
ba en evidencia en la tendencia al quiebre entre las dos facciones al
momento de enfrentar las elecciones municipales. En los afios 1855y
1858, ambos grupos enfrentaron unidos las elecciones parlamentarias
y presentaron listas separadas a las municipales.

2.2 El levantamiento de la noche del 5 al 6 de enero de 1859

Las caracteristicas sociales del movimiento opositor copiapino se re-
flejaron en el modo en que se desarroll6 el levantamiento de la noche
del 5 al 6 de enero de 1859, que dio origen a la Guerra Civil. En la ciu-
dad de Copiapd y en su puerto, Caldera, la dirigencia rebelde se apoy6
principalmente en grupos de artesanos liberales politizados durante
el periodo antebélico y en contingentes que desertaron del Cuerpo de
Policia para hacer estallar el levantamiento. La movilizacién generada
en torno al alzamiento capitaliz6 el descontento de estos sectores, los
que estaban postergados en sus aspiraciones de estatus y reconoci-
miento social, y cuyas condiciones de vida no los diferenciaban clara-
mente de los sectores populares. En este sentido, la sublevacién del 5
de enero implicé una ruptura momentanea del orden social, en la que
estos grupos, que usualmente tenian una escasa figuracién, adquirie-
ron un papel protagénico.

@® CUADRO N° I: PARTICIPANTES DEL ALZAMIENTO DEL 5 DE ENERO EN COPIAPé,
SEGUN OCUPACION ANTERIOR A LA GUERRA CIVIL

OCUPACION CANTIDAD
Artesanos 25
Empleados del ferrocarril I
Fonderos 1
Oficiales de policia 5
Total de individuos identificados 32

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos tomados de ANAIA (s/f, Vols. 214, 218 y 219).
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La movilizacién inicial en estas zonas urbanas tuvo una doble
dimensién: por un lado, fue la expresion del alto grado de politizacion
que alcanzé el artesanado de la ciudad de Copiapé. Este fue convocado
apelando a lealtades politico-ideolégicas, las que giraban en torno a
un liberalismo democratizante, y se organizé mediante la creaciéon de
clubes politicos. Por otro, el alzamiento del 5 de enero fue la expre-
sién inorganica y desideologizada del descontento de diversos grupos
sociales. Fue el caso de algunos de los oficiales del Cuerpo de Policia
de Copiapd, quienes buscaron elevar su condicién econdémica y su es-
tatus social participando en esta suerte de aventura que les permitiria
acceder a importantes sobornos monetarios y recibir ascensos mili-
tares. Ahora bien, esta situacién se hizo notar especialmente entre
la suboficialidad y la tropa del Cuerpo de Policia, ademas de muchos
individuos ‘anénimos’ provenientes de sectores populares urbanos,
de entre quienes salieron turbas que aprovecharon esta coyuntura
para entregarse al robo, el saqueo y tomar venganza contra sus anti-
guos superiores, acreedores y comerciantes en general (Zapata 1860,
Carabantes 1860: f. 19-35).

A diferencia de la zona urbana del Departamento de Copiapd, en
el mineral de Chanarcillo y la Placilla de Juan Godoy, el apoyo funda-
mental de los insurgentes fueron los administradores y mayordomos
de minas (ANFV 1859a: f. 73.).” Podemos sostener que en el ambito
minero primo6 un estilo de movilizaciéon de caracter tradicional, en el
que operaron las relaciones de dependencia econémica y las lealtades
personales de los administradores y mayordomos hacia sus superio-
res. Estos empleados aseguraron la mantencion del precario orden
social de los minerales, que ya se habia visto vulnerado en los levan-
tamientos asociados a la Guerra Civil de 1851, a la vez que reforzaron
el poder de las principales familias de magnates mineros que estaban
en la oposicién.

7Carta de Manuel Antonio Faez a Maximo Arguelles, Vallenar, 8 de enero 1859.
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3. La movilizacion militarizada, el creciente poder
de los notables y el surgimiento de liderazgos caudillistas

3.1 La aparicion de los ‘expertos en las armas’

En el contexto de guerra civil, la experiencia militar se transformé en un
capital preciado. Una vez triunfante el alzamiento, la dirigencia rebelde
procurd organizar un improvisado ejército rebelde, también conocido
como Ejército Constituyente. No es de extrafar que, en este escenario,
ascendieran personajes que no habian tenido figuracién alguna en el
proceso politico previo al estallido del conflicto. Veteranos de guerra,
soldados retirados del ejército de linea, ex combatientes de luchas revo-
lucionarias europeas o chilenas, y ex oficiales del Cuerpo de Policia ad-
quirieron un nuevo protagonismo. Algunos de ellos se encontraban de-
dicados a la pequefia y mediana mineria y otros aparecen como virtuales
desconocidos ante los ojos del investigador actual. Los conocimientos
de estos ‘expertos en las armas’ se volvieron especialmente necesarios
para dar forma al ejército que deseaban organizar los rebeldes.

Desde un comienzo, los insurgentes que ya tenian entrenamien-
to militar se transformaron en los cuadros de instructores en torno
a los cuales se comenzé a formar un ejército. Al dia siguiente del le-
vantamiento se organizaron tres unidades militares y se crearon los
puestos de jefe de Plaza y jefe de Estado Mayor. Estos cargos quedaron
en manos de hombres que se habian desempefado con anterioridad
como oficiales de la Guardia Municipal y el Ejército, y como comba-
tientes liberales en 1851.

Fuera de estos cuadros iniciales, con los que contaron desde un
comienzo, los mandos rebeldes se embarcaron en la tarea de reclutar a
mas hombres con experiencia militar. Principiaron por buscar el apo-
yo de los oficiales del Cuerpo de Policia, incluidos los que no habian
tomado parte en la insurreccién. A varios de éstos se les intent6 atraer
mediante estimulos en dineros y promesas de ascensos. Los insurgen-
tes también buscaron el apoyo de ex militares y ex revolucionarios que
tuvieran experiencia en el mando de unidades militares. Fueron los ca-
sos de Federico (o Carlos) Wainesky, veterano polaco de la revoluciéon
de 1848, o de Cipriano Montalva, ex oficial de caballeria del Ejército.
Ademas de Pedro Pablo Zapata, quien tenia una larga trayectoria como
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@ CUADRO N° II: COMANDANTES DE UNIDADES, 6 DE ENERO DE 1859
(Comandante general de Armas: general Pedro Leén Gallo)

NOMBRE RANGO UNIDAD OCUPACION ANTERIOR

Arancibia, Ramiro ~ Mayor Jefe de Plaza Ex oficial del Ejército

Batallon Civico de

Ramos, Agustin Sargento mayor .
8 8 4 Infanteria

Ex oficial del Ejército

Escuadrén de Lanceros

N° 1 de Caballeria Oficial de Policia

Torres, Martin Sargento mayor

Urrutia, Salvador Teniente coronel Biltallon de Llne'a Oficial de Policia
N° 1 de Infanteria

Veterano de la Guerra
contra la Confederacién
Perti-Boliviana y de la
Guerra Civil de 1851

Zapata, Pedro Pablo Coronel Jefe de Estado Mayor

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos tomados de ANAIA (s/f, Vols. 214, 218 y 219) y de ANFBVM
(1860).

lider liberal en la politica local, y de Ramiro Arancibia, militar liberal
exonerado de las filas que habia alcanzado notoriedad en Copiapé el
afo 1858, el resto de los ‘expertos en las armas’ eran hombres de escasa
visibilidad social y ajenos a los circulos politicos locales en el periodo
previo a la Guerra Civil. Por lo demés, ninguno de éstos figuraba entre
las grandes o medianas fortunas locales. Para ellos, la guerra se trans-
formé en una suerte de mecanismo de ascenso social y busqueda de
reconocimiento publico.

3.2 La consolidacion del poder de los magnates mineros

El impulso original de los insurrectos apunt6 a reclutar a hombres
con experiencia militar. Sin embargo, a medida que se organizaba el
ejército insurgente, jovenes provenientes de familias de acaudalados
mineros, y algunos de sus empleados dependientes, fueron tomando
una posicién predominante en el interior de la naciente jerarquia mi-
litar. En efecto, en forma paralela al ascenso de los ‘expertos en las ar-
mas’, se consolid6 un férreo predominio de las familias de magnates
mineros sobre el movimiento.

Desde el comienzo de la insurrecciéon, Pedro Leén Gallo, joven
perteneciente a una de las familias con mayor presencia en el sector
minero a nivel nacional, asumié6 el poder politico en la provincia y se
hizo de las funciones de comandante general de Armas, quedando a
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cargo de la organizaciéon militar de los rebeldes. Al poco tiempo, co-
menz6 a organizar un ejército apoyandose exclusivamente en ex poli-
cias y militares retirados. Luego, asigné mandos de unidades militares
a jovenes magnates mineros y altos empleados de su confianza, ten-
dencia que se vio reforzada a medida que avanzaba el tiempo.

@ CUADRO N° III:COMANDANTES DE UNIDADES, 14 DE ENERO DE 1859
(Comandante general de Armas: general Pedro Leén Gallo)

NOMBRE

RANGO

UNIDAD

OCUPACION ANTERIOR

Arancibia, Ramiro

Mayor

Jefe de Estado Mayor

Ex oficial del Ejército

Matta, Felipe Santiago

Teniente coronel

Batallén Civico de
Infanteria

Magnate minero

Toro, Santiago

Sin informacién

Batallén Zuavos
de Chanarcillo de
Infanteria

Administrador de minas

Torres, Martin

Sargento mayor

Escuadrén de Linea N° 1

Oficial de Policia

Urrutia, Salvador

Teniente coronel

Batallén de Linea N° 1
de Infanteria

Oficial de Policia

Vergara, |.M.

Sin informacién

Brigada N° 1 de Artilleria

Sin informacién

Zapata, Pedro Pablo

Coronel

Inspector del Ejército

Veterano de la Guerra
contra la Confederacién
Pert-Boliviana y la
Guerra Civil de 1851

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos tomados de ANAIA (s/f, Vols. 214, 218 y 219) y de ANFBVM

(1860).

® CUADRO N° IV: COMANDANTES DE UNIDADES, 1 DE FEBRERO DE 1859
(Comandante general de Armas: general Pedro Leén Gallo)

NOMBRE

RANGO

UNIDAD

OCUPACION ANTERIOR

Matta, Felipe Santiago

Teniente coronel

Batall6n Civico de
Infanteria

Magnate minero

Montalva, Cipriano

Mayor

Escuadrén de Lanceros
de Caballeria

Ex oficial de Ejército

Ramos, Agustin

Sargento mayor

Batallén Voluntarios de
Atacama de Infanteria

Ex oficial de Ejército

Toro, Santiago

Sin informacién

Batallén Zuavos

Administrador de

de Chafarcillo de minas
Infanteria
Urrutia, Salvador Teniente coronel Batallén de Linea N° 1 Oficial de policia

de Infanteria

Wainesky, Federico

Mayor

Bateria de Artilleria

Veterano de la
Revolucion de 1848 (en
Polonia)

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos tomados de ANAIA (s/f, Vols. 214, 218 y 219) y de ANFBVM

(1860).
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@ CUADRO N° V: COMANDANTES DE UNIDADES 12 DIVISION. FUERZA EXPEDICIONARIA SOBRE
COQUIMBO, 18 DE FEBRERO DE 1859

(Comandante general de Armas: general Pedro Leén Gallo)

(Jefe de Division: general Pedro Leén Gallo)

NOMBRE RANGO UNIDAD OCUPACION ANTERIOR

Batalléon Zuavos

Carvallo, Olegario Coronel de Chanarcillo de Magnate minero
Infanteria

Matta, Felipe Santiago  Coronel Batallon'C1v1co de Magnate minero
Infanteria

Escuadrén de
Carabineros de

Montalva, Cipriano Mayor Caballeria Ex oficial de Ejército
Escuadrén de Lanceros
de Caballeria

Pefa, José Antonio Mayor Batallon Huasquino de Sin informacién

Infanteria

Escuadrén de Lanceros
Saavedra, Juan

Mayor del Huasco de Sin informacién
de la Cruz .

Caballeria
Urrutia, Salvador Coronel Batallén de Linea N°1 Oficial de Policia

de Infanteria

Veterano de la
Wainesky, Federico Mayor Bateria de Artillerfa Revolucion de 1848
(en Polonia)

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos tomados de ANAIA (s/f, Vols. 214, 218 y 219) y de ANFBVM
(1860).

@® CUADRO N° VI: COMANDANTES DE UNIDADES 2* DIVISION. FUERZA EXPEDICIONARIA SOBRE
COQUIMBO, 10 DE MARZO DE 1859

(Comandante general de Armas: general Pedro Leén Gallo)

(Jefe de Divisién: comandante Juan Guillermo Gallo)

NOMBRE RANGO UNIDAD OCUPACION ANTERIOR

Aguilar, Ignacio Capitin Bateria de Artillerfa Artesano

Batallén de Linea N° 2

Gallo, Juan Guillermo  Comandante (¢?) de Infanteria

Magnate minero

I Escuadrén de Lanceros .
Larrahona, Liborio Mayor N° 2 de Caballerfa Escribano

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos tomados de ANAIA (s/f, Vols. 214, 218 y 219) y de ANFBVM
(1860).

Por lo demas, las tres divisiones de la Fuerza Expedicionaria so-
bre Coquimbo, el conjunto de unidades mas grande del ejército rebel-
de, quedaron en manos de magnates mineros.
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@ CUADRO N° VII: JEFES DE DIVISION FUERZA EXPEDICIONARIA SOBRE COQUIMBO, 18 DE FEBRERO AL
24 DE ABRIL DE 1859
(Comandante general de Armas: general Pedro Leén Gallo)

NOMBRE RANGO UNIDAD OCUPACION ANTERIOR
Gallo, Pedro Leén General 1* Divisién Magnate minero
Gallo, Juan Guillermo  Comandante (¢?) 2* Divisién Magnate minero
Garin, Abdén Comandante (¢?) 3* Divisién Magnate minero

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos tomados de ANAIA (s/f, Vols. 214, 218 y 219) y de ANFBVM
(1860).

Durante todo el periodo de la Guerra Civil, casi un cuarto de los
mandos de unidades, comprendiendo en éstas a batallones, escuadro-
nes y baterias, fueron asignados a magnates mineros y sus altos em-
pleados de confianza.

@® CUADRO N° VIII: COMANDANTES DE LOS CUERPOS DEL E]éRCITO CONSTITUYENTE, SEGUN OCUPACION
ANTERIOR A LA GUERRA CIVIL

OCUPACION CANTIDAD

Administradores de minas
Artesanos

Escribanos

Ex combatientes revolucionarios
Ex militares

Magnates mineros

Policias

No identificados

[ N O L S T

Total

—
~

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos tomados de ANAIA (s/f, Vols. 214, 218 y 219) y de ANFBVM
(1860).

Si bien juntos no alcanzan a acaparar la mayoria de los puestos,
su importancia, total y relativa, aumenté a medida que transcurria la
guerra. En efecto, los mandos superiores del Ejército rebelde termina-
ron en manos de estos magnates.

El ascenso de los magnates mineros se hizo evidente. Estos se im-
pusieron en los mas altos mandos militares, tomando, en la practica, las
riendas del destino de la insurrecciéon. Por lo demds, la elevacion de estos
magnates mineros significé la consolidacién del predominio del Partido
Fusionista y, mas especificamente, del clan politico Gallo-Matta-Carvallo.
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Sin ir mas lejos, a excepcion de Abdon Garin, jefe de la Tercera Division
de la Fuerza Expedicionaria sobre Coquimbo —que era la mas pequefia y
nunca alcanz6 a llegar a su destino—, el resto de los magnates mineros
con altos mandos eran miembros de las recién mencionadas familias.

@ CUADRO N° IX: COMANDANTES DE UNIDADES 32 DIVISION. FUERZA EXPEDICIONARIA SOBRE
COQUIMBO, 24 DE ABRIL DE 1859

(Comandante general de Armas: general Pedro Leén Gallo)

(Jefe de Division: Abdén Garin)

NOMBRE RANGO UNIDAD OCUPACION ANTERIOR

Batallon Cazadores de  Administrador de

Toro, Santiago Comandante (¢?) la Selva de Infanterfa minas

Sin informacién
Gacitia, Manuel Teniente 6 piezas de Artillerfa (presumiblemente
mayordomo de minas)

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos tomados de ANAIA (s/f, Vols. 214, 218 y 219) y de ANFBVM
(1860).

El liderazgo del movimiento opositor, que en la preguerra habia
sido compartido entre fusionistas y rojos, pasé ahora a consolidarse a
favor de los primeros, y los miembros del partido popular pasaron a
ocupar roles subordinados en la lucha.

3.3 El reforzamiento de las relaciones de clientelismo

El afianzamiento del poder de los magnates mineros se debié a su
capacidad para financiar la creaciéon y el apertrechamiento de nuevas
unidades militares —lo que en reiteradas ocasiones llegé a incluir el
pago de la tropa—, y a las posibilidades de movilizar a sus redes de de-
pendientes. Por estas razones, el ascenso de dicho grupo es indisocia-
ble del reforzamiento y crecimiento de las relaciones de clientelismo.

El poder econémico de estas familias de magnates les permitia
costear la formacion de nuevas unidades militares y muchas veces
mantener las ya existentes. En este sentido, destacé la importancia
especifica que alcanz6 la familia Gallo Goyenechea. Todos los testigos
concuerdan en que dicha familia corrié con gran parte de los gastos
que implicaba la insurrecciéon. Asi, en un afin de no enajenar la sim-
patia de los comerciantes y mineros locales, la dirigencia rebelde, y en
especial su lider Pedro Leén Gallo, no impuso a los habitantes de las
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ciudades insurrectas contribuciones forzosas (Anénimo 1859). Esta
situacién, que pudo contribuir a mantener las simpatias por Gallo y
a evitar que los indiferentes se pasaran al campo opositor, se generd
debido a que los fondos existentes en las corporaciones municipales
y mineras, ademas de los de las cajas aduaneras de la localidad, eran
insuficientes para los fines de los insurgentes. Ante esta situacioén,
“el jefe de la revoluciéon” habria salvado “los conflictos mediante el
sacrificio de su fortuna” (Carabantes 1860: ff. 47-48). Este salvataje
financiero se transformoé en un precedente que marcaria la actuacion
de Pedro Le6n Gallo en reiteradas ocasiones durante la guerra, en las
que pagd “de su propio peculio” al ejército. Fuera de poner dinero para
el pago de sueldos y mesadas, la familia Gallo Goyenechea se encargd
de formar ella misma unidades militares. De esa forma, a fines de fe-
brero, antes de partir rumbo a Coquimbo, el propio Pedro Leén Gallo
encargb a su hermano Juan Guillermo la creacién de un batalléon de
infanteria, un escuadrén de caballeria y una bateria de artilleria, que
compusieron la segunda divisiéon expedicionaria sobre Coquimbo, la
que quedo bajo la direccidén del Gltimo (Carabantes 1860: f. 88).

Aunque la familia Gallo cargé con el grueso de los costos de pagos
a los soldados, no fue la Ginica que asumié estas responsabilidades.
Otro magnate minero, Abdén Garin, también se hizo responsable de
formar un nuevo batallén, conocido como Cazadores de la Selva o Ca-
zadores de Africa, asi como de los costos de su apertrechamiento.

La posibilidad de crear nuevas unidades militares, de financiarlas
y muchas veces pagar los sueldos a la tropa y sus familias, acrecenta-
ron el poder de los magnates mineros, reforzando relaciones de clien-
telismo entre ellos y sus subalternos. La mantencién de la tropa y la
capacidad de mando de los comandantes pasaron a estar asociadas, en
gran parte, al poder econémico del hombre que estuviera a cargo. Esta
situacién, producida por las necesidades de la guerra, fue reforzada
por las relaciones de dependencia social y econémica preexistentes,
las que muchas veces se vieron marcadas por su caracter copresencial,
e incluso estuvieron cargadas de afectos.

Este tipo de relaciones se hicieron notar especialmente entre los
magnates mineros y los administradores y mayordomos de minas de
Chanarcillo. Estos hombres se transformaron en un grupo de con-
fianza de los comandantes, llegando a organizar una unidad militar
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especial. En los cuatro primeros dias de la insurreccién, José Benitez,
administrador de la mina La Descubridora, propiedad de la familia
Gallo, la que ya habia movilizado a otros administradores y mayor-
domos para consolidar el dominio insurgente en la Placilla de Juan
Godoy, arm6 a varios hombres en su zona. Estos, comandados por San-
tiago Toro, administrador de minas empleado por la familia Carvallo,
se dirigieron a Copiap0 el dia 10 de enero con el fin de reforzar los con-
tingentes que estaban formando los rebeldes. Las identidades de estos
hombres estaban marcadas por su dedicacién a la actividad minera y
por su juventud. La mayor parte de este contingente estaba compuesta
por administradores y mayordomos de minas. La unidad proveniente
de la placilla minera se instal6 en el edificio de la Intendencia y sirvi6
de base para la creaciéon de un Cuerpo de Infanteria de linea denomi-
nado Zuavos de Chanarcillo (ANAIA 1854, Vol. 214: f. 4).

Queda claro como la capacidad econdémica de los magnates facili-
t6 su ascenso: les permitié hacer que el crecimiento del ejército insur-
gente se volviera dependiente de sus aportes. A este poder, sumaron
su capacidad de movilizar sus redes de dependientes en el mundo
minero, representadas especialmente por el grupo de los administra-
dores y mayordomos de minas.

3.4 Concentracion del poder y reproduccion de un disefio de
Estado centralista

En contra de la creencia comun, es necesario aclarar que Pedro Le6n
Gallo no fue electo intendente de Atacama mediante votacién popular.
Los testimonios muestran que se elevo al poder producto del golpe de
fuerza dado por los insurgentes el 5 de enero de 1859. Durante esa
noche, y una vez tomado el cuartel de policia, un grupo de dirigentes
rebeldes acordd “en publico quién debia ser el intendente” (Anénimo
1859: f. 27 v.). El nombramiento recay6 en Pedro Le6én Gallo. En esa
misma ocasion, José Nicolds Mujica, duefio de El Copiapino y lider del
‘Partido’ Rojo de la oposicion, fue nombrado secretario de la Inten-
dencia. La resolucién fue comunicada a los habitantes de la ciudad a
las siete de la mafiana mediante un manifiesto.

Si bien se trataba de hechos consumados, se intent6 legitimar el
nombramiento revistiéndolo de un aura de masividad. José Nicolas
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Mujica, nuevo secretario de la Intendencia de Atacama, se encargé de
publicar el bando leyéndolo por las calles de Copiapd, mientras era
acompafnado por los sones de una banda de musica, por “todas las tro-
pas sobre las armas” y por “un inmenso pueblo”. Pese a los intentos
de legitimar a las nuevas autoridades mediante la masividad de las ma-
nifestaciones, los mecanismos utilizados para los nombramientos ge-
neraron resquemores en algunos de los miembros del bando rebelde,
quienes consideraban que se debia haber “convocado un Cabildo Abier-
to en que se hubiese elegido un Intendente” (Anénimo 1859: f. 28).

La autoridad fue concentrada en la figura del lider insurgente
Pedro Leén Gallo, quien pasé a disponer de los nombramientos admi-
nistrativos en la zona rebelde. Bajo esta misma logica, los insurgentes
mantuvieron la institucionalidad administrativa local del Estado chi-
leno vigente en ese entonces. Su verticalidad se volvia funcional a las
necesidades bélicas que imponia el contexto y reforzaba el poder del
lider que estuviera a la cabeza de la insurreccion. En efecto, el sistema
administrativo vertical de intendentes, gobernadores y subdelegados
fue conservado durante el periodo de autogobierno insurgente. Los re-
beldes tomaron posesion de dichos puestos para gobernar el territorio
sublevado, aunque invocaron ritualmente la anuencia de las instan-
cias locales de representaciéon corporativa, como eran el Municipio y
la Junta de Mineria, para legitimarse en el poder. La continuidad dada
al disefio institucional de la Constitucién de 1833 se hizo notar tanto
en el ambito administrativo como en el militar, especialmente en la
preeminencia indiscutida de la figura del intendente, quien a la vez
ocupaba el cargo de comandante general de Armas de la provincia.

Un analisis de los nombramientos realizados para los puestos de
intendente de Atacama durante el periodo insurgente puede ser escla-
recedor respecto de la tendencia al incremento del poder personal de
Pedro Ledn Gallo, de su autoridad para disponer de los puestos admi-
nistrativos y de la mantencién de un disefio estatal en que primaban
las relaciones verticales en el ejercicio del control territorial. En enero
de 1859, el puesto de intendente de Atacama fue ocupado por Pedro
Le6n Gallo, quien fue sucedido como intendente interino el 16 de ene-
ro por Luis Lopeandia. Este era notario y pequefio propietario minero,
ademas de adherente del Partido Rojo. Sin embargo, fue nombrado
en dicho puesto personalmente por Pedro Leén Gallo a sugerencia del
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secretario de la Intendencia y ex lider de los rojos, José Nicolas Mujica,
quien iba a ser nombrado originalmente por Gallo.

® CUADRO N° X: INTENDENTES DE ATACAMA DURANTE EL PERIODO INSURGENTE

PERfODO INTENDENTE
6 de enero 16 de enero Pedro Ledn Gallo
16 de enero 24 de abril Luis Lopeandia
24 de abril 4 de mayo Abdoén Garin
4 de mayo 6 de mayo José Dolores Passi
6 de mayo 9 de mayo Abdén Garin
9 de mayo 12 de mayo José Sierra

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos tomados de ANAIA (s/f, Vols. 214, 218 y 219) y de ANFBVM
(1860).

De ese modo, Gallo hizo ejercicio de su poder personal, mante-
niendo cohesionados a los grupos opositores y reforzando la lealtad de
éstos hacia su persona. En el nivel mas infimo de la administracién te-
rritorial del Estado, el de las subdelegaciones, los insurgentes no sélo
mantuvieron el disefo estatal legado por la Constitucion de 1833, sino
que también tendieron a mantener en sus puestos a los subdelegados
nombrados por la administraciéon anterior.

El liderazgo politico-militar generado por Gallo adquirié carac-
teristicas caudillistas. Como veremos, Gallo puede ser considerado
como un caudillo, entendiendo a este como un lider politico local con
apoyo militar, capaz de generar una adhesioén personalista basada en
relaciones de copresencialidad y en vinculos de caricter clientelista.?

4. La caida de Copiap6 y las fracturas del bando insurgente

4.1 El surgimiento de liderazgos caudillistas alternativos y los
motines de la tropa

Es pertinente utilizar el concepto de caudillismo, en cuanto catego-
ria de andlisis; no obstante, también debemos plantearnos algunas
prevenciones al hacerlo. En primer lugar, como ha sostenido Natalia
Sobrevilla (2013), se debe tener en cuenta que éste es un término que

8 Profundizaremos en este punto en las conclusiones.
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muchas veces ha sido utilizado con una connotacién negativa. Ante
esa situacion, se debe enfatizar en la bisqueda de conceptos que cla-
rifiquen y expliquen el fenémeno en cuestién y que eviten la formu-
lacién de juicios de cardcter normativo. Del mismo modo, el estudio
del caudillismo debe centrarse en la interacciéon de factores politicos
institucionales, tanto formales como informales, con aspectos socia-
les estructurales. Es decir, se deben identificar a los actores que estu-
diamos, segiin su posicién social y su relaciéon con las instituciones
politicas. Asi, seguimos una de las recomendaciones del trabajo de
Julio Samuel Valenzuela (2006), quien ha sostenido que los abordajes
culturalistas del fenémeno caudillista en lugar de explicarlo tienden a
naturalizarlo como parte de una ‘tradicion’ o ‘mentalidad’, llegando a
desarrollar una similitud no asumida con ciertas interpretaciones de
caracter nacionalista esencialista.

Teniendo en cuenta estas prevenciones, en este articulo entende-
mos el caudillismo como un tipo de liderazgo politico con apoyo mili-
tar, capaz de generar una adhesién personalista basada en relaciones
de copresencialidad y en vinculos de caracter clientelista. Al realizar
esta definicion, retomamos uno de los aspectos centrales de la defini-
cién clasica de John Lynch (1994), quien considera las relaciones de
clientelismo como un factor fundamental en la generacién de lideraz-
gos caudillistas. Ahora bien, al mismo tiempo que rescatamos estos
aspectos, creemos que es necesario tensionarlos y matizarlos a la luz
de algunos nuevos estudios que han abordado el tema en el ambito
hispanoamericano y en especial del rioplatense. En ese sentido, y como
lo ha evidenciado en sus investigaciones Ariel de la Fuente (2005), es
necesario tener en cuenta que los lideres caudillistas se veian obliga-
dos a mantener relaciones de negociaciéon con los sectores subalter-
nos movilizados. De ahi, pues, que la relacion clientelistica propia del
caudillismo no deba ser analizada como una relacion exclusivamente
vertical, sino como un vinculo entre agentes activos, en el que los ac-
tores movilizados pueden buscar la satisfacciéon de sus aspiraciones y
de los términos acordados a través de mecanismos diversos, los que
pueden llegar a incluir la desobediencia y el amotinamiento u otras
formas mas sutiles de resistencia y negociaciéon (Scott 1985). En de-
finitiva, siguiendo algunas de las preguntas que se planted Friedrich
Katz (1990) para el caso de los campesinos mexicanos, consideramos
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relevante estudiar las ‘alianzas’ que los sectores subalternos estable-
cieron con otros sectores de la sociedad, analizando cé6mo obtuvieron
“concesiones, demandas y otras ventajas merced a tales alianzas” (Katz
1988: 19) en el marco de las rebeliones.

En el caso de Copiap0, los efectos de la militarizacién en la socie-
dad local y el subsecuente surgimiento de liderazgos politicos caudi-
llistas basados en la capacidad de generar movilizacién clientelistica
para organizar tropas, crearon una compleja situacién en la fase final
de la guerra, cuando los principales mandos rebeldes habian partido a
combatir a La Serena. Ante la solicitud de mas refuerzos enviada a Co-
piap6 desde la Serena por Pedro Leén Gallo, se respondié con la crea-
cién de una nueva unidad de doscientos hombres. Se trataba de los
Cazadores de la Selva, también conocidos como Cazadores de Africa,
cuya organizacién estuvo a cargo del magnate minero Abdén Garin,
quien se encargd de hacer el enganche, financiar el apertrechamiento
y pagar a los hombres. El dia 24 de abril de 1859, Garin envio a La Se-
rena a 170 de los 200 hombres que componian su unidad. No obstan-
te, dejo en Copiapd a 30 hombres armados con fusiles, directamente
bajo sus 6rdenes. Apoyado en esta fuerza, y habiendo presionado al
intendente con la amenaza de no enviar las tropas a La Serena, Garin
obligé a Luis Lopeandia a renunciar a la Intendencia y a nombrarlo
en el cargo, tomando personalmente el control de la Provincia, pese a
tener solamente el grado de capitdn y a no haber jugado ningtn papel
relevante en el periodo previo al levantamiento (Mujica 1860: ff. 160-
161v). En este caso, la capacidad de movilizacién clientelistica y el po-
der acumulado por los magnates capaces de ejercerla, generaron una
fractura al interior de la dirigencia rebelde, facilitando las condiciones
para generar un golpe en su interior.

Sin embargo, a la asuncioén al poder de Garin sigui6 otro episodio
extremadamente complejo y relacionado a éste. Se trataba del amotina-
miento de la tropa de la unidad que habia creado y enviado a La Serena.
En palabras de un emisario, “la tropa se habia sublevado y acuchillaban
unos con otros los soldados”. Sucedia que antes de partir no se les “ha-
bia dado nada por cuenta de su sueldo” y en Chanarcillo, primer punto
intermedio de relevancia en el viaje, s6lo una de las compafiia recibi6 el
pago de un peso por cada hombre, mientras que los demas “lo rechaza-
ron por ser muy poco”. En dicho estado, el batallén habia proseguido la
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marcha llegando a Vallenar, donde “se habia desbandado por las calles,
incluso los oficiales”. La dirigencia rebelde, y el propio Garin, actuaron
inmediatamente con el fin de evitar que la insubordinacién pasara a
mayores, comisionando a José Nicolds Mujica para que alcanzara a los
soldados, llevando dos mil pesos para pagar a las tropas y proceder a
su reorganizaciéon. Después de arduos esfuerzos, recién el 30 de abril
Mujica logré controlar la situaciéon, haciendo que las tropas partieran
ordenadamente a La Serena (Mujica 1860: ff. 162-162 v.). Quedaba en
evidencia otro flanco débil de la militarizaciéon generada en Copiap6.
En un modelo de relaciones clientelisticas, el incumplimiento de las
condiciones pactadas para el reclutamiento podia generar la insubordi-
nacion de las tropas.

4.2 Politizacion popular

Segun la literatura mas reciente, la movilizacion caudillista, de ca-
racter clientelistica, puede producirse de manera simultanea a proce-
sos de politizaciéon popular, colaborando en el desarrollo de éstos.? En
efecto, en el marco de crecientes muestras de inestabilidad, tanto poli-
tica como social, al interior de la zona insurgente, llegaron a Copiap6
las noticias de la derrota del Ejército Constituyente en la batalla de
Cerro Grande, en las cercanias de La Serena. En ese contexto, el lide-
razgo politico de los rebeldes en la provincia de Atacama fue asumido
por actores que, hasta ese momento, habian tenido un rol méas bien
secundario, como eran los artesanos. Imbuidos de una mayor radicali-
dad politica, y temerosos de las represalias que en cualquier momento
esperaban de los gobiernistas, grupos de artesanos que habian sido
parte de la agitacion politica previa a la rebelién y que habian tenido
mandos menores como oficiales subalternos o clases en la guerra pug-
naron por retomar el control de la provincia.

Apenas fueron recibidas las noticias de la derrota de Cerro Gran-
de, los dirigentes de los partidos Fusionista y Rojo, que atin permane-
cian en la provincia, pugnaron por desmovilizar las tropas y entregar
el poder a vecinos ‘respetables’ que no hubieran tomado parte en el

9 En este sentido, siguiendo a Juan Pro, consideramos que al momento de estudiar las guerras
latinoamericanas del siglo XIX es necesario destacar “la estrecha vinculaciéon que existia entre el
reclutamiento de soldados y las légicas clientelares que vehiculaban la vida social en su conjunto”
(Pro 2012: 26).
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levantamiento, a la espera de que las tropas gobiernistas arribaran a la
ciudad. De esa manera, pretendian evitar la continuacién de una lucha
militar que consideraban inconducente, y afianzar una autoridad que
evitara la irrupciéon de motines peonales y otras manifestaciones de
desorden social. Sin embargo, en sendos movimientos liderados por
tropas que se resistian a ser desmovilizadas en Copiap6 y Caldera, ofi-
ciales subalternos y suboficiales del Ejército Constituyente, de extrac-
cién social artesanal, retomaron el poder y se aprestaron a sostener
una ultima resistencia contra las tropas del gobierno.

De ese modo, en Caldera, el artesano José Sierra, miembro del
club de artesanos liberales en el periodo antebélico y teniente de artille-
ria durante la guerra, al mando de un grupo de hombres de extraccién
popular, depuso a las autoridades gobiernistas y desarmé a la “guardia
del orden” de los “vecinos respetables” (Carabantes 186o0: ff. 119-120).
En Copiapé, el sastre José Briones, teniente del ejército rebelde, coman-
dando elementos de su unidad Cazadores de la Selva, recién retornados
a Copiap0, se enfrent6 a la policia gobiernista, retomando el control
de la ciudad y reponiendo a Abdén Garin a la cabeza de la Intendencia
(ANAIA 1859a).

La labor de Garin en la Intendencia se orientd, dentro de sus limi-
tadas posibilidades, a pacificar la provincia, haciendo intentos por desar-
mar a la tropa y pagar sus sueldos atrasados. Sin embargo, la situacién
en Copiapd pronto se hizo insostenible. Los sobrevivientes de la batalla
de Cerro Grande comenzaron a llegar a la ciudad. Nuevos y numerosos
grupos de soldados armados exigian sus pagas, y el dinero de las cajas
fiscales estaba por agotarse (Figueroa 1889). Aunque el teniente Briones
respaldaba a Garin e intentaba mantener a raya a su tropa, el progresivo
regreso a Copiapé de soldados que no pertenecian a los Cazadores fue
complicando la situacion. Ajenos a la influencia moderadora de Briones,
no le perdonaban a Garin el haber entregado su puesto a los vecinos go-
biernistas sin una orden de Pedro Le6n Gallo, y sentian que nuevamente
podian ser traicionados. Sus sospechas eran confirmadas por los propios
vecinos gobiernistas, entre quienes se daba por sentado que Garin estaba
ordenando la situaciéon para entregar el mando a los gobiernistas en la
tarde del 9 de mayo (ANAIA 1859Db).

La inminente invasién gobiernista s6lo complicaba la situacién
de Garin. El comandante Villagran, jefe de la expediciéon gobiernista
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destinada a ‘pacificar’ Copiap6, desembarcé el 8 de mayo en Caldera
con el Regimiento 2° de Linea. Llevaba consigo seiscientos infantes,
cuarenta hombres de caballeria y dos cafiones. Los insurgentes de
Caldera, liderados por José Sierra, conscientes de no poder resistir
una fuerza de tal magnitud, se replegaron con destino a Copiap6 para
unirse al resto de las fuerzas rebeldes y continuar combatiendo a todo
trance (Figueroa 1889).

La llegada de Sierra y sus hombres a Copiap6 el dia 9 de mayo
termind de encender el ambiente. Un tumulto de soldados descon-
tentos se reunié en la plaza, protestando ante una eventual rendicién.
Los llamados a la calma del teniente Briones fueron ignorados por
la multitud. Los soldados de Sierra no le guardaban ninguna lealtad,
y sus propios hombres se hallaban encolerizados ante los rumores
de rendicion. En medio del gentio, un hombre grité: “jTraicién por
Garin!”. Una multitud amenazante comenzé a rodearlo y aquél sé6lo
atind a correr rumbo a la Intendencia, desde donde huy6 disfrazado
con el “traje de un sirviente” (Carabantes 1860: f. 131) para evitar su
linchamiento. Briones escap6 junto a Garin después de haber realiza-
do todos los esfuerzos posibles por aplacar a sus hombres.

Respaldado por las tropas, José Sierra estaba dispuesto a defender
a toda costa la ciudad de las tropas gobiernistas, por lo que necesitaba
organizar un gobierno rebelde. Sin embargo, no se sentia preparado
para ejercer la autoridad. Acudié a algunos vecinos prominentes y di-
rigentes rebeldes que se excusaron de asumir sus funciones. Final-
mente, el teniente Sierra se hizo nombrar intendente en medio del
entusiasta apoyo de los soldados (Carabantes 1860: f. 131).

Para los gobiernistas, las revueltas de Copiapé y Caldera no eran
s6lo una derrota politica. Los tumultos alimentaban en los notables
locales su miedo a eventuales desmanes de la “plebe armada”. Como
expresaban las fuentes gobiernistas en su lenguaje, los sectores que se
habian “ensefioreado de la ciudad” estaban compuestos por los “mi-
neros de poncho”, “barbaros de los cerros” que bajaban “para llevarse
los ultimos jirones que los constituyentes dejaron en la retaguardia”
(El Ferrocarril 1859). El arribo en tren desde Caldera de refuerzos del
subteniente Molina, el segundo al mando después de Sierra entre los
rebeldes del puerto, aument6 estos temores. La presencia entre ellos
de lideres de origen popular, calificados como agitadores, fue espe-



Guerra, militarizacién y caudillismo: el caso de Copiapé en 1859

cialmente resentida por los sectores gobiernistas, quienes observaban
con preocupacién su retdrica incendiaria, de confrontaciéon contra los
sectores mas acomodados. Algunos testimonios recogidos en los pro-
cesos judiciales hablan de la llegada de personajes como “el Cojo Ri-
vera”, también mencionado como “un oficial Rivera (medio patuleco),
el que lejos de cooperar al desarme de la tropa los alentaba y animaba
para atacar a la Guardia de Seguridad, y por consiguiente al comercio”
(ANAIA 1859c: f. 69 v.).

Una vez al mando, decidi6 repartir armas a la poblacién para or-
ganizar la defensa de la ciudad. Se dirigi6 al comandante de la Guar-
dia de Seguridad y le exigi6 la entrega de su arsenal, pero los guardias
se negaron a abrir sus depoésitos. Apremiado por la cercania de las
tropas gobiernistas, Sierra se decidi6 a atacar el cuartel y tomar las
armas por la fuerza. El combate se torné de una violencia inusitada y
generé incendios en algunas zonas de la ciudad. Finalmente, tras una
noche completa de combates, la guardia de seguridad se retir6 y los
hombres de Sierra tuvieron acceso a las armas, con las que hicieron la
ultima resistencia a las tropas gobiernistas, que tomaron la ciudad de
Copiap6 el 12 de mayo, poniendo fin al ultimo foco rebelde del norte
chileno de la Guerra Civil de 1859.

5. Conclusion

El estudio del proceso de militarizacion copiapino en el marco de la
Guerra Civil de 1859 nos permite reflexionar, de manera mas general,
sobre algunos tépicos de la historia politica chilena e hispanoamerica-
na. Por tratarse de un proceso politico de corta duracion y localmente
acotado, facilita al investigador un mejor reconocimiento de los vin-
culos entre lo politico y lo social. Esto es posible a través de la identifi-
cacion de los actores y la descripcion e interpretacion de sus vinculos,
evitando la replicaciéon de generalizaciones escasamente verificables
a través de la investigaciéon empirica, las que pueden volverse inevita-
bles cuando se estudian casos de mas larga duracién o que transcu-
rren en escenarios de mayor extension geografica.

Al respecto, uno de los puntos fundamentales en que quisimos
reparar dice relacién con los efectos que el proceso de militarizacion
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generé entre los rebeldes, cambiando las relaciones de poder entre
los distintos actores involucrados. De este modo, el objetivo que nos
planteamos fue sumergirnos en la complejidad de las identidades de
los actores involucrados y los cambiantes vinculos que se generaban
entre ellos. Estas mismas consideraciones nos ayudaron a caracteri-
zar el conflicto aqui analizado. Podemos sostener con claridad que la
conflagraciéon que tuvo lugar en Chile en 1859 fue una guerra civil.
Esto, por tratarse de una lucha violenta que enfrent6 a bandos defini-
dos, con ejércitos organizados y en operaciones armadas planificadas
(Waldmann 1999).

No obstante, cabe preguntarse si este el levantamiento puede ser
considerado no sélo como una guerra civil sino también como una re-
volucion. Si hiciéramos un ejercicio de historia conceptual, advertiria-
mos que los actores involucrados en los sucesos de 1859 no dudaron en
describir con el nombre de revolucioén la circunstancia en que vivieron,
independientemente de la valoracién que hicieron de ella (Farr 1982).
Sin embargo, cuando pensamos en la posible aplicaciéon al levantamien-
to copiapino de 1859 del término revolucién, en cuanto tipo ideal, con el
fin de caracterizarla y establecer relaciones y comparaciones con otros
que a primera vista nos parecen similares, entramos en un terreno mas
controvertido, pues se trata de un concepto con una historia “contradic-
toria” y que alude a “realidades multiples” (Mires 19838: 10).

Esto se debe, en primer lugar, a que existe una importante tradi-
ciéon que ha tendido a ver en las revoluciones convulsiones que han
derivado en cambios radicales en el Estado y la estructura de clases
(Skocpol 1984). En segundo lugar, porque incluso las visiones que
han criticado y tildado de reduccionista el énfasis en los factores so-
ciales y estructurales que tradicionalmente se ha dado a las definicio-
nes de revolucién, han sostenido o dejan entrever que el elemento
definitorio de lo revolucionario radicaria en la instauracién de nueva
legitimidad politica (Guerra 1992).”°

Pero incluso si adoptamos un punto de vista estrictamente po-
litico, podemos darnos cuenta de como la insurreccion de 1859 tuvo

 Un contrapunto a esta visién es presentado por Mires (1988), quien sostiene que un importante
factor de movilizacién en los procesos revolucionarios latinoamericanos han sido los afanes por la
“recuperacién de un orden antiguo” (1988: 448). Sin embargo, consideramos que las apelaciones
a elementos popular-conservadores de caricter utdpico son escasas en el caso del levantamiento

de 1859.
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un caracter que en muchos casos era mas bien reactivo. A través del
llamado a crear una Asamblea Constituyente, sus dirigentes apunta-
ron a la actualizaciéon de principios liberal-constitucionalistas que ya
contaban con legitimidad social.” Al mismo tiempo, privilegiaron un
discurso que se manifestaba en contra de las practicas politicas autori-
tarias y defendian las prerrogativas que estarian siendo arrebatadas a
instituciones locales ya existentes. Si bien hubo sectores que enarbo-
laron discursos liberales mas radicales y democratizantes, y que antes
de la guerra consiguieron un mayor protagonismo, nunca alcanzaron
la hegemonia total del movimiento. Por lo demas, las propias dinami-
cas de la militarizacién que tuvieron lugar durante el conflicto, que
reforzaron el poder de los magnates mineros en cuanto lideres milita-
res, llevaron a que se vieran reducidos a un rol secundario ante los sec-
tores mas moderados en sus aspiraciones. Por lo mismo, en lugar de
‘revolucién’, creemos que el levantamiento copiapino de 1859 puede
ser calificado como una ‘rebelién’,> que se vio marcada por su caracter
liberal y regionalista.

Por otro lado, dada la complejidad social de la facciéon insurgen-
te, intentamos desarticular la conceptualizacién del grupo dirigente
del levantamiento en cuanto ‘burguesia minera’ radicalmente distinta
del resto de los sectores dirigentes nacionales, y especialmente tomar
distancia de las caracteristicas y valores que se ha tendido a atribuir a
dicho sector. Por el contrario, creimos necesario resaltar la heteroge-
neidad de las fuerzas sociales que componian el movimiento opositor
copiapino e insistir en su conceptualizacion como una coalicién en-
tre sectores mesocraticos de la pequefia y mediana mineria y grandes
magnates mineros, los que se encontraban insertos en la élite nacio-
nal y tenian intereses econémicos diversificados.

Relacionado con el punto anterior, el caso de Copiapd en la Guerra
Civil chilena de 1859 evidencia la pertinencia del concepto de caudillismo

™ Al respecto, es necesario tener en cuenta las aseveraciones de Sol Serrano e Ivan Jaksic, quienes
sostienen que el régimen politico instaurado con la “Constitucién de 1833, era fuertemente
presidencialista, centralizada y con recursos legales para imponer el orden. Sin embargo, era
también un régimen constitucional, popular representativo, que establecia la separacién de poderes,
la igualdad ante la ley y las garantias individuales” (Jaksic y Serrano 2011: 180).

2 Entendemos las rebeliones como levantamientos de caricter reactivo. Dicho término permitiria
acercarnos a estudiar levantamientos como el de 1859 sin las pretensiones transformadoras que se
han atribuido a las revoluciones (Clark 1990). Sobre estas distinciones conceptuales véase también

Knight (1985).
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para el estudio de la historia politica. En efecto, la figura de Pedro Le6n
Gallo logré ejercer un liderazgo politico con apoyo militar, capaz de gene-
rar una adhesion personalista basada en relaciones de copresencialidad y
en vinculos de caracter clientelista.

La centralidad del clientelismo para la comprensién del fenémeno
caudillista se hace evidente a través de la figura de Gallo y el creciente
poder que logré concentrar gracias al uso de su fortuna en la creacién
y mantencién de unidades militares. Sin embargo, el caso copiapino
también nos muestra como dichos vinculos no generaron relaciones
de obediencia ciega entre los sectores movilizados, y que, por el con-
trario, se vieron acompafiados por procesos de politizacién popular e
incluso de insubordinacién en la tropa, destinada tanto a satisfacer
sus demandas como a llevar adelante su agenda politica. Asimismo,
del caso copiapino podemos observar la complejidad de la relacion de
los lideres caudillistas con las instituciones. Si bien Gallo logré contar
con importantes niveles de apoyo personal, al mismo tiempo utilizé
los marcos institucionales heredados de la Constitucion de 1833, debi-
do a su funcionalidad para gobernar el territorio y expresé como uno
de los puntos fundamentales de su agenda la preocupacién por dar un
nuevo ordenamiento constitucional al pais.

Finalmente, cabe preguntarse sobre las posibilidades que el estu-
dio del caudillismo brinda a la historiografia politica chilena, especial-
mente en el marco de las guerras de independencia; de las tres primeras
guerras civiles del siglo XIX (1829-30, 1851 y 1859); e incluso de las
proyecciones que pudo tener en la presencia de militares a la cabeza del
Poder Ejecutivo en la mayor parte del periodo 1817-1851.
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Anexo

@® CANTIDAD DE TRABAJADORES EMPLEADOS POR LOS PRINCIPALES EMPRESARIOS MINEROS

Mineria de la Plata, Departamento de Copiapé, 1853

SOCIO PRINCIPAL OPERARIOS SOCIO PRINCIPAL OPERARIOS
Blas Ossa Varas 395 Guillermo Watkins 21
Nicolas Vega 343 Pedro Sierralta 21
Testamentaria de Miguel Gallo 309 A. Henot 20
Matias Cousifio 291 Agustin Edwards 20
Bernardino Codecido 249 Pompello Vallejo 20
Moreno, Matta y Cia. 179 Tadeo Picon 19
Eduardo Abbott 125 Emilio Mora 18
Luis Waddington 107 B. Picon 18
Rafael Torreblanca 106 Ignacio Tirapegui 18
F. Echeverria 94 M. Moreira 18
Manuel Rojas 93 A. Arce 17
Adrian Mandiola 88 E. Squella 17
Gregorio Vadillo 88 F. Pinochet 16
Rafael Garmendia 79 J. Antonio Fuentes 16
Juan José Uribe 77 Juan N. Esbri 16
Sanson Watters 76 Manuel Gémez 16
Diego Carvallo 74 José N. de Ossa 15
B. Navarrete 63 A. Meneses 15
Agustin Cardozo 57 B. Diaz Gana 15
Tomas Gallo 52 G. Grove 15
Rafael Mandiola 49 G. Randolph 15
F.J. Gomez 46 Braulio Carvallo 14
José Ramén de Ossa 44 Jerman Zorraquin 14

David Price 44 M. M. Otermin 14
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Continuacién Anexo

SOCIO PRINCIPAL OPERARIOS SOCIO PRINCIPAL OPERARIOS
Salas, Bascufian y Cia. 44 Patricio Sierralta 14
Eusebio Squella 43 José Nicolas Mujica 13
José Sayago 39 Carlos Bello 13
Rafael Vicuna 39 J. de la Rosa 13
Francisco San Romén 38 J. M. Montt 13
L. Gaultier 37 J. M. Zulueta 13
Manuel Uriondo 34 Luis Perrel 13
Vicente Quezada 34 Luis Valenzuela 13
Carlos Mendevill y Cia. 34 R. Zorraquin 13
F. Espindola 33 Juan de Dios Manterola 12
M. Cortez 33 A. Alexander 12
Emilio Salvigni 31 B. Rojas 12
M. Gémez 30 Gregorio Garcia 12
M. Quijada 29 Hermogenes Picon 12
E. T. Phillips 27 J. M. Gallo 12
J. Pablo Merlades 27 V. Aguilar 12
José Montt 27 M. Balbastro 11
Julidn San Romén 27 M. Pérez 11
N. Naranjo 27 Mariano Zavala I
Pablo Treutler 27 Juan Bautista Carneiro 10
Olegario Carvallo 26 Luis Lopeandia 10
Alejo Garin 26 Pedro Zapata 10
E. Salvigni 25 A. Blin 10
J. O. Ferrer 25 Baltasar Igualt 10
Felipe Cobo 24 José Guzman 10
José Cifuentes 23 José Pérez y Vera 10
Pablo del Rio 23 José Urbina 10
E. Martin 22 Manuel Novoa 10
J. N. Orrego 22 N. Campillai 10
Joaquin Vallejo 22 Ramoén Zulueta 10
José Ramén Vallejo 22 V. Zanartu 10
Baso Matta y Cia. 21
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para financiar una educacion superior gratuita
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RESUMEN

Este documento analiza la propuesta de financiar la gratuidad en la educaciéon su-
perior chilena mediante un impuesto a los graduados. Discutimos las dificultades
técnicas de su implementacion, sus distorsiones e incentivos. A base de ejercicios de
simulacién sustentados en un simple modelo empirico y datos del sistema de educa-
cién chileno, demostramos que dicha opcién seria financieramente conveniente s6lo
para un tercio de los alumnos cuando es comparada con la alternativa de un crédito
estudiantil. Analizamos ademas el descalce temporal entre los gastos y los ingresos
asociados a la propuesta de un tributo sobre el capital humano. Nuestros resultados
sugieren que un sistema de educacién superior gratuito financiado con un impuesto
alos graduados serfa deficitario durante los primeros 13 afios. Estimamos que el valor
presente de dicho déficit seria cercano a los US$ 20 mil millones.
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1. Introduccion

no de los pilares estructurales del programa del Gobierno de la
U Nueva Mayoria (2014-2018) es el de reformular las bases del sis-
tema educativo chileno en todos los niveles educacionales; esto es,
desde la educacién temprana hasta la educacion superior. El punto
central de la reforma implica reconocer la educacién como un derecho
social fundamental y a la vez dar “garantias explicitas para los ciudada-
nos en materia educativa, respecto de acceso, calidad y financiamien-
to” (Bachelet 2013: 17). Esto se lograria, segin el propio programa,
fortaleciendo la educacion publica y asignando al Estado un papel cen-
tral para garantizar calidad y acceso a todos los niveles educacionales.

Respecto de la educaciéon superior, se plantea un ‘cambio de pa-
radigma’. La idea es, se argumenta, dejar de comprender la educaciéon
como un bien que se transa en el mercado y pasar a entenderla como
un derecho social, respecto del cual el Estado asuma la responsabili-
dad de garantizar el acceso, independientemente de la capacidad de
pago de las familias. Para lo anterior, se propone instaurar un sistema
de gratuidad universal financiado a través del erario.

La reforma tributaria impulsada por el Ejecutivo durante el afio
2014 espera recaudar 3% del PIB, de los cuales entre 1,5% y 2% irfan a
financiar la totalidad de la reforma educacional. Sobre la base de un es-
tudio anterior (Espinoza y Urzaa 2015a), estimamos que ofrecer gratui-
dad en educacién superior tendria un costo bruto anual de al menos 1%
del Producto Interno Bruto (PIB). Distintos actores, ademas, han plan-
teado dudas respecto de si, en primera instancia, la reforma tributaria
seria capaz de recaudar lo presupuestado y, segundo, si la recaudacion
seria suficiente para financiar la reforma educacional en su conjunto.

Ante las dudas respecto de los recursos disponibles, se ha plan-
teado financiar la gratuidad en educacién superior mediante distin-
tas alternativas, siendo una de ellas un impuesto al ingreso de los
alumnos graduados (Atria y Sanhueza 2013)." Dicha propuesta implica
cobrar un impuesto especifico a todo aquel que se haya graduado de
alguna carrera de educacioén superior. Esto permitiria, se propone, que

"No ha existido hasta la fecha una propuesta concreta ni formal por parte de las autoridades acerca
de implementar un impuesto a los graduados. En Ministerio de Educacién de Chile (2015) se
discuten las bases de la reforma que impulsa el gobierno, pero no se explicitan los mecanismos
mediantes los cuales se financiarfa.
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aquellos con mayores ingresos contribuyan mas al sistema (progresi-
vidad), replicando un sistema de reparto, pero a la inversa: el estudian-
te se beneficia hoy, pero contribuye en el futuro.

Esta logica ha llevado a confundir la regresividad de la gratui-
dad en la educacién superior con la progresividad de un impuesto tal
como el propuesto. Consideramos que, en el actual contexto chileno,
avanzar hacia una educacién superior universalmente gratuita repre-
senta una iniciativa regresiva, mas alla de que se financie con un im-
puesto que puede tener elementos de progresividad. Asi, una cosa es
la regresividad de la politica ptblica y otra es la progresividad de las
fuentes de financiamiento. Esta distinciéon ha generado confusién en
el debate puiblico.3

Pero, mas alla de la confusion conceptual en la discusion puiblica,
es claro que el constructo conceptual de un impuesto a los graduados
adolece de serios problemas practicos. En primer lugar, la iniciativa
es costosa y puede representar un considerable esfuerzo por parte del
Estado. Analizando la temporalidad de los gastos asociados a un sis-
tema de educacion superior gratuito y de los ingresos provenientes
de los impuestos a los futuros graduados, estimamos que el costo de
la iniciativa durante el periodo de déficit (13 afios) seria cercano a los
US$ 20 mil millones. Por otra parte, si bien tal sistema generaria un
superavit de recursos en régimen, éste se produciria, en parte, por el
alto porcentaje de graduados que terminarian pagando impuestos por
un monto superior al del costo de sus programas de estudios, siendo
el grupo de graduados de carreras mas cortas y baratas los mas per-
judicados. Esto explica que dos tercios de los alumnos universitarios
preferirian la alternativa de un sistema de crédito por sobre la opcién
de gratuidad via un impuesto (como se indica en una de las conclu-
siones de nuestro estudio). En segundo lugar, la idea genera una serie
de incentivos indeseados, tanto a nivel del mercado laboral como de
las propias decisiones que toman los estudiantes. Tercero, la iniciati-
va podria no ser viable en un esquema en el que una fraccion de las
universidades decide voluntariamente no adherir al sistema de gratui-
dad, por lo que finalmente su implementacion generaria una serie de
>En este documento no analizamos si la propuesta podria ser inconstitucional o no.

3 Para un completo andlisis de los aspectos distributivos y contributivos de un impuesto a los
graduados, ver Barroilhet, Espinoza y Urzta (2015).



80

Ricardo Espinoza y Sergio Urzia

dificultades técnicas e interrogantes que dificilmente serian resueltas.
Asi, pues, este documento examina critica y técnicamente la propuesta,
concluyendo que su aplicacién seria inconveniente.

El texto se organiza de la siguiente forma. La seccién 2 discute los
costos de proveer gratuidad universal en el sistema de educacién su-
perior de Chile. La seccidén 3 presenta la propuesta de impuestos a los
graduados, mientras que la seccion 4 discute sus problemas técnicos.
La seccién 5 examina comparativamente la conveniencia financiera de
la propuesta de impuestos a los graduados respecto de la alternativa
de créditos para la educaciéon superior. La secciéon 6 presenta las con-
clusiones de este estudio.

2. La educacién superior en Chile

De acuerdo a cifras del Banco Mundial,+ Chile cuenta con una de las ta-
sas de matricula en educacién terciaria mas altas del mundo. En 2013,
ésta alcanz6 un 78,6%, cifra muy superior al promedio de paises con
similares ingresos.> Por otra parte, a diferencia de lo que ha ocurrido
en paises desarrollados, Chile alcanzé estos altos niveles de cobertura
de manera acelerada, pasando desde aproximadamente un 30% al nivel
actual en menos de 15 afios (Espinoza y Urzta 2015a). Este dinamismo
significé que la expansién no fue acompanada de un aseguramiento de
la calidad. Por esto, en el contexto del sistema de educaciéon superior
chileno no sorprende la proliferacién de instituciones de educacién su-
perior (IES) de dudosa excelencia académica y alto costo. El fenémeno
también explica la evidencia de que muchos programas de educaciéon
superior proporcionan bajos e incluso negativos retornos privados a los
alumnos (Espinoza y Urztia 2015b; Gonzalez-Velosa, Rucci, Sarzosa y
Urzta 2015).

4En su portal The World Bank DataBank. Disponible en: http://databank.worldbank.org/data/
home.aspx.

5 El Banco Mundial define tasa de matricula en educacién terciaria como el cociente entre la
cantidad de alumnos matriculados, independiente de su edad, y la poblacién que ha egresado de
educacién secundaria dentro de los Gltimos cinco afios. De esta manera, es posible tener tasas de
matricula que excedan el 100% (por ejemplo, Corea del Sur). Por consiguiente, esta métrica difiere
de otras, como aquella que mide el porcentaje de alumnos de una determinada cohorte que entra a
la educacién terciaria, y que suele ser mas baja.
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Respecto de los elementos estructurales que han sustentado el
crecimiento de las tasas de matricula, un pilar esencial a mencionar
fueron las reformas implementadas a principios de la década de 1980.
De la mano de la promocién de la iniciativa privada, éstas hicieron
posible el positivo aumento de la oferta académica en el pais, la que
se aceler6 fuertemente en los afios noventa. A lo anterior es necesario
agregar la creciente disponibilidad de becas y créditos, particularmen-
te a partir de los esfuerzos del Estado durante la primera década del
nuevo milenio. Estos se caracterizaron no solamente por el disefio de
mecanismos de financiamiento consistentes con la realidad del pais
(para este fin se conto6 con el apoyo privado), sino también por su reco-
nocimiento de que una educacién superior de calidad generaria retor-
nos privados importantes a quienes la recibiesen, incluso superiores
a los publicos. De ese modo, el sistema resultante de créditos y becas
permitié disminuir en forma importante las restricciones de créditos
de corto plazo a muchos estudiantes y sus familias, dando acceso a la
educacion superior a miles de jovenes de hogares vulnerables.

Todo lo anterior contribuye a explicar por qué, de acuerdo a las
cifras de la OECD (2012), el gasto total en educacion superior en Chile
es comparativamente alto, llegando a 2,4% del PIB, porcentaje que
contrasta con el 1,7% promedio entre los paises de la organizacién. El
analisis de su composicién, por su parte, indica que un 70% del gasto
total es privado, lo que es esperable dada la estructura de financia-
miento del sistema. Ahora bien, si analizamos el gasto en educacién
terciaria (excluyendo I+D) en términos per capita, éste representa mas
del 40% del producto del pais, cifra extraordinariamente alta que sitta
a Chile sélo detras de Estados Unidos y México.°

En su conjunto, las cifras anteriores demuestran los altos montos
de recursos, tanto privados como publicos, destinados a financiar el
sistema de educacién chileno. De hecho, en el afio 2013 el gasto total
anual en educacién superior, sélo por concepto de matriculas y aran-
celes, fue de US$ 4.800 millones. A esto hubiese ascendido el costo
total bruto para el Estado en el evento de que éste hubiese asegurado
educacion superior gratuita para los cerca de 1.100.000 alumnos re-
partidos en los 11.779 programas que se impartian en el pais en dicho

¢ Sostenemos (2015a) que este alto gasto en educacién superior se explica principalmente por una
deficiente estructura de financiamiento de la misma y por una falta de competencia por calidad.
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aflo.” Por otra parte, si se consideran los recursos que el fisco ya desti-
na al sector (cerca de US$ 2.315 millones de acuerdo a la Ley de Presu-
puestos del afio 2013, Ministerio de Hacienda de Chile 2012), el costo
fiscal incremental neto (el total menos los gastos actuales) de asegurar
gratuidad en 2013 hubiese sido de US$ 2.485 millones.

Por cierto, esta estimacién es conservadora si se atiende el ver-
dadero costo de ofrecer una educaciéon superior gratuita, ya que no
considera los probables aumentos en demanda por ésta una vez que
fuese gratuita y, mas importante aun, no considera los recursos ne-
cesarios para asegurar calidad, un tema transversalmente reconocido
como prioritario. Estimamos (2015a) que, considerando estos dos fac-
tores, el costo fiscal de proveer una educacién superior gratuita po-
dria superar los US$ 8.000 millones anuales, es decir, cerca de tres
puntos del PIB.? Esta cifra equivale al gasto publico permanente que
requiere la reforma educacional en su totalidad (en todos los niveles
educacionales) segtin el Programa de Gobierno de la actual coalicién
gobernante. De ser asi, los recursos disponibles de la reforma tributa-
ria no serian suficientes para llevar a cabo la transformacién impulsa-
da por la actual administracién y, mas grave todavia, en el entendido
de que esa suma se gastara integramente en educacién superior, nos
convertiriamos en la nacién que menos gasta en educacion primaria
y secundaria por cada ddlar gastado en educacioén terciaria, quedando
completamente desalineados respecto de las mejores practicas inter-
nacionales, que indican la necesidad de invertir principalmente en las
etapas mas tempranas de educacién (Gruber y Kosack 2014) para re-
ducir la desigualdad en el largo plazo.

7 Estas cifras fueron obtenidas de las bases de datos del afio 2012 del Servicio de Informacién de
Educacién Superior (SIES) del Ministerio de Educacién de Chile.

8 E] monto puede ser inferior en el evento de ajustar el valor de los aranceles a la baja. En la
investigacién antes citada (2015a), presentamos evidencia de que los costos de la educacién superior
han aumentado a tasas superiores en comparacién con los de otros servicios y que los problemas en
la estructura de financiamiento de la educacién superior pueden explicar el fenémeno. Por cierto,
un mejor sistema de financiamiento més eficiente podria redundar en menores aranceles y, por
ende, en un menor costo asociado a la gratuidad.



La inconveniencia de un impuesto a los graduados para financiar una educacién superior gratuita

3. Financiar gratuidad via un impuesto al capital humano:
una paradoja

De acuerdo a nuestras estimaciones (2015a), financiar el costo de pro-
veer una educacién superior gratuita seria considerable, y las posibi-
lidades de que ésta sea financiada sélo con fondos provenientes de la
reforma tributaria son limitadas.

Ante este escenario, se ha planteado financiar la gratuidad en
educaciéon superior mediante un impuesto al ingreso de los alumnos
graduados. Atria y Sanhueza (2013), por ejemplo, plantean desarticu-
lar los mecanismos de mercado imperantes y financiarla integramente
mediante gasto publico. Uno de los principios, plantean estos autores,
es que la educacién superior no tenga un costo para el alumno al mo-
mento de percibir el servicio educacional, es decir, que sea “gratis en el
punto de servicio (free at the delivery point)” (Atria y Sanhueza 2013: 2) y
universal, desasociando asi la capacidad de pago del alumno con el cos-
to del programa y la educacién recibida. Conceptualmente, el modelo
es similar al utilizado por el sistema de salud del Reino Unido, aunque
resulta interesante constatar que el modelo educacional de dicho pais
no tiene la misma estructura.®

Atriay Sanhueza afirman que hay gratuidad “cuando no hay vincu-
lo entre lo que cada uno aporta y lo que cada uno recibe” (2013: 11), con-
traponiéndose al mas puro sentido de la palabra gratuidad.” Al analizar
el detalle de su propuesta, los autores plantean la idea de financiar la to-
talidad de la docencia en educacién superior con un impuesto sobre los
ingresos de los graduados. Este serfa, segtin Atria y Sanhueza (20r13),
un sistema progresivo mediante el cual aquellos con ingresos mas altos
“terminardn aportando muchisimo mas de lo recibido, mientras que los
pobres aportarian menos de lo recibido e incluso podrian estar exentos”
(2013: 11).

No existe experiencia internacional que nos permita contextualizar
la propuesta. Los tinicos paises donde han existido propuestas concretas
en esta materia son Inglaterra e Irlanda, siendo recurrentemente des-
cartadas por la clase politica. A éstas se suman los estudios preliminares
en algunos otros paises como Australia y Holanda.

9Ver Baskerville, MacLeod, y Saunders (2011) para mayores detalles de la estructura del sistema de
educacién superior en Reino Unido.

°La RAE define ‘gratuidad’ como “cualidad de gratuito”, y ‘gratuito’ como “de balde o de gracia,
sin coste alguno”.
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Sin embargo, a la fecha, los esfuerzos para instaurar este sistema
han fracasado, principalmente por las criticas que se les han formula-
do desde distintos sectores. Esto llevd, por ejemplo, al Russel Group
(asociacién de las universidades mas prestigiosas de Reino Unido)"
a declarar que un impuesto a los graduados practicamente no ofrece
ningtin beneficio, sino que incrementa el costo de estudiar a muchos
de ellos (Russel Group 2010).

En las secciones siguientes examinamos distintos aspectos res-
pecto de la posibilidad de instaurar un sistema de impuesto a los gra-
duados en el contexto chileno, analizando por un lado las distorsiones
e incentivos que genera sobre los distintos agentes y, por otro, las
dimensiones financiera y fiscal de la propuesta. Este articulo com-
plementa el andlisis de Barroilhet, Espinoza y Urztia (2015), quienes
analizan las dimensiones contributiva y distributiva de impuesto a los
graduados, concluyendo que el gravamen tiene un impacto negativo
en la equidad, puesto que beneficia a alumnos que estudian carre-
ras relativamente largas, caras y con bajos retornos, en desmedro de
aquellos que estudian carreras cortas, baratas y de retornos altos. En el
contexto actual, esto implica una contradiccion respecto de la idea del
impuesto a los graduados, toda vez que la mayor parte de los recursos
recolectados provendria de estudiantes de estratos socioecondémicos
medios y bajos, los que beneficiarian principalmente a estudiantes de
los sectores mas acomodados.

4. Incentivos y distorsiones: una implementacion inviable

Financiar la educacién superior mediante un impuesto a los graduados
trae consigo una serie de problemas de indole practica que dificultarian
enormemente su implementacién. Estos abarcan problemas de incenti-
vos y distorsiones que podrian desestabilizar el sistema. Adicionalmen-
te, si bien no se consideran en este estudio, es necesario tener en cuenta
las negativas implicancias de suprimir completamente los aranceles en
la educacién superior. Pero antes de detallar estos problemas, aborda-
mos el concepto de justicia que deberia tenerse presente a la hora de

" Entre éstas se encuentran las universidades de Oxford, Cambridge, Manchester, Liverpool,
London School of Economics, Imperial College of London, entre otras.
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implementar un impuesto a los graduados. En este sentido, y desde el
punto de vista de la implementacién, es necesario preguntarse quiénes
debiesen o pudiesen ser gravados por este impuesto. Dado que la 16gi-
ca y la base conceptual del modelo es que los titulados, mediante sus
tributos, financien la educacion de los actuales alumnos, retribuyendo
de esta manera al sistema por haberle otorgado una educacién ‘gratuita
en el punto de servicio’, lo justo seria que el impuesto recayera tinica y
exclusivamente sobre aquellos graduados que hubiesen ‘pasado por el
sistema’, es decir, quienes se beneficiaron del mismo y no pagaron por
sus estudios superiores. Si se cumpliese este principio basico de justi-
cia y equidad, no quedarian sujetos a este impuesto, por ejemplo, los
siguientes grupos de individuos:

« Los graduados de alguna carrera de educaciéon superior bajo el
régimen previo, es decir, todos aquellos profesionales que finan-
ciaron sus estudios mediante cualquier mecanismo, ya sea beca,
crédito o simplemente pagaron al contado los aranceles corres-
pondientes.

« Aquellos que no estudiaron una carrera de educacién superior.

« Graduados extranjeros que trabajen en Chile.

« Chilenos que se graduaron en el extranjero.

El punto antes mencionado es esencial para efectos de entender
las estimaciones de costos presentadas mas abajo.

Recogiendo varios de los puntos planteados por Russel Group
(2010), pasamos ahora a analizar las consecuencias y problematicas
mas relevantes que se podrian suscitar con la implementaciéon de un
impuesto a los graduados en el contexto chileno.

(i)  Impuesto al capital humano. Un impuesto a los graduados es
un impuesto al capital humano. En este contexto, es necesario
analizar la incidencia del gravamen y sus consecuencias. El
impuesto también afectaria a los empleadores, quienes, de-
pendiendo de las elasticidades, absorberian parte del costo y
se ajustarian consecuentemente. En palabras simples: a un
mismo nivel de calificacién, el incentivo natural serd contra-
tar a trabajadores que estén exentos de impuestos, como por
ejemplo, extranjeros, o bien, alumnos con estudios inconclu-
sos (no graduados).
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Impuesto al esfuerzo. El impuesto no es sélo sobre la obtenciéon
de un cartén universitario. Un tributo de este tipo puede verse
como un impuesto al esfuerzo y mérito de los estudiantes. Con-
sideremos, por ejemplo, a dos alumnos similares en cuanto a
capacidades y nivel socioeconémico. Si ambos se gradiian de la
misma carrera, pero el segundo de ellos se esfuerza mas que el
otro, lo que le permite obtener mejores calificaciones y gracias
a éstas encontrar un trabajo mejor remunerado, con el conse-
cuente mayor impuesto, el tributo en este caso, y en tltima ins-
tancia, es un impuesto al esfuerzo del segundo alumno.
Desercion y cambios de carrera. En Chile, las tasas de desercion y
cambios de carrera en educacion terciaria son altas. Por ejem-
plo, en el caso de las universidades, la tasa de retenciéon prome-
dio es de 77% y 65% en primer y segundo afio, respectivamente
(Pey, Duran y Jorquera 2012). En el contexto de la propuesta de
un impuesto a los graduados, ¢qué ocurriria con aquellos alum-
nos que, por motivos personales o académicos, desistan de se-
guir estudiando al cabo de un periodo de tiempo? En el caso de
los que desertan y no contintian en otras carreras, (como se les
imputara el impuesto correspondiente? Aquellos que se cam-
bien de carrera y permanezcan, por esta razon, mas tiempo en
el sistema de educacién superior, ¢pagaran mas que aquellos
que no se cambien y se gradten a tiempo? Si la respuesta a
estas problematicas es ‘se cobrara de acuerdo a la permanencia
del alumno en la universidad, independientemente si se gradta
0 no’, es necesario entonces evaluar los costos de realizar un
seguimiento a la totalidad de estudiantes en el sistema. A esto
es imprescindible agregar los costos de administrar un sistema
de cobro individual a base del respectivo impuesto ‘especifico’
(funcién de su tiempo de estadia en la universidad), y de su
correcto monitoreo y fiscalizacion.

Desercion en el ultimo semestre. Si el hecho gravado es ser gra-
duado o graduarse, ¢qué evitaria que alumnos deserten en el
ultimo semestre de la carrera para eludir el impuesto? Este
problema de incentivos es particularmente importante si,
como es posible de anticipar, parte del impuesto serd pagado
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por los futuros trabajadores y parte por sus empleadores (ver
punto i).

(v)  Subsidio a otros grupos de trabajadores. En el contexto del punto
uno, el impuesto a los graduados generaria incentivos para la
contratacion de capital humano extranjero. De la misma mane-
ra, se produciria un incentivo a la contratacién de trabajadores
que estudiaron bajo el régimen previo, es decir, sin impuesto.

(vi) Adhesién voluntaria al sistema por parte de las instituciones de
educacion superior (IES). En un contexto en que las distintas
IES puedan adherir voluntariamente al sistema de gratuidad
universal, es esperable que un grupo decida no participar,
creandose un sistema paralelo con las caracteristicas del que
existe hoy, en el que se cobra un arancel que es financiado
por los estudiantes y sus familias, en el cual los graduados,
al no ser beneficiados por la gratuidad, se veran exentos del
impuesto. Si este sistema ‘sin gratuidad’ atrae a los mejores
alumnos o a aquellos de los hogares mas ricos, no sélo genera-
ria una enorme segregacion, sino que ademas haria peligrar el
financiamiento del sistema gratuito, al quedar excluidos aque-
llos que es probable obtengan mayores salarios en el futuro.

(vii) Fuga de egresados. El impuesto a los graduados puede signifi-
car una fuga de capital humano desde el sector formal hacia el
informal, o que éstos prefieran ocupar un puesto de trabajo en
el exterior en lugar de uno en el pais. Cualquiera sea el caso,
ante el riesgo de una menor base sobre la cual cobrar impues-
tos, esto involucraria mayores necesidades de financiamiento.

(viii) Educacion superior para adultos. Si un individuo de 45 afios de-
cide estudiar, ¢podra hacerlo gratuitamente? Y si lo hace, ¢con
qué justificacion retribuird al sistema por menos tiempo (antes
de que jubile) que alguien que comienza sus estudios a los 18
afos y termina en los plazos oficiales? Mas aun, si un adulto de
6o afios decide estudiar, ¢como retribuira al sistema si una vez
graduado estara jubilado y seguramente no percibira ingresos
laborales?

(ix) Retornos heterogéneos. Con el tiempo han proliferado muchos
programas e IES de baja calidad que proporcionan bajos e
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incluso negativos retornos econdémicos privados a quienes se
gradtian del sistema de educacién superior (Espinoza y Urzta
2015b, Gonzalez-Velosa et al. 2015). Esta evidencia sugiere
problemas en el aseguramiento de la calidad en el sistema
de educaciéon superior. Un impuesto a los graduados no con-
tribuye a resolver este problema. De hecho, la simple idea de
que la educacién superior sea gratuita deberia aumentar la de-
manda por la misma, probablemente profundizando incluso
mas las dificultades de asegurar calidad en el sistema.

(x)  Duracion de las carreras y retribucion posterior. Las carreras de
educacién superior tienen una duracién que varia entre los
dos y los siete afios. ¢Coémo justificar que la retribucién sea la
misma (sé6lo es contingente al ingreso), independientemente
de la extension de la carrera? Alumnos que estudien carreras
de menor duracién no sélo se beneficiarian menos de un sis-
tema gratuito (costo arancelario menor), sino que, al graduar-
se antes, pagarian el tributo por un mayor niimero de afos
que aquellos que estudian carreras de mayor duracion.

(xi) Ex alumnos y financiamiento de las IES. El financiamiento
mediante aportes de ex alumnos a sus respectivas carreras o
universidades ha demostrado ser un mecanismo muy recu-
rrente y exitoso en otras partes del mundo. En el ano 2013, por
ejemplo, las universidades de Harvard, Southern California
y Columbia recaudaron mas de US$ 6oo millones cada una
por concepto de donaciones. Si bien en Chile no existe una
cultura de donaciones muy desarrollada, un impuesto a los
graduados desincentivaria este tipo de acciones.

4.1 Impuesto a los graduados y fijacion de precios

La implementacién de un impuesto a los graduados para financiar una
educacion superior libre de aranceles supone que sea el Estado el que
financie a las IES via transferencias directas. Es necesario, entonces,
un marco en el que se determinen los montos que seran transferidos
a cada institucién. En general, esto implica prescindir de mecanismos
de mercado para determinar los precios de las carreras y transitar ha-
cia un esquema en el que el Estado los fije con el propésito de deter-
minar los recursos publicos destinados a cada instituciéon.
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El sistema actual de financiamiento a la educacién superior con-
templa la estimaciéon de aranceles de referencia, que corresponden al
monto maximo cubierto por los programas de créditos impulsados por
el Estado. Dado que el arancel de referencia suele ser inferior al arancel
final, el alumno debe financiar por otros medios la diferencia. El Estado,
por lo tanto, no fija los aranceles efectivos, sino que sélo limita el monto
del crédito.

La fijacion de aranceles de referencia parece ser una politica acer-
tada desde el punto de vista fiscal, pues permite contener y proyectar
el gasto, dado que el Estado otorga la garantia sobre el crédito, no el
crédito. Sin embargo, ésta no es una razén suficiente para justificarla
desde un punto de vista econémico.

Mas recientemente, Allende y Cox (2015) sugieren que un meca-
nismo similar al que se utiliza para determinar los aranceles de referen-
cia se utilice como esquema base para fijar los precios de las carreras
bajo un esquema libre de aranceles. Consideramos que, bajo cualquier
forma, la idea no se justifica desde un punto de vista técnico, a la vez
que presenta problemas conceptuales y practicos propios de cualquier
sistema de fijacién de precios. Estas dificultadas deben ser consideradas
y evaluadas, toda vez que implementar un sistema a los graduados con-
lleva necesariamente que el Estado determine el aporte a las IES.

Un sistema de fijacién de precios en el contexto de la educaciéon
superior chilena seria altamente desaconsejable. En primer lugar,
existe un problema practico ineludible. Actualmente hay cerca de doce
mil programas de educaciéon superior (si sélo se consideran los de
las universidades del Consejo de Rectores de las Universidades Chi-
lenas -CRUCH-, la cifra llega a cerca de dos mil), por lo que no exis-
ten herramientas técnicas —mas que las que provee el mercado— que
permitan fijar dicha cantidad de precios de manera eficiente. Es un
problema complejo cuya Ginica solucién pasa, necesariamente y como
se hace hoy para fijar los aranceles del crédito con aval del Estado
(CAE),” por hacer supuestos que, si bien pueden ser modificados con
el pasar del tiempo, tienden a ser muy simples, generalmente poco
realistas, y que definen ciertos criterios de manera arbitraria.

™ Este es un crédito estudiantil otorgado por el sistema financiero que tiene al Estado como aval.
Permite financiar los aranceles de educacién superior en instituciones acreditadas y afiliadas al
sistema. El financiamiento se otorga por un monto que no puede exceder el arancel de referencia
para cada carrera, cuyo monto es determinado afio a afio por el Ministerio de Educacién.

89



90

Ricardo Espinoza y Sergio Urzia

En segundo lugar, el Ministerio de Educaciéon de Chile ha anun-
ciado que los precios de la docencia seran determinados por un pa-
nel técnico (Ministerio de Educaciéon de Chile 2015). Entonces, al ya
mencionado problema de la dimensionalidad, se le suma ahora un
problema politico, ¢como asegurar que el lobby de las IES no podra
afectar los precios? Si la metodologia de fijacion deja espacios para
arbitrariedades, éstos se transformaran en el espacio perfecto para que
las TES usen sus influencias y consigan mayores aportes estatales.”

Tercero, la eliminacién de aranceles profundizaria los problemas
de informacién del sistema de educacién superior. Si bien pueden ser
imperfectos, los aranceles permiten a los estudiantes considerar dicha
informacién al momento de seleccionar la institucién en donde con-
tinuaran sus estudios superiores. Por cierto, reconocemos que dicha
informacién puede ser imprecisa y puede ofrecer una aproximacién im-
perfecta de la calidad de la educacion, pero la respuesta a dicha situacion
no puede ser eliminar los aranceles, sino que deben buscarse mecanis-
mos que permitan proveer mas y mejor informacion a los estudiantes.

Finalmente, la fijacién de los aranceles podria suponer una pér-
dida de autonomia de las IES, afectando la calidad y diversidad de los
proyectos educativos. Una vez fijado el precio por un mecanismo cen-
tralizado, las IES no tendran incentivos ni podran destinar mayores
recursos para mejorar sus programas. Esto frenaria cualquier intento
de invertir en nuevas metodologias de ensefianza, mejorar sus planes
de estudios o simplemente renovar equipamiento. La calidad de los
programas convergeria entonces a una determinada por los aportes
estatales, coartando asi la libertad de las IES.

5. Analisis financiero y fiscal

En esta seccion exploramos dos dimensiones relevantes de la propues-
ta de financiamiento de una educacion superior gratuita. Primero,

3 Allende y Cox (2015) proponen una metodologia con el fin de corregir los inconvenientes que
se generan al aplicar un esquema como el propuesto por el Ministerio de Educacién de Chile.
Plantean que los precios de los aranceles deberian fijarse de acuerdo con el valor agregado de los
programas y con el desempefio de sus alumnos en el mercado laboral. La metodologia propuesta,
sin embargo, no soluciona las dificultades técnicas planteadas en la literatura especializada de
estimar el valor agregado en educacién. Se generan, ademds, ciertas interrogantes como, por
ejemplo, ¢qué criterios se usarian para fijar el arancel de carreras nuevas?
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estimamos el costo de su implementacién, analizando quién, cuanto,
cuando y como se financiaria. Resulta interesante constatar que este
punto ha sido obviado por quienes la promueven. Segundo, y desde
una perspectiva individual, analizamos los incentivos financieros de
los alumnos de optar por una carrera ‘gratuita’, pero con el posterior
gravamen a sus ingresos.

Respecto del primer punto (costo de la gratuidad), un elemento
que es importante de analizar es el potencial descalce temporal entre
los desembolsos anuales asociados a los gastos propios del sistema de
educacion superior y los ingresos provenientes de la fuente de finan-
ciamiento. El caso del impuesto a los graduados ilustra claramente
este punto. De instaurarse el tributo, los primeros ingresos no se per-
cibirian inmediatamente, sino que sélo una vez que la primera gene-
racién de graduados comience a trabajar y tributar. En el caso de las
carreras universitarias, esto ocurriria al menos cuatro afios después de
su implementacién. Por supuesto, en el intertanto el sistema de edu-
cacién superior debe ser financiado. Esta es precisamente la fuente
del déficit inicial.

Sin embargo, conforme pase el tiempo, un mayor niimero de ge-
neraciones aportarian con sus impuestos al financiamiento del siste-
ma. Finalmente, los recursos recolectados por esta via alcanzarian a
cubrir los gastos anuales propios de la educacion superior gratuita.
Nuestros resultados sugieren que esto se produciria sélo 13 afios des-
pués de los primeros matriculados bajo un sistema de gratuidad. En
este contexto, es relevante preguntarse como se financiaria el déficit
inicial del mismo. La légica sugiere que en el caso de un impuesto
futuro, debe ser el Estado el responsable. En la seccién de resultados
dimensionamos este costo de transiciéon y lo ubicamos en el contexto
de las finanzas publicas chilenas. En el caso de un sistema de créditos
privados, por el contrario, en el que los estudiantes no realizan desem-
bolsos durante sus estudios, pero si pagos posteriores a la graduacion,
seria el sector privado el responsable.™

“ Cabe sefialar que este Gltimo ha sido el modelo utilizado en Chile, en el que el Estado ha sido
responsable de los créditos, pero actuando como aval.

91



92

Ricardo Espinoza y Sergio Urzia

5.1 Créditos versus impuestos

No es el objetivo de esta seccién discutir las obvias diferencias con-
ceptuales entre un crédito estudiantil y un impuesto a los graduados
como fuentes de financiamiento de un sistema de educaciéon superior
en el cual los estudiantes no tengan que desembolsar recursos mien-
tras estudian.” Solamente utilizamos ambos conceptos para analizar
la inconveniencia financiera de un impuesto al capital humano (gra-
duados).

Consideremos, entonces, un ejercicio teérico que estima la renta-
bilidad econémica de estudiar una carrera universitaria financiandola
bajo ambas alternativas. La comparacion de los escenarios permite exa-
minar bajo qué condiciones y para qué carreras la opciéon de impuestos
a los graduados es preferible respecto de la de créditos estudiantiles.

Antes de presentar nuestra metodologia y resultados, dos notas
de precauciéon. Primero, es importante destacar que nuestro ejerci-
cio no promueve la coexistencia de ambos mecanismos de financia-
miento. Consiste, mas bien, en un ejercicio tedrico que analiza ambas
alternativas de financiamiento para el universo de estudiantes univer-
sitarios en Chile, y que permite dilucidar a ganadores y perdedores en
caso de implementarse a cabalidad un sistema u otro. Como mencio-
nidbamos anteriormente, este punto es crucial para la sustentabilidad
del sistema, pudiendo afectar su viabilidad financiera.

En segundo lugar, suponemos que los créditos estudiantiles son
otorgados por la banca privada o por instituciones financieras no es-
tatales. De esta manera, si bien existe también un descalce temporal
entre gastos e ingresos para el prestamista, no existe ningn costo
fiscal asociado (solo podria haber un costo posterior en el evento de
que el Estado sirva de aval). Este punto es importante por cuanto la
necesidad de cubrir el descalce temporal de gastos versus ingresos
que genera el sistema de impuesto a los graduados tiene un costo de
oportunidad social considerable en el evento de ser cubiertos por el
Estado, mientras que, bajo el sistema de créditos, los flujos negativos
en la etapa inicial son normales en cualquier operacién crediticia.

5 Si bien desde un punto de vista contable las diferencias entre ambos conceptos pueden no ser
evidentes, lo que ha generado una gran confusién en el debate publico, las diferencias en cuanto
al disefio de los mecanismos e incentivos econémicos los hacen ser radicalmente distintos (ver
discusién sobre financiamiento de educacién superior en Friedman 1962).
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5.2 Datos

El analisis empirico se realiz6 utilizando datos administrativos de sa-
larios, aranceles y matricula. Sobre la base de éstos estimamos el re-
torno medio de las dos alternativas (impuestos y créditos) para cada
una de las carreras universitarias que se imparten en Chile.

Recurrimos a dos fuentes para los datos. Primero, para efectos de
matricula, aranceles y duraciéon de carreras, utilizamos datos propor-
cionados por el Consejo Nacional de Educacion, a través de su ‘sistema
de captura de datos’ INDICES y del sistema Servicio de Informacién
de Educacién Superior (SIES) del Ministerio de Educacién. Segundo,
la informacién de salarios la obtuvimos del portal del Ministerio de
Educacién, mifuturo.cl, el cual entrega informacion administrativa
desglosada por carrera y para diversos afos de experiencia laboral.
Estos datos nos permiten conocer la distribucién de alumnos en las
distintas carreras, los costos promedio de cada una de ellas y sus ex-
pectativas salariales.’

Acotamos el analisis a carreras universitarias, excluyendo los pro-
gramas de estudio de los centros de formacion técnica y de los insti-
tutos profesionales.”

5.3 Metodologia

A partir de los datos administrativos de matricula en educacién supe-
rior desprendidos de SIES, identificamos las distintas carreras, sus
costos de aranceles y matricula, y las expectativas salariales de sus
egresados. Con éstos, y para cada una de las carreras indexadas por i,
calculamos el valor presente neto (VPN) bajo dos escenarios:

a) ‘Gratuidad’ via impuesto a egresados (VPN ). En este escena-
rio, el alumno queda exento del pago de arancel, pero se ve afectado,
una vez graduado, a un impuesto de tasa t sobre sus ingresos. El es-
cenario base contempla una tasa de impuesto de 8,5% sobre los ingre-
sos, que es la tasa considerada por Atria y Sanhueza (2013).

® No todas las combinaciones de universidades y carreras estan contenidas en la base de datos de
www.mifuturo.cl. Para que nuestras estimaciones fuesen representativas del universo de alumnos
universitarios, agrupamos las carreras en 126 grupos, segun la variable que sigue la clasificacion
sugerida por www.mifuturo.cl.

7 E] tamafio del sector ‘universidades’ representa el 75% del total del sistema de educacién superior
en términos del gasto total por concepto de aranceles.
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b) Sistema de financiamiento bajo crédito privado (VPN). En este
escenario, el alumno tampoco paga durante los afios de estudios, sino
que adquiere obligaciones futuras por el costo del arancel segtin el tiem-
po que dure la carrera. El financiamiento se haria mediante un crédito
estudiantil a diez afios plazo, a una tasa de interés anual r, comiin para
todas las carreras. Asumimos ademas que el crédito es otorgado y admi-
nistrado por entes privados.

El VPN de cada una de las opciones corresponde a la suma des-
contada de todos los flujos monetarios futuros e incluye pagos de
arancel, salarios, impuestos y pago del crédito, segin sea el caso. Para
el calculo del VPN, proyectamos los ingresos promedio futuros para
cada carrera, utilizando los datos de salario disponibles. Suponemos
una edad de jubilaciéon de 65 afios y no contemplamos periodos de
desocupacién o desempleo. Asumimos también, conservadoramente,
que los alumnos se gradtian en el tiempo formal que estipula cada
carrera y que todo aquel que ingresa al sistema de educacién superior
se gradaa.

Ambas alternativas serian igualmente atractivas desde un punto
de vista financiero cuando VPN<=VPNE, es decir, cuando los VPN’s
sean equivalentes. Asi, calculamos la tasa de interés critica para cada
carrera, r* (la tasa interna de retorno), para la cual ambos VPN se
igualan.

Esta tasa de interés critica r* es de simple interpretacién. Si el
mercado crediticio le ofrece a un alumno un crédito estudiantil a una
tasa de interés r menor a r* (r<r*), entonces preferira, financiera-
mente, el crédito por sobre la opcién gratuita pero con impuesto. Por
ejemplo, para una carrera con expectativas de ingresos muy altas, el
crédito serd mas atractivo que el impuesto, incluso a elevadas tasas de
interés bancarias, dados los altos impuestos futuros a pagar. Por otro
lado, para una carrera con bajas proyecciones de salarios, la opcién
gratuita puede ser financieramente mas rentable.

Utilizamos los resultados de este andlisis a nivel de carreras, jun-
to con informacién de la cantidad de alumnos en cada una de ellas
para determinar el nimero de alumnos que, para una determinada
tasa de interés bancaria, preferirian una opcién en desmedro de la otra.
Empleamos datos de matricula para el aho 2013 en todas las carreras
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universitarias que se imparten en Chile, y tomamos como referencia la
cohorte que ingresa ese afio a primer afio.

Para efectos del costo fiscal de la propuesta, utilizamos las pro-
yecciones de salarios y los costos de aranceles y matricula, y estima-
mos anualmente el diferencial de ingresos y costos del sistema. Los
ingresos provienen de la contribucién de todas las generaciones de
graduados mediante el impuesto, y los gastos corresponden al pago a
las universidades por los servicios estudiantiles de todas las generacio-
nes que se encuentran estudiando. Puesto que en un comienzo sélo
habra gastos y no ingresos, ya que estos ultimos se irfan generando
en la medida en que egresen las primeras generaciones, estimamos el
déficit que se produciria en el periodo de transicién (ver Grafico N° 1).
Para nuestros calculos, utilizamos una tasa de interés de 6% real para
los créditos universitarios. Esta era la tasa de interés de los CAE has-
ta antes del afio 2012. Desde esa fecha, el gobierno impuso una tasa
subsidiada del 2%.

5.4 Resultados

Respecto del costo fiscal, el Grafico N° 1 muestra el balance de los
flujos, en valor presente, que implicaria contar con un sistema gratui-
to financiado con un impuesto de 8,5%. Vemos que en los primeros
13 anos, el sistema es deficitario. El area bajo la curva hasta el afio 13
representa el valor presente del déficit fiscal, que alcanza un valor de
US$ 19.381 millones.®® Cabe mencionar que el sistema de créditos es-
tudiantiles, por su lado, no genera obligaciones directas por parte del
Estado, toda vez que es otorgado y administrado por entidades priva-
das. En tal sistema, a diferencia del modelo de impuestos, los gastos
fiscales se producen en el evento de tener que cubrir las garantias de
los créditos impagos.

Ahora, respecto del costo financiero para los alumnos, la Tabla
N° 1 presenta un resumen de los resultados de la tasa de interés critica
para las distintas carreras.

' Como puede observarse en el Grifico N° 1, un impuesto a los graduados genera un superavit en
el largo plazo. Este supuesto hecho, atribuible a una gran masa de contribuyentes graduados que
financia los estudios de unas pocas generaciones de estudiantes, es ineficiente, por cuanto eleva el
gasto en educacién terciaria a niveles innecesarios.
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@ GRAFICO N° 1: BALANCE DE FLUJOS
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Fuente: elaboracién propia.
Nota: Montos en valor presente. Se utilizé una tasa de descuento de 6% y un tipo de cambio de
550 pesos/ddlares.

@ TABLA N° 1: TASA DE INTERES CRITICA PARA CARRERAS (%)

Percentil 25 5,3

Media 17,3
Percentil 50 10,7
Percentil 75 23,6
# de Carreras 126

Fuente: elaboracién propia.

Como se desprende de la Tabla N° 1, en promedio, para un 50%
de las carreras la opcion del crédito estudiantil es mas conveniente que
la opcidén gratuita si la tasa de interés del crédito es menor a 10,7%. Si
tomamos como referencia una tasa de interés de 6%, similar a la tasa
de los CAE hasta el afio 2012, notamos que, en promedio, s6lo para
alumnos de un 30% de las carreras la alternativa del impuesto seria
mas rentable.

En la Tabla N° 2 presentamos la tasa de interés critica para una
muestra de carreras.’

 En el Anexo presentamos los resultados para la totalidad.
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@ TABLA N° 2: TASA DE INTERES CRfTICA, CARRERAS SELECCIONADAS

CARRERA TASA CRITICA (%)
Agronomia 10,3
Arquitectura 3,0
Arte 15
Derecho 16,1
Enfermeria 6,7
Ingenierfa Civil en Minas 17,3
Ingenieria Comercial 11,7
Medicina 10,0

Fuente: elaboracién propia.

Tomando en cuenta ahora la matricula de cada unas de las ca-
rreras ofrecidas, podemos ponderar los resultados anteriores por el
tamafno de cada una, lo que nos permite estimar la cantidad de alum-
nos que se benefician con un sistema de financiamiento u otro. En
2013, 147.622 estudiantes se matricularon como alumnos de primer
afio en alguna de las carreras universitarias que ofrece el sistema de
educacion superior de Chile. De éstos, aproximadamente la mitad op-
taria por un crédito estudiantil si la tasa de interés del crédito fuese
menor de 10% y sélo un tercio de los alumnos optaria por el sistema
gratuito a una tasa de 6%. El Grafico N° 2 muestra el porcentaje de
alumnos de la cohorte 2013 que preferia una u otra alternativa para
distintas tasas de interés. Podemos ver que aun para tasas de interés
de 20%, la opcién del crédito es mas atractiva para mas de un quinto
de los alumnos.

De los anilisis financiero y fiscal, es interesante destacar que, por
un lado, una mayor tasa impositiva redunda en un menor déficit fiscal
(se alcanza un punto de equilibrio en una menor cantidad de afios y
los ingresos son mayores), pero, por otro, desincentiva a los alumnos
el optar por el sistema gratuito. Existe por lo tanto un trade-off entre
déficit fiscal y conveniencia financiera para los alumnos.

Finalmente, la Tabla N° 3 nos muestra la magnitud del déficit
fiscal y el porcentaje de alumnos que preferiria financiar sus estudios
con un crédito antes que tomar la opcién gratuita para cuatro escena-
rios con tasas de impuesto: 2,5%, 5%, 8,5% y 12%, suponiendo que la
tasa de interés para efectos del crédito es de 6% y el resto de los para-
metros son iguales al de las estimaciones anteriores.
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® GRAFICO N°2: PREFERENCIA POR CREDITO VERSUS GRATUIDAD
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Fuente: elaboracién propia.
Nota: en cada barra se indica la cantidad de alumnos en cada categoria.
@ TABLA N° 3: TASA DE IMPUESTOS, DEFICIT FISCAL Y ADHESION
TASA DE IMPUESTO DEFICIT FISCAL DURACION DEL DEFICIT % DE ALUMNOS QUE
A GRADUADOS (%) (MILLONES DE US$) (ANos) PREFERIRIAN CREDITO
2,5 31.383 25 11,9
5 23.892 17 35:9
8,5 19.381 13 66,4
12 17.087 11 96,2

Fuente: elaboracién propia.
Nota: montos en valor presente. Se utilizé una tasa de descuento de 6% y un tipo de cambio de 550 ddlares/

peso chileno.

El analisis anterior expone que, incluso a tasas de interés rela-
tivamente altas, a un porcentaje significativo de alumnos no le se-
ria conveniente financieramente un sistema gratuito financiado con
impuestos a egresados. La logica de este resultado radica en que el
beneficio, es decir, la rebaja arancelaria desde los niveles actuales a
cero (‘gratuidad’) no compensaria la disminucion de salarios futuros
por medio del impuesto. Ante este hecho, se espera entonces que los
alumnos que se beneficiarian serian aquellos que cursen carreras rela-
tivamente caras, ya sea por su elevado arancel o por su larga duracién,
y cuyos ingresos laborales esperados fueran bajos. Para ellos, la rebaja
del arancel a cero mas que compensa el gravamen a sus salarios y, por
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ende, preferirian un impuesto antes que un crédito. La Tabla N° 4 da
cuenta de esta situacion. En ella se muestra quiénes preferian el im-
puesto y quiénes el crédito, segiin el tipo de carrera que estudien y sus
salarios futuros. Se puede ver que quienes se benefician de un sistema
con impuesto estudian carreras en promedio un semestre mas largas,
cuyos aranceles son un 12% mas elevados. Asimismo, los salarios es-
perados al primer y cuarto afio de egreso son en promedio un 34%
mas bajos que los de sus pares que prefieren financiar sus estudios
mediante un crédito estudiantil.

@® TABLA N° 4: ALUMNOS BENEFICIADOS CON EL IMPUESTO A GRADUADOS

SISTEMA PREFERIDO

CREDITO IMPUESTO
Salario 1" afio $922.668 $609.115
Salario 4* afio $1.268.035 $826.539
Arancel carrera $2.603.629 $2.925.860
Duracién (afios) 4,52 4,96

Fuente: elaboracién propia con datos de mifuturo.cl.
Nota: la tabla muestra salarios, duracién de carreras y aranceles promedio de los alumnos que prefieren un
crédito y de los que prefieren un sistema de impuesto.

6. Conclusiones

El gobierno de Michelle Bachelet (2014-2018) se ha planteado como
meta instaurar un sistema de gratuidad universal en la educacién su-
perior. Estimamos que su costo agregado anual es de aproximadamen-
te US$ 5.000 millones. Si ademas se quiere asegurar la calidad, el
monto podria elevarse a los US$ 8.000 millones.

En un contexto de menor crecimiento econdémico, como se estima
serd la proxima década, y teniendo en cuenta que ya se han aprobado
proyectos que requieren de aportes fiscales cuantiosos® (fin al lucro, se-
leccién y financiamiento compartido en educacion primaria y secunda-
ria, carrera docente y desmunicipalizacién), ha comenzado a estudiarse
la propuesta de un impuesto especifico a los graduados para financiar
la llamada ‘gratuidad’. A primera vista, la iniciativa parece atractiva; sin
embargo, dado que otorgar gratuidad a todos los estudiantes con fondos

22 Sélo el fin al copago podria tener un costo cercano a los 4.000 millones segtin Beyer y Eyzaguirre
(2014).
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publicos es regresivo, un gravamen especifico a los graduados permi-
tiria que aquellos con mayores ingresos contribuyan mas al sistema.
Ademas, se dice, el impuesto seria equivalente a un crédito y permitiria
generar un sistema de reparto tipo pensiones, pero a la inversa: ‘me
beneficio hoy y pago mafiana’. La loégica, no obstante, es deficiente, no
s6lo porque un impuesto no es lo mismo que un crédito, sino por el
sinnimero de problemas conceptuales y practicos que implicaria.

Primero, bajo el nuevo sistema se generaria un descalce temporal
de los gastos e ingresos. Por una parte, los recursos frescos comenza-
rian a percibirse recién en varios afios mediante los impuestos de la
primera generacion de graduados. Esto generaria obligaciones consi-
derables, pues seria necesario esperar que el nimero de profesionales
beneficiados con la gratuidad (futuros contribuyentes) fuese suficien-
temente alto para que el sistema se autofinanciara —nuestros calculos
indican que esto no ocurriria antes de 13 afios—, por lo que en el in-
tertanto el Estado tendria que cubrir este déficit, el que estimamos en
cerca de US$ 20.000 millones en valor presente, sélo considerando
carreras universitarias.

Segundo, el impuesto especifico a los graduados generaria una
serie de incentivos indeseados que no tienen facil solucién. ¢No fo-
menta la idea del impuesto la desercion en el iltimo semestre?, ¢no se
traspasaria parte del impuesto a los empleadores? Y, de ser asi, ¢por
qué no buscar a profesionales extranjeros? (el impuesto representaria
un subsidio para el capital humano calificado extranjero). Por otra par-
te, ¢qué ocurrira con los estudiantes que se cambian de carrera y como
tributardn quienes estudien carreras que duran dos afios en compara-
cién con los que cursen carreras de cinco afios?

Tercero, incentiva la segregacion. En un contexto en el que las
instituciones de educacién superior puedan adherir voluntariamente
al sistema de gratuidad universal, es esperable que un grupo de ellas
decida no sumarse. Entonces, ¢qué pasaria con sus graduados? Dado
que sus costos de estudios superiores serian financiados por familias
o mediante créditos o becas, lo obvio seria que ellos estuviesen exentos
del impuesto y asi no pagar dos veces. Si este sistema ‘sin gratuidad’
atrae a los mejores alumnos o a aquellos de los hogares mas ricos, no
s6lo generaria segregacién; ademads haria peligrar el financiamiento
de la gratuidad (las mayores rentas estarian exentas).
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Mostramos, al mismo tiempo, que para mas de dos tercios de los
alumnos la propuesta es financieramente poco conveniente y estarian
mejor financiando sus estudios mediante un crédito estudiantil a una
tasa de mercado. Asi, un impuesto sélo beneficiaria a un sector muy
especifico del alumnado: aquellos que estudian carreras largas, costo-
sas y con bajas proyecciones salariales.

El gravamen no sélo presenta irremediables problemas practicos
en su implementacion, sino que ademas genera importantes distor-
siones y un costo fiscal considerable. Por eso no sorprende que haya
sido repetidamente descartado en otros paises. De ahi que cabe pre-
guntarse si Chile esta en condiciones de asumir los riesgos econémi-
cos, sociales y politicos de implementar la gratuidad en la educacién
superior.

BIBLIOGRAFIA

Allende, C.y Cox, L. 2015. Gratuidad en educacién superior: ¢;como? Discusion
y propuestas en torno al mecanismo de asignacién de fondos para la
gratuidad. Puntos de Referencia 405 [Online, julio]. Disponible en: http://
www.cepchile.cl/1_6o10/doc/gratuidad_en_educacion_superior_como_
discusion_y_propuestas_en_torno_al_meca.html#.ViBBpIQymTB [25 de
julio 2015].

Atria, F.y Sanhueza, C. 2013. Propuesta de gratuidad para la educacién superior
chilena. Clave de Politicas Piblicas 17, 1-15.

Bachelet, M. 2013. Programa de Gobierno Michelle Bachelet 2014-2018. Dispo-
nible en: http://www.gob.cl/programa-de-gobierno/ [13 de septiembre
de 2015].

Barr, N. y Glennerster, H. 2013. Fifty Years of Robbins. LSE Connect.
Summer. Disponible en: http://www.lse.ac.uk/alumni/lseconnect/pdf/
summer2o13/fiftyyearsrobbins.pdf [25 de julio 2015].

Beyer, H. y Eyzaguirre, S. 2014. Fin del financiamiento compartido. Analisis
del proyecto de ley y propuestas. Puntos de Referencia 374 [Online, junio].
Disponible en: http://www.cepchile.cl/Puntos-de-Referencia_CEP_PDF
/pder374_HBeyer-SEyzaguirre.pdf [25 de julio 2015].

Barroilhet, A., Espinoza, R. y Urzua, S. 2015. Against the Graduate Tax: The
Chilean Case. Working Paper (en desarrollo), University of Maryland.

Baskerville, S., MacLeod, F. y Saunders, N. 2011. A Guide to UK Higher
Education and Partnerships for Overseas Universities. UK Higher
Education International and Europe Unit, Research Series 9.

Espinoza, R. y Urzta, S. 2015a. Las consecuencias econémicas de un sistema
de educacién superior gratuito en Chile. Revista de Educacién 370,
10-44.

Espinoza, R.y Urzua, S. 2015b. Returns to Higher Education: Funding, Coverage
and Quality in Latin America. Manuscrito inédito.

101



102

Ricardo Espinoza y Sergio Urzia

Flacher, D., Harari-Kermadec, H. y Moulin, L. 2013. Financing Higher
Education: A Contributory Scheme. IEB Working Paper 2013/034.
Freedman, J. 2014. Should We Place A Tax On All College Graduates? Forbes
[Online, 13 de febrero]. Disponible en: http://www.forbes.com/sites/
joshfreedman/2014/02/13/should-we-place-a-tax-on-all-college-

graduates/ [25 de julio 2015].

Friedman, M. 1962. Capitalism and Freedom. Chicago: University of Chicago
Press.

Gonzalez-Velosa, C., Rucci, G., Sarzosa, M. y Urzia, S. 2015. Returns to Higher
Education in Chile and Colombia. IDB Working Paper Series 587.
Gruber, L. y Kosack, S. 2014. The Tertiary Tilt: Education and Inequality in the

Developing World. World Development 54, 253-72.

Ministerio de Hacienda de Chile 2012. Ley de Presupuestos del Sector Publico
afio 2013. Disponible en: http://www.dipres.gob.cl/572/articles-89713_
pres_2o013.pdf [25 de julio 2015].

Ministerio de Educacién de Chile 2014. Memoria Financiamiento Estudiantil.
Disponible en: http://www.mineduc.cl/usuarios/mineduc/doc/memoria
2014/index.html [30 de marzo 2015].

Ministerio de Educacién de Chile 2015. Bases para una reforma al sistema
nacional de educacién superior. Disponible en: http://www.uchile.cl/
documentos/bases-para-una-reforma-al-sistema-de-educacion-
superior_113390_41_3908.pdf [12 de septiembre 2015].

OECD 2012. Education at a Glance 2012: OECD Indicators. OECD Publishing.
Disponible en: http://dx.doi.org/10.1787 /eag-2012-en [25 de julio 2015].

Pey, R., Duran, F. y Jorquera, P. 2012. Informe para la toma de decisiones
sobre duracién de las carreras de pregrado en el Cruch. Disponible en
http://sct-chile.consejoderectores.cl/documentos_WEB/Innovacion_
Curricular/4.Duracion_de_las_carreras de_pregrado_en_el_CRUCh.pdf
[25 de julio 2015].

Reyes, L., Rodriguez, J. y Urzua, S. s/f. Heterogeneous Economic Returns
to Postsecondary Degrees: Evidence from Chile. Journal of Human
Resources. (En prensa.)

Richardson, H. 2014. University Tuition-fee Change Savings “Uncertain”. BBC
News [Online, 24 de abril]. Disponible en: http://www.bbc.com/news/
education-27129366 [25 de julio 2015].

Rolando, R., Salamanca, J. y Aliaga, M. 2010. Evoluciéon matricula educaciéon
superior de Chile. Periodo 1990-2009. Sistema Nacional de Informacién
de la Educacién Superior (SIES) de la Divisién de Educacién Superior
del Mineduc. Disponible en: http://www.mineduc.cl/usuarios/1234/
File/Publicaciones/Estudios/5Estudio-Evolucion-Matricula-
Historica-1990-2009.pdf [30 de marzo 2015].

Russel Group 2010. Funding Higher Education in England: What are the Options?
Russel International Excellence Group [Online, May]. Disponible en:
http://russellgroup.ac.uk/media/5054/9russell-group-second-submission
-to-browne-review-12-may-2010.pdf [27 de septiembre 2015].



La inconveniencia de un impuesto a los graduados para financiar una educacién superior gratuita

Anexo
® TASA DE INTERES CRITICA POR CARRERA
# ALUMNOS TASA DE IMPUESTO A GRADUADOS (%)
CARRERA EN PRIMER
Afi0 2,50 8,50 12
I Actuacién y Teatro 360 -13,7 -6,0 0,3 4,8
) ﬁdm_inistraci()n de Empresas e Ing. 3220 12 . 19,9 26,2
sociadas
3 Administracién Publica 681 -5,I 3,5 10,7 15,8
4  Administracion Turistica y Hotelera 498 -12,6 -4,8 Ly 6,2
5 Administracion y Comercio (genérica) 298 41,0 61,3 80,4 94,6
6 Agronomia 1324 -5,3 3,2 10,3 15,4
7 Agropecuaria (genérica) 24 47,0 69,0 89,5 1048
8  Analista Quimico 104 4,9 15,4 24,7 3L,5
9 Antropologia 415 -9,7 -1,6 5,1 9,8
10 Arquitectura 2309 -10,8 3,2 3,0 7,2
11 Arte y Arquitectura (genérica) 549 17,1 29,8 413 49,6
12 Artesy Licenciatura en Artes 908 12,7 -5,0 L 6,0
13 Bibliotecologia 95 -4,7 3,9 I1,2 16,3
14 Biologia 259 -11,2 3,2 3.4 8,0
15 Biologia Marina y Ecologia Marina 219 -I1,0 -3,1 3,5 8,1
16 Bioquimica 378 -11,7 4,3 8 6,1
17 Ciencias Bésicas (genérica) 103 35,6 52,T 67,0 77,8
18 Ciencias Politicas 543 -8,4 -0,2 6,6 11,4
19 Ciencias Sociales 256 51,7 71,5 89,1 1018
20 I(\Z/[om}mica.cién Audiovisual y/o 197 151 7.5 13 31
ultimedia
21 Construcciéon Civil 572 2,2 6,7 14,2 19,5
22 Contador Auditor 2722 1,1 7,8 15,5 20,9
23 Derecho 7488 -0,6 8,4 16,1 21,6
24 Disefio 829 -11,6 3,7 2,8 7,4
25 Disefio de Vestuario 153 -9.3 -I,2 5,6 10,3
26 Disefio Grafico 591 -12,0 4,1 2,4 6,9
27 Disefio Industrial 145 -9,2 LI 5,7 10,5
28 Educacién —Genérica 1502 41,3 61,7 80,9 95,2
29 Enfermeria 8201 -8,4 -0,2 6,7 115
30 Filosofia 146 -11,6 -3,7 2,8 7,4
31 Fisica y Astronomia 333 -6,7 Ly 8,7 13,7
32 Fonoaudiologia 2.441 9,8 1.8 4.9 9.6
33 Geografia 375 4,7 14.4 22,7 28,7
34 Geologia 865 0,6 9.1 16,3 21,3
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# ALUMNOS  TASA DE IMPUESTO A GRADUADOS (%)
CARRERA EN PR‘IMER
ARO 2,50 5 8,50 12
35 Historia 457 -10,9 -2,9 3,7 8,3
36 Humanidades (genérica) 34 8,7 19.0 27,9 34,3
37 Ingenieria Agroindustrial 65 -8,7 -0,6 6,2 11,0
38 Ingenierfa Civil Ambiental 184 -4,2 3,9 10,7 15,3
39 Ingenieria Civil Eléctrica 618 -3,I 5,1 12,0 16,7
40 Ingenieria Civil Electrénica 422 3,0 IL.9 19,3 24,5
Ingenierfa Civil en Computacién e
41 Informatica 1944 49 3t 9.8 4
42 Ingenieria Civil en Minas 1.370 1,4 I0.I 17,3 22,4
43 Ingenieria Civil en Obras Civiles 555 -5,4 2,6 9,2 13,8
44 Ingenieria Civil Industrial 5.272 14,4 24,5 33,2 39,3
45 Ingenieria Civil Mecénica 670 -0,2 83 154 20,4
46 Ingenieria Civil Metaltrgica 625 -0,9 7.5 14,6 19,5
47 Ingenieria Civil Quimica 480 -5,6 2,4 9,0 13,6
48 Ingenieria Civil, plan comtn 4593 4,4 4,2 11,4 16,6
49 Ingenieria Comercial 9576 4,2 4.4 11,7 16,9
50 Ingenieria en Acuicultura y Pesca 42 -5,5 3,6 11,4 16,9
51 Ingenieria en Alimentos 250 -0,6 7,8 14,9 19,8
52 ICr:)gne;rrliof{ria en Autom., Instrum. y 567 6.2 17,0 26,5 33,4
Ingenieria en Biotecnologia y
53 Bioingenieria 490 95 4 >4 1ot
54 Ingenieria en Comercio Exterior 75 -3,6 5,1 12,4 17,6
Ingenieria en Computacioén e
5 Informatica Aoy 9 200 e 354
56 Ingenieria en Construccién 1.657 -2,4 6,4 13,9 19,2
57 Ingenierfa en Electricidad 712 88 201 30,0 37,3
58 Ingenieria en Electronica 266 14 10,7 18,6 24,2
59 Ingenieria en Geomensura y Cartografia 202 -5,2 3.3 10,5 15,5
60 Ingenieria en Gestién Publica 94 10,2 21,7 31,9 39,4
61 Ingenieria en Marketing 14 5,1 15,6 25,0 31,8
62 Ingenieria en Matemdtica y Estadistica 73 -5,6 2,4 9,0 13,6
63 Ingenieria en Medio Ambiente 324 -6,7 L7 8,7 13,7
64 Ingenieria en Minas y Metalurgia 906 7,0 17,9 27,6 34,6
65 Ingenierfa en Prevencién de Riesgos 1.580 4,0 14,4 23,6 30,2
66 Ingenieria en Quimica 144 -4,7 3,8 IL,I 16,2
67 Ingenieria en Recursos Renovables 220 6,1 16,0 24,6 30,7
68 Ingenieria en Transporte y Transito 83 -6,5 L9 9,0 13,9
69 Ingenieria Forestal 103 -9,5 -4 5,3 10,0




La inconveniencia de un impuesto a los graduados para financiar una educacién superior gratuita

Continuacién Anexo: Tasa de interés critica por carrera

# ALUMNOS  TASA DE IMPUESTO A GRADUADOS (%)
CARRERA EN PR‘IMER
ARO 2,50 5 8,50 12
70 Ingenieria Industrial 2311 2,5 12,7 21,6 28,1
71 Ingenieria Mecanica 743 1,4 11,4 20,1 26,5
72 Interpretaciéon de Musica, Canto o Danza 501 -I1,2 -3,7 2,5 6,7
73 Kinesiologia 4.756 -9,7 -1,6 5,1 9,8
74 Licenciatura en Letras y Literatura 507 -10,9 -3,0 3,7 8,3
75 Matematicas y/o Estadisticas 68 -3,6 5,1 12,5 17,7
76 Medicina 1.984 3,9 3,7 10,0 14,4
77 Medicina Veterinaria L5I5  -IL.4 3.9 2.3 6.5
78 Nutricién y Dietética 3.118 -I1,2 3,3 3.3 7,9
79 Obstetricia y Puericultura 1.484 -10,8 2,8 3,8 85
8o Odontologia 2.449 -13,5 -6,2 -0,2 3,9
81 Pedagogia en Artes y Musica 753 -10,2 -2,2 4.5 9,2
82 Pedagogia en Castellano 926 -10,3 -2,2 4,4 9,1
83 Pedagogia en Ciencias 677 -8,4 -0,2 6,6 11,4
84 Pedagogia en Educacién Bésica 2.545 -9,2 -II 5,7 10,4
85 Pedagogia en Educacién de Parvulos 1.717 -13,6 -5,9 0,5 4,9
86 Pedagogia en Educacién Diferencial 2.829 -10,1 -2,0 4,7 9.3
87 Pedagogia en Educacién Fisica 3.281 -10,5 -2,5 4,1 8,8
88 Pedagogia en Filosofia y Religion 325 -9,5 -14 5.3 10,.0
89 giggcgiziiastsgalflei:toria, Geografia y L155 85 0,3 6.6 114
9o Pedagogia en Idiomas 2.298 -5,8 2,6 9,8 14,8
91 Pedagogia en Matematicas y Computacion 796 -6,2 2,2 9.3 14,3
92 Periodismo 1.366 3,3 5.5 12,9 18,1
93 DPsicologia 6.226 -10,0 2,4 3,9 8,2
94 Psicopedagogia 1.196 -7,9 0,3 7,2 12,1
95 Publicidad 535 -11,4 3,4 3,1 7,7
96 Quimica Ambiental 41 -9,2 -I,I 5,7 10,5
97 Quimica Industrial 46 -8,8 -0,6 6,2 10,9
98 Quimica y Farmacia 792 -85 -0,8 5,6 10,0
99 Quimica, Licenciado en Quimica 75 -6,1 2,4 9,5 14,5
100 Relaciones Publicas 251 -9,2 -II 5,7 10,4
o1 Salud (genérica) 78 59,9 85,2  108,6 1259
102 Sociologia 782 7,6 0,6 7,6 12,4
103 "Il;e::cnico Asistente del Educador de 626 a1 7,0 15,9 22,5
arvulos

104 Técnico en Acuicultura y Pesca 274 3,4 6,6 15,5 22,0
105 Técnico en Administracién de Empresas 2.01T 1,9 12,9 22,7 30,0
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Continuacién Anexo: Tasa de interés critica por carrera

# ALUMNOS TASA DE IMPUESTO A GRADUADOS (%)

CARRERA EN PR-IMER
ARO 2,50 5 8,50 12
106 Técnico en Alimentos 181 5.3 16,9 27,5 35,3
107 Técnico en Andlisis de Sistemas 113 3,7 15,0 25,2 32,7
108 Técnico en Computacién e Informatica 485 3,8 15,1 25,3 32,9
109 Técnico en Construccién y Obras Civiles LIIO 3,5 14,8 24,9 32,5
110 Técnico en Contabilidad General 195 6,4 18,2 29,0 37,1
111 Técnico en Electricidad Industrial 292 8,1 20,2 31,3 39,7
2 "Ifécnico‘ en Electrénica y Electronica 21 o o o o
ndustrial
113 Técnico en Enfermeria 1.639 L9 12,8 22,7 30,0
Técnico en Instrum., Autom. y Control
4 g 245 56 173 279 358
115 Técnico en Mantenimiento Industrial 115 4,1 15,5 25,8 33,4
116 Técnico en Mecanica Automotriz 88 1,0 11,8 21,5 28,6
117 Técnico en Mecéanica Industrial 1.932 6,5 18,3 29,1 37,2
118 Técnico en Prevencién de Riesgos 3.114 4,1 15,5 25,8 33,5
119 Técnico en Quimica (Analisis e Industrial) 129 1,2 12,0 21,8 29,0
120 Técnico en Traduccion e Interpretariado 172 6,0 17,8 28,5 36,5
121 Técnico Juridico 70 7,2 19,2 30,1 38,3
122 Tecnologia —Genérica 1.552 77,2 1058 1234 1389
123 Tecnologia Médica 2.339 -10,1 2,1 4,6 9.3
124 Terapia Ocupacional 1.856 -10,4 -2,4 4,2 8,9
125 Trabajo Social 2.904 -83 -0,1 6,7 11,6
126 Traduccién e Interpretaciéon 1.266 -8,8 -0,6 6,2 11,0

Fuente: elaboracién propia.
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El Servicio Nacional del Consumidor de Chile (Sernac)
y los reguladores sectoriales: buscando mecanismos
para una mejor coordinacion

Diego Pardow*

RESUMEN

En Chile, la generalidad de los reguladores sectoriales privilegia un enfoque sistémi-
co dentro del cual los consumidores ocupan un lugar secundario. Paralelamente, la
capacidad del Servicio Nacional del Consumidor (Sernac) para intervenir en merca-
dos regulados ha crecido durante los tltimos diez afios. El actual proyecto de Ley del
Consumidor contintia con esta tendencia de separar la funcién regulatoria, entregan-
do mayores atribuciones al Sernac para encargarse de los aspectos conductuales, pero
manteniendo un entramado institucional (superintendencias), cuyo foco principal
sigue estando en los aspectos prudenciales. Este trabajo propone un marco concep-
tual para comprender y solucionar los problemas de coordinacién administrativa que
resultan de este disefio institucional.

PaLABRAS CLAVE: mercados regulados, proteccién al consumidor, coordinacién admi-
nistrativa, regulacion por objetivos, cumbres gemelas

The Chilean Consumer Protection Agency and its Relationship with Specific-Market
Regulators: Mechanisms for Improving Inter-Agency Coordination

ABSTRACT

The majority of Chilean agencies monitoring specific markets have developed a systemic
approach that leaves consumer protection in a secondary place. Simultaneously, the
authority of the Consumer Protection Agency (National Consumer Service, ‘Sernac’,
by the Spanish acronym) to monitor those specific markets has been growing during
the last decade. The current bill reforming the Consumer Protection Law continues
this trend of splitting the regulatory function, strengthening the Sernac’s powers
to oversee matters related with the conduct-of-business of regulated firms, while
maintaining a bureaucratic framework whose main target is the prudential regulation.
The paper develops a conceptual framework directed to understand and solve the
coordination problem arising from this kind of institutional design.
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La superioridad de la administracién burocratica
se debe a que tiene un conocimiento especializado
acerca de lo que hace [...] La burocracia es
dominacién a través del conocimiento.

Max Weber, Economia y sociedad

1. Introduccion

S upongamos que usted se encuentra en Chile revisando su boleta
telefonica y descubre un cargo injustificado. O bien supongamos
que el cargo aparece en su boleta de servicios sanitarios, en su estado
de cuenta corriente, en su plan de salud o de jubilacién. Problemas tan
cotidianos como éstos debieran tener una solucién simple, partiendo
por que el usuario sepa identificar claramente cul es el organismo del
Estado encargado de atender este tipo de consultas y recibir los recla-
mos respectivos. Lamentablemente, la respuesta es mas compleja de
lo que uno quisiera. La institucién que en general se asocia a este tipo
de problemas es el Servicio Nacional del Consumidor (Sernac). No
obstante, en ambitos como la telefonia, el agua potable o los servicios
financieros, también existe una autoridad sectorial que por lo general
toma el nombre de superintendencia.

¢Coémo distribuir la competencia entre el Sernacy los reguladores
sectoriales? El tradicional criterio weberiano de la especialidad pare-
ciera alinearse con estos tltimos. Ahora bien, un organismo especia-
lista interactia siempre con el mismo grupo de empresas, mientras
que los problemas de cada consumidor son ocasionales. Esta diferen-
cia tiende a generar sesgos en el comportamiento de los reguladores
sectoriales. Ademas, si el Sernac no tiene atribuciones sobre asuntos
tan cotidianos como las boletas de servicios basicos o los planes previ-
sionales, cuesta entender cudl seria su funcién practica.

Tal vez podriamos ubicarnos en las antipodas del razonamiento
anterior y alinearnos con el organismo generalista, aunque entregar
toda la competencia al Sernac tampoco parece una buena idea. En los
mercados regulados existen tépicos cuya discusién efectivamente re-
quiere de una formacién especializada. A ello se agrega que muchas
veces es necesario enfrentar situaciones en las que la proteccién del
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consumidor es solamente uno de los intereses en conflicto. Como se
aprecia, la distribuciéon de trabajo entre el Sernac y los reguladores
sectoriales es compleja porque ambos puntos de vista son necesarios.
Sorprendentemente, sin embargo, nuestro disefio institucional lleva
veinte afios haciendo todo lo posible para entorpecer esta sintesis re-
gulatoria.

Comencemos la historia por el final. En cumplimiento de una de
sus promesas de campana, la presidenta de Chile Michelle Bachelet
present6 recientemente un proyecto para modificar la Ley del Con-
sumidor. El objetivo principal del gobierno era redisefiar el Sernac,
acercandolo, en términos de atribuciones y recursos, a los estandares
que tienen hoy las superintendencias.’ Aunque el proyecto vino prece-
dido de un diagnoéstico transversal acerca de la necesidad de adoptar
reformas profundas a la politica de proteccién al consumidor (PPC), la
nueva propuesta ha sido objeto de dos grupos de criticas.

El primero objeta que otorgar simultineamente facultades nor-
mativas y de fiscalizaciéon comprometeria las garantias del debido
proceso sancionatorio, poniendo al Sernac en posiciéon de actuar
como juez y parte de una misma contienda. Este grupo de criticas,
no obstante, son las mismas que surgieron tanto a propoésito de la
modificaciéon del sistema de regulaciéon ambiental, como respecto de
otras iniciativas legales recientes en materia de disefio institucional
(Garcia 2009; Garcia y Verdugo 2010; Jiménez, Gonzalez y Girardi
2014). Mas alld de que existe un aspecto de esta disputa que refleja
diferencias mas profundas acerca del sistema de superintendencias
en su conjunto, el proyecto de ley del gobierno ofrece una solucién
razonable a este respecto.? Desde una perspectiva juridica, el proce-
so administrativo de sancién estd construido siguiendo los criterios
establecidos por el Tribunal Constitucional. Por su parte, desde una
*Como se ilustra en Engel, Mufioz y Repetto (2013), actualmente la remuneracién bruta del director
nacional del Sernac es un 44% mas baja que la del fiscal nacional econémico, y un 23% mads baja
que la del promedio de los superintendentes con los que le toca relacionarse. Por otra parte, todas
las superintendencias tienen atribuciones normativas y de fiscalizacién. Tratdindose de la Fiscalia
Nacional Econdémica, ésta cuenta obviamente con el segundo tipo de atribuciones, mientras que la
incorporacién de facultades normativas forma parte de la agenda legislativa del presente gobierno.
> Siguiendo la terminologia de la teoria de la regulacién, la parte mas profunda de esta disputa
reflejarfa aspectos ‘estructurales’ de la PPC, cuya solucién corresponderia a organismos politicos

como el Congreso. Ello, en contraste con los aspectos ‘operativos’ de la PPC, los que resultarian
comparativamente mas apropiados de ser resueltos mediante el dialogo técnico. Ver Ogus (1994:

46-54).
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perspectiva organizacional, el proyecto de ley apunta en la direccion
de fortalecer los mecanismos de nombramientos y aumentar los es-
tandares de autonomia del regulador.?

Un segundo grupo de criticas se refiere a la manera en que el
nuevo Sernac se insertaria dentro de la institucionalidad regulatoria
existente (Medina y Paredes 2013, Roa 2013). A diferencia del caso
anterior, el proyecto de ley no tiene una definiciéon clara sobre esta ma-
teria. Utilizando una distinciéon que viene de la literatura financiera,
es posible distinguir entre la regulaciéon ‘prudencial’, segtin la cual el
regulador se preocupa del mercado bajo su supervisiéon en términos
sistémicos; y una regulacién ‘conductual’, segtin la cual el regulador
se preocupa de que las transacciones en ese mercado cumplan ciertos
estandares sustantivos de equidad y honestidad (Dewatripont y Tirole
1993: 29-30, Wymeersch 2007: 243).

Desde una perspectiva organica, la Comisiéon Nacional de Ener-
gia (CNE) seria un caso tipico de regulador prudencial, mientras que
la Fiscalia Nacional Econémica (FNE) seguiria la l6gica de un regu-
lador conductual. No obstante, en muchos casos tanto la regulaciéon
prudencial como la conductual recaen en un solo 6rgano regulador,
particularmente dentro de lo que fue el disefio original del sistema de
superintendencias (Cordero y Garcia 2012). Asi, por ejemplo, la Su-
perintendencia de Bancos e Instituciones Financieras (SBIF) tenia a
su cargo tanto la solvencia del sistema financiero, como la supervisiéon
de las tasas de interés que cobra cada banco. Algo similar sucedia con
la Subsecretaria de Telecomunicaciones (Subtel), la Superintendencia
de Pensiones (SP), la Superintendencia de Valores y Seguros (SVS), y
asi sucesivamente. Dentro de su competencia, cada uno de estos 6rga-
nos debia preocuparse no solamente del funcionamiento general del
mercado bajo su tutela, sino también de los problemas individuales de
los usuarios y consumidores.

Cabe preguntarse, entonces, ¢cudl es la funcion del Sernac en
este contexto? Inicialmente, este organismo fue concebido como un

3 El Tribunal Constitucional se ha pronunciado en reiteradas oportunidades sobre las condiciones
que deben cumplirse para el ejercicio de facultades disciplinarias por parte de las superintendencias.
Ver, por ejemplo, Tribunal Constitucional roles N° 747-07, 1413-09, 1951-11 y 2263-12. Para una
revisién de los argumentos econémicos detras de la exigencia de mayor autonomia en el dmbito
de las superintendencias, ver Galetovic y Sanhueza (2002: 115-7), y Sanchez y Sanhueza (2000:

177-82).
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6rgano mediador, sin facultades para fiscalizar o cursar multas, y cuya
principal herramienta de disuasién era comunicar informacién al
mercado.+ Con el tiempo, sucesivas reformas fueron otorgandole cada
vez mas atribuciones para presentar demandas y participar en juicios,
acentuando asi su rol como un 6rgano regulatorio propiamente tal (Ji-
ménez y Garcia 2012: 28-30). Este movimiento ha ido transformando
nuestro sistema regulatorio desde uno con un enfoque ‘integrado’, en
el que se concentran en un solo organismo lo prudencial y lo conduc-
tual, hacia uno con un enfoque ‘bifurcado’, en el que se separan orga-
nicamente ambas funciones. Segtn se analiza en la seccién siguiente,
este enfoque tiene numerosas ventajas, pero exige que los distintos
6rganos reguladores hagan esfuerzos por mantenerse coordinados.

Hoy en dia, cerca de dos tercios de los reclamos administrativos
en materia de proteccién al consumidor corresponde a los mercados
financieros y de telecomunicaciones, lo que muestra la superposicion
material que existe entre los dmbitos de actuacién del Sernac, SBIF y
Subtel (Medina y Paredes 2013: 15). Con todo, la necesidad de coor-
dinacién no se agota en la relacién entre el Sernac y los reguladores
sectoriales. Al menos desde un plano tedrico, tanto la FNE como el
Sernac se muestran como reguladores de conducta, cuyo propésito
seria idéntico a perseguir el bienestar de los consumidores.’ Asi, el
principal desafio consiste en encontrar un disefio institucional que
permita desplegar la PPC de manera integrada, tanto desde una pers-
pectiva ‘vertical’ (es decir, regulador prudencial vs. regulador conduc-
tual), como de una ‘horizontal’ (entre dos reguladores de conductas
diferentes).

Como han destacado trabajos previos, la superposiciéon de com-
petencias lleva implicito un riesgo de arbitraje regulatorio (Engel,
Mufioz y Repetto 2013). Sin embargo, el problema va mas allad de lo
sucedido en casos como Cencosud entre los afios 2006 y 2013, en el

4+ Aunque hoy en dia parece ingenuo que un érgano como el Sernac no tenga facultades de
fiscalizacién, la publicacién de los primeros informes sobre calidad de productos a comienzos de la
década de 1990 dio lugar a acusaciones de intervencionismo y sobrerregulacién, similares a las que
hoy se plantean en contra del proyecto de ley. Ver Engel y Navia (2006: 213-4).

5 La literatura del tema se refiere a este problema como la ‘trampa de Chicago’, en atencién a
las objeciones levantadas sobre esta materia por autores pertenecientes a dicha escuela de
pensamiento. La referida ‘trampa’ o paradoja consiste en argumentar que, como el derecho de la
libre competencia ya tendria la finalidad de perseguir el bienestar de los consumidores, tanto la
PPC como el propio Sernac resultarian redundantes. Ver Cseres (2005: 330-5).
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que el Sernac queria empujar la regulaciéon en un sentido determi-
nado y la SBIF en otro completamente distinto. En primer lugar, la
superposiciéon de competencias también diluye la responsabilidad de
fiscalizar, provocando una dindmica de accién colectiva bajo la cual
todos los 6rganos involucrados se abstienen de actuar.® Finalmente,
también puede suceder que varios 6rganos concurrentes actien de
manera sucesiva y en la misma direccién, como cuando una investiga-
cién acarrea una cascada de procesos sancionatorios posteriores.

El resto de este trabajo se organiza de la siguiente manera. La
proéxima seccion formaliza la distincion entre regulacién prudencial y
conductual, analizando la manera en que nuestra practica administra-
tiva ha ido evolucionando hacia un sistema bifurcado o de ‘cumbres
gemelas’. La tercera secciéon propone una tipologia para los problemas
de coordinacién, ilustrandolos a partir de un conjunto de casos recien-
tes. La cuarta seccién muestra las limitaciones de una distribucién de
competencias basada en la idea de especialidad, asi como las ventajas
que supone enfocar este problema como un espacio regulatorio com-
partido. La quinta secci6on se centra en los mecanismos para fomentar
la coordinacién administrativa, estableciendo un sistema gradual de
intervencion. Finalmente, se ofrecen algunas conclusiones.

2. La practica administrativa: hacia un enfoque bifurcado

Buena parte de los problemas para aproximarse al debate sobre las
reformas a la Ley del Consumidor dice relacion con que carecemos de
un marco tedrico establecido para discutir el disefio institucional de
los 6rganos regulatorios. Comencemos por la clasificacion entre regu-
lacién prudencial y regulacién conductual introducida anteriormente.
Esta clasificacion ciertamente lleva implicita una particularidad de la
regulacion financiera, ambito en el que la importancia sistémica de
los bancos limita el campo de actuacién del regulador. En términos
analiticos, sin embargo, la dicotomia se asemeja a la distinciéon entre
delitos de peligro y de lesiéon que utiliza desde tiempos antiguos la
¢ Esto es lo que William Buzbee (2003) denomina ‘regulatory commons’; esto es, sectores de la
regulacién que por carecer de un ‘duefio’ o responsable directo siguen una légica similar a los

bienes de propiedad comun, en los que el nivel de inversion para conservar el recurso es subéptimo.
Para una perspectiva general sobre el problema de accién colectiva, ver Olson (2009: 5-16).
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doctrina penal: mientras la regulacién prudencial se refiere a riesgos
que podrian nunca llegar a materializarse, la regulaciéon conductual
comprende ilicitos que tienen una victima determinada. Bajo este ra-
zonamiento, es posible extender la clasificacién mas alla del ambito
financiero y entenderla simplemente como una diferencia de objeti-
vos. Asi, el regulador prudencial tendria una aproximacién preventiva
y enfocada en los riegos sistémicos. En contraste, el regulador conduc-
tual tendria una aproximacién represiva y enfocada en la infraccion
individual.

En materia financiera, se entiende por regulaciéon prudencial tan-
to el conjunto de normas dirigidas a fortalecer la solvencia individual
de las instituciones que participan del mercado (‘microprudencial’),
como aquéllas dirigidas a evitar que los problemas de una institucién
determinada contaminen el funcionamiento del sistema financiero en
su conjunto (‘macroprudencial’).” Por su parte, la regulacién conduc-
tual comprende principalmente aspectos relacionados con la protec-
ciéon al consumidor, el gobierno corporativo y la libre competencia.

Ahora bien, en este ambito también es comun distinguir tres ti-
pos de negocios: el bancario, el de seguros y el de valores. Dentro del
asi denominado sistema ‘institucional’, existe un regulador diferen-
ciado para cada tipo de negocio y es la naturaleza juridica de la empre-
sa regulada (banco comercial, compania de seguros, intermediario de
valores) la que determina la atribuciéon de competencia. Al contrario,
en un sistema ‘funcional’ existe un regulador para las actividades rela-
cionadas con la captacion de depositos y el otorgamiento de créditos,
un regulador diferente para el aseguramiento de riesgos, y un tercer
regulador para la emisién y compraventa de valores. Para complicar
mas las cosas, los sistemas legales nunca siguen al pie de la letra estas
clasificaciones y suelen mezclar distintos elementos a la hora de im-
plementar un disefio institucional en concreto.

Tomemos el caso chileno. Inicialmente, nuestra regulacion fi-
nanciera seguia una orientaciéon ‘institucional’ y ‘concentrada’. Desde
una perspectiva del tipo de negocios, existian tres reguladores separa-

7 Considerando que histéricamente los temas macroprudenciales han estado en manos de los
bancos centrales, existe un volumen importante de literatura dedicada a distinguir entre este tipo
de regulacién y otras competencias tipicas de la autoridad monetaria (tales como el control de
inflacién, la funci6én de prestamista de tltima instancia, administracién de liquidez, etc.). Ver, por
ejemplo, Healey (2002: 67-74).
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dos (uno para bancos, otro para el mercado de valores y otro para las
administradoras de pensiones), respecto de los cuales la atribucién de
competencias se realizaba en atencién a la naturaleza juridica de la
institucién financiera, también conocida como distribucién de com-
petencia por silos. Por otra parte, desde la perspectiva de los objetivos,
las tres superintendencias involucradas en el sector financiero con-
centraban tanto potestades de regulaciéon prudencial, como potestades
de regulacién conductual.

El disefio original del modelo de superintendencias enfrent6 dos
grupos diferentes de desafios. En relacién con el aspecto institucional,
la idea de distribuir competencias sobre la base de la naturaleza juri-
dica de la institucién se enfrenté al problema de los conglomerados fi-
nancieros, cuya importancia en la economia nacional ha ido creciendo
progresivamente (Arrau 1994: 31-9). La respuesta del sistema regula-
torio fue mas bien espontinea. Utilizando sus potestades reglamen-
tarias, y sin un reconocimiento legal propiamente tal, los distintos
6rganos involucrados crearon dos comités encargados de minimizar
el riesgo de arbitraje regulatorio: el Comité de Superintendentes del
Sector Financiero (CSSF) y el Comité de Mercado de Capitales (CMK).
Con ello, el sistema regulatorio fue moviéndose desde un enfoque ins-
titucional inicial hacia uno en el que se privilegiaba cada vez mas la
integracién de los aspectos prudenciales de la regulaciéon.

En segundo lugar, en relacién con el aspecto concentrado de la
distribucién de competencias, el diseno original del modelo de su-
perintendencias tenia una deficiencia congénita. La experiencia com-
parada indica que cuando las potestades de regulaciéon prudencial y
conductual se radican en un solo érgano, éste tiende a privilegiar el
primer enfoque (Volcker 2008: 32). De este modo, no es sorprendente
que, a excepcion de una parte de la SVS, las superintendencias hayan
descuidado su rol como reguladores de conducta.® A ello se suma un
conjunto de reformas en materia de PPCy libre competencia que tam-
bién han erosionado el sistema, pero esta vez por la via de potenciar
las potestades de fiscalizaciéon del Sernac y la FNE.

8 De hecho, las recomendaciones de la Comisién Desormeaux consistian precisamente en
aprovechar esta divisién que se produjo en la practica, creando, por un lado, un regulador
prudencial integrado por la Intendencia de Seguros y las restantes superintendencias, y, por otro,
un regulador conductual constituido por la fusién de la Intendencia de Valores y la Divisién de
Servicios Financieros del Sernac.
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® FIGURA N°1: DIAGRAMA DE DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS EN EL AMBITO FINANCIERO
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de Comisién de Reforma a la Regulaciéon y Supervision Financiera
(2011).

Tratandose del Sernac, hasta la reforma del afio 2004 este orga-
nismo no solamente carecia de competencias de fiscalizacién, sino
que la propia Ley del Consumidor establecia que los mercados regula-
dos por leyes especiales estaban excluidos de su d&mbito de aplicacion
(Jara 1999: 70-4). La mencionada reforma introdujo un conjunto de
excepciones a la preferencia absoluta de la legislacion sectorial, cuya
extension crecié progresivamente al ser objeto de interpretacién en
tribunales (Momberg 2004: 58-9). De este modo, durante los tltimos
diez afios las capacidades de fiscalizaciéon del Sernac han ido fortale-
ciéndose, al tiempo que la frontera con la legislacién sectorial se ha
debilitado. En materia de libre competencia el proceso ha sido similar,
aunque comparativamente mas sutil. En teoria, la normativa sobre
libre competencia siempre se ha entendido aplicable respecto de los
mercados regulados en general, y el mercado financiero en particular,
existiendo casos desde la década de 1980 en los que los tribunales
han afirmado este principio. Sin embargo, no fue sino hasta después
de aprobada la actual institucionalidad, coincidentemente a través de
una reforma de 2004, que la FNE comenz6 a ejercer sus atribuciones
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en ambitos tradicionalmente reservados al regulador sectorial (Nehme
2.011: 324-9).

En definitiva, la practica administrativa en Chile evidencia que,
mientras la regulaciéon prudencial ha ido moviéndose hacia la integra-
cién de competencias, la regulaciéon conductual ha seguido una tra-
yectoria opuesta, transitando hacia un sistema bifurcado en el que las
superintendencias inicamente actian en el primer dmbito, al tiempo
que el Sernac y la FNE son los responsables de actuar en el segundo.
Desde esta perspectiva, el actual proyecto de ley profundiza la tenden-
cia observada. Al otorgarle facultades normativas y fortalecer sus fa-
cultades sancionatorias, el Sernac pasaria a contar con un conjunto
de atribuciones similares a las de las superintendencias, pero con la
orientacion conductual que le otorgaria su propia cultura institucional.

3. ¢Por qué es necesario regular la coordinacion?

Utilizando una terminologia comtn en derecho comparado, la practica
administrativa estaria, en los hechos, acercando el sistema regulatorio
chileno a lo que se conoce como un modelo de ‘cumbres gemelas’ o de
regulacion por objetivos.9 Las caracteristicas centrales de este modelo
son dos: integrar las facultades de regulaciéon prudencial en una sola
institucion y separar las facultades de regulacién conductual en uno
0 mas organismos, cuyo foco central sea la fiscalizacion.” En ambos
casos, la decisiéon obedece a una ponderaciéon de los costos y benefi-
cios asociados. Al introducir una separacién organica, los objetivos del
regulador se vuelven comparativamente mas claros, favoreciendo la
especializacién de funciones y haciendo mas facil exigir responsabili-
dades. No obstante, la divisién crea una nueva estructura burocratica
que dificulta el traspaso de informacién. Asi, un disefio institucional
es eficiente cuando los beneficios de la especializacién son mayores

9 El término ‘cumbres gemelas’ generalmente se le atribuye a Michael Taylor (1995), y ha sido
adoptado por un ntimero importante de paises (Australia, Canad4, Holanda, Reino Unido).

© En lo que atafie a la integracién de la regulacién prudencial, las principales variaciones en la
implementacién de este modelo dicen relacién con el rol que se entrega al Banco Central. Respecto
de la radicacién de la regulacién conductual en uno o méis érganos especializados, la principal
diferencia en derecho comparado consiste en determinar si los aspectos de libre competencia y
proteccién al consumidor se entregan a una sola institucién, o bien se vuelve a introducir una
nueva separacién organica (Llewellyn 1999: 12-4).
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que los costos de coordinacién.” En términos generales, la literatura
reconoce que los beneficios de radicar la proteccién del consumidor
en un organismo distinto del regulador prudencial son sustanciales, al
tiempo que no existiria un gran potencial de economias de dmbito en
caso de seguirse la alternativa de una estructura integrada.’

No obstante, la particularidad del proyecto de ley en actual dis-
cusion es que centraliza en el Sernac la protecciéon del consumidor,
en lugar de crear distintos reguladores de conducta para cada merca-
do sujeto a legislacion especial (financiero, telecomunicaciones, etc.).
Ello lo separa, por ejemplo, del disefio propuesto por la Comisiéon
Desormeaux, cuyo informe apunta a que la proteccién al consumidor
financiero quede fuera del ambito de competencia del Sernacy sea en-
tregada a un regulador conductual ad hoc. Utilizando las herramien-
tas analiticas expuestas anteriormente, esta decisiéon obedeceria a que
los costos de coordinacién de una division adicional —por ejemplo, se-
parando al Sernac en un conjunto de agencias sectoriales— serian ma-
yores que los beneficios asociados a la especializaciéon de funciones.

Aunque es dificil saber a ciencia cierta si este diagndstico es acer-
tado, una revisiéon preliminar de la evidencia sugiere que los costos
de coordinacién del sistema actual son significativos. Revisemos por
qué. Desde una perspectiva analitica, es posible diferenciar tres tipos
de problemas asociados al ejercicio de competencias superpuestas
(Marisam 2013). En primer lugar, existe un problema de ‘interferen-
cia’ cuando los 6rganos superpuestos acttian en sentido contradicto-
rio. Enseguida, en caso de que ambos 6rganos actiien en el mismo
sentido, pero de manera sucesiva, el problema que se presenta es la
ausencia de ‘unidad de mando’. Finalmente, el problema es uno de
‘deferencia mutua’ cuando los distintos 6rganos que podrian regular
una materia determinada se inhiben reciprocamente en una dinamica
de accion colectiva.

" Este razonamiento sigue la clasica distincién acerca de los costos y beneficios del control
jerdrquico (Williamson 1967), segiin la cual el tamafio ptimo de una organizacién se alcanza
cuando el beneficio de una nueva divisién es igual a los costos marginales de agencia resultantes.
2 La principal razoén es que los enfoques prudencial y conductual llevan asociados una cultura
regulatoria diferente. Mientras el primero supone un organismo acostumbrado a litigar sus
pretensiones, el segundo apuntaria a buscar compromisos técnicos y evitar el conflicto. Ver Abrams
y Taylor (2000: 5-8). En este sentido, los fundamentos del esquema de regulacién por objetivos
siguen la légica del modelo tradicional de defensa de intereses desarrollado por Dewatripont y

Tirole (1999).
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® FIGURA N° 2: DIAGRAMA DE DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS EN EL MODELO ORIGINAL
DE ‘CUMBRES GEMELAS’
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de Griinbichler y Darlap (2003).

Un ejemplo de lo primero fue el enfrentamiento publico que tu-
vieron el Sernacyla SBIF hace algunos afios. El origen del caso estd en
la Circular N° 17, documento en el que, en abierta contradiccién con la
Ley del Consumidor, la SBIF autorizaba a los emisores de tarjetas de
crédito a modificar ciertos aspectos de sus contratos con los consumi-
dores de manera unilateral. La incapacidad de ambos organismos para
actuar coordinadamente llevé a un deterioro progresivo de sus rela-
ciones institucionales, que derivé en la SBIF devolviendo sin tramitar
los reclamos administrativos de consumidores y en el Sernac deman-
dando judicialmente a los emisores de tarjetas de crédito. En abril de
2013, la Corte Suprema decidié en favor del Sernac el primero de estos
litigios, motivando un proceso de conciliacién con otros emisores de
tarjetas que también tenian juicios pendientes. Finalmente, y como la
competencia del Sernac qued¢ ratificada con la reforma legal que creé
su Divisién de Servicios Financieros, la SBIF decidi6é dictar una nue-
va circular cuyo contenido quedd circunscrito a aspectos de caracter
puramente prudencial (capital minimo, reservas de liquidez, etc.). Lo
anterior grafica los costos que supone la interferencia de dos 6rganos
reguladores con competencias concurrentes. Durante cerca de cinco
afos nuestro sistema regulatorio sostuvo, simultineamente, dos re-
glas claramente incompatibles. Por una parte, el proceso de litigar en
forma separada contra cada emisor de tarjetas supuso un volumen im-
portante de recursos publicos. Ademas, la generalidad de los estudios
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sobre reclamos de consumidores en esta materia muestra un aumento
considerable durante el periodo de incertidumbre normativa, con la
consecuente disminucién a partir de 2013. Independientemente de
otros costos indirectos que puedan reconducirse a la disputa entre el
Sernac y la SBIF, es claro que la falta de reglas claras dificulta el cum-
plimiento espontaneo, exacerba la conflictividad entre consumidor y
empresa, y desgasta el sistema de fiscalizacion.

En relacién con la actuacion sucesiva de dos o mas 6rganos con
competencias regulatorias concurrentes, el argumento es ligeramente
diferente. Muchas veces una sancién inicial desencadena una casca-
da de procesos sancionatorios posteriores, especialmente si el caso
adquiere relevancia publica. En general, la literatura chilena en esta
materia se aproxima a este tépico como un problema de doble perse-
cucién; esto es, analiza bajo qué condiciones esta cascada de proce-
sos sancionatorios afecta las garantias constitucionales de la empresa
sancionada (Navarro 2005: 120-4). Aunque esta duplicidad supone
ciertas ineficiencias obvias, desde la perspectiva del bienestar social
lo importante es la magnitud agregada de las sanciones. Sobre este
punto, la tinica evidencia disponible consiste en la serie de entrevistas
realizadas por Fernando Fuentes y Eduardo Saavedra (2009) a repre-
sentantes de asociaciones de consumidores, el gobierno y la industria,
y ella sugiere que el nivel de disuasion es bajo.

El asunto que debiera preocuparnos no es sélo quién llega prime-
ro, ni cudnto suman las multas al final del dia. Desde una perspectiva
funcional, el problema mas importante es la ausencia de unidad de
mando. En los casos en que existe una multiplicidad de organismos
concurrentes, ninguno de ellos tiene un control definitivo sobre la pre-
tensién sancionatoria. A su vez, ello debiera generar una sobrecarga
innecesaria de litigios. La razén es que, en cualquier sistema en el que
litigar sea costoso, solamente llegan a juicio una minoria de los con-
flictos: aquellos que sean mas complejos, se refieran a zonas grises de
la legislacién, o por cualquier otra razén exista algo genuino que dis-
cutir.® Cuando un 6rgano de fiscalizaciéon detecta una infracciéon, pero
la empresa involucrada es claramente inocente, lo racional seria que
3 En estos casos se produce lo que la literatura denomina ‘optimismo mutuo’; esto es, situaciones

en las que cada parte espera ganar el juicio con una probabilidad relativamente alta, lo que impide
la posibilidad de llegar a un acuerdo extrajudicial. Ver Cooter y Rubinfeld (1989: 1070-2).
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la autoridad se abstenga de intervenir. Al contrario, cuando se detecta
la infraccion y la empresa es claramente culpable, ella misma debiera
buscar un acuerdo. Esto tltimo, sin embargo, es imposible que ocurra
si el poder de negociacién esta disperso entre distintos organos.

Tomemos el caso de Fasa, empresa que luego de llegar a un
acuerdo con la FNE y el Sernac terminé enfrentando una cascada de
procesos sancionatorios posteriores. Estos litigios subsecuentes inclu-
yeron una demanda colectiva del propio Sernac, una serie de multas
impuestas por la SVS debido a la manera en que se obtuvieron las
autorizaciones corporativas para aprobar el acuerdo, asi como la per-
secucion penal de gerentes y ejecutivos de la empresa. De este modo,
aunque la generalidad de los expertos destaca lo importante que fue
este acuerdo para la libre competencia, también reconocen que una
situacién como ésta no va a volver a repetirse mientras no se regule el
proceso de conciliacion.

Finalmente, la superposicion de competencias regulatorias pue-
de generar situaciones de apatia racional, bajo las cuales todos los
6rganos involucrados decidan abstenerse de intervenir. Es lo que ocu-
r1id en abril de 2008, cuando una inundacién, a causa de la rotura de
una matriz de agua, motivé que un grupo de consumidores afectados
demandara a la empresa sanitaria Aguas del Altiplano. Acogiendo una
solicitud de la empresa, el Juzgado de Policia Local de Pozo Almonte
decliné tener competencia y remiti6 los antecedentes al regulador sec-
torial. Sorprendentemente, empero, la Superintendencia de Servicios
Sanitarios (SISS) también decliné tener competencia. La disputa vino
a ser resuelta en 2010 por la Corte Suprema, que rechaz6 la existencia
de una primacia de la legislacién sectorial y declar6 competentes a
los juzgados de policia local.™ En otras palabras, la demanda colectiva
comenzo a tramitarse recién después de tres afios, y luego de recorrer
integramente la jerarquia del Poder Judicial.

El absurdo se vuelve dramatico, no obstante, si comparamos esta
solucién con lo ocurrido en casos similares. Por una parte, existe una
serie de casos durante los Gltimos afios respecto de los cuales los tri-
bunales han rechazado la procedencia de demandas de consumidores,
sefialando que la SISS seria la Gnica autoridad competente para san-

4 Corte Suprema, 26 de enero de 2010, Rol N° 301-2010.
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cionar a las empresas sanitarias por cortes de agua o alcantarillado.”
Por otra, en su ultima sentencia sobre la materia, la Corte Suprema
adoptdé una tercera posibilidad, declarando competentes tanto a la
SISS como al Sernac, y ordenando acumular las multas impuestas por
ambos organismos.’® En definitiva, la situacién del &mbito sanitario
ilustra la tipologia propuesta: en un sistema bifurcado, efectivamente
existen casos en los que el regulador prudencial y el regulador con-
ductual actiian de manera contradictoria, pero igual de problematico
puede ser que actiien en el mismo sentido agregando las sanciones, o
bien que se inhiban reciprocamente.

4. Administrando un espacio regulatorio compartido

Se pueden concebir dos situaciones en las que la coordinaciéon admi-
nistrativa no resulte problematica. En un extremo, podria establecerse
una preferencia absoluta para el regulador sectorial, obligando a que
el Sernac se abstenga de intervenir en mercados regulados. En el otro,
podria establecerse una jerarquia con el orden inverso, en el que la
preferencia absoluta la tendria el Sernac y los reguladores sectoria-
les quedarian como organismos subordinados. Ambas soluciones, sin
embargo, resultan poco realistas desde un punto de vista estratégico.”
Como lo muestra la evolucién del articulo 2 bis de la Ley del Consu-
midor, lo que originalmente era una preferencia absoluta a favor del
regulador sectorial, impidiendo la intervencién del Sernac en estos
mercados, terminé siendo objeto de tantas enmiendas legislativas y
revisiones judiciales que hoy en dia resulta dificil saber cémo funcio-
na el sistema.

Alguien podria pensar que la solucién consiste simplemente en
establecer una regla clara de distribucién de competencias por obje-
tivo: el Sernac y la FNE se encargan de los problemas de conducta de

5 Entre otras, Corte de Apelaciones de Arica, 20 de mayo de 2010, Rol N° 20-2010; Corte de
Apelaciones de Antofagasta, 20 de julio de 2007, Rol N° 67-2007; Corte de Apelaciones de Punta
Arenas, 7 de abril de 2006, Rol N° 5-2006.

1 Corte Suprema, 23 de julio de 2014, Rol N° 9025-2013.

7 En teoria de la regulacién, el disefio institucional se entiende que refleja una opcién de politica
econémica. La primacfa del regulador sectorial mostraria asi una intencién de proteger a la
industria, mientras la primacia del Sernac mostraria un mayor compromiso con los consumidores.
Sin embargo, un disefio institucional que privilegia excesivamente a cualquiera de estos extremos
tiende a producir tensiones. Ver, por ejemplo, Fiorina (1986: 35-7).
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mercado, mientras que las superintendencias, la Subtel y otros orga-
nismos de ese tipo se ocupan de lidiar con los problemas sistémicos.
Un primer problema de este enfoque es que, aunque efectivamente
existe un ambito en el que la clasificacion entre regulacion prudencial
y conductual es clara, también existe un ambito en el que la diferencia
es borrosa. Por otra parte, el asunto no es solamente que la superposi-
cién de competencias y la consecuente necesidad de coordinacién ad-
ministrativa sean consustanciales a un sistema burocratico moderno.
Bajo determinadas circunstancias resulta deseable que 6rganos con
orientaciones contrapuestas compartan un mismo ambito regulato-
rio.®

Tomemos nuevamente el caso de Cencosud. Determinar si las
modificaciones a un contrato financiero deben realizarse mediante un
consentimiento expreso o tacito involucra mucho mas que la disyunti-
va politica de elegir entre favorecer al consumidor o favorecer a la em-
presa. Los aspectos regulatorios complejos, como suele suceder con
los topicos que se sittian en la frontera de la distincién entre regula-
cién prudencial y conductual, dificilmente pueden ser descritos como
un juego de suma cero. Una regla socialmente deseable no sélo distri-
buye costos, sino que trata de asignarlos a quienes estin en mejores
condiciones de minimizar su magnitud. No obstante, ello supone reu-
nir un conjunto de informacién dispersa entre la SBIF y el Sernac, asi
como ponderar las distintas alternativas involucradas. Nuestro disefio
institucional debiera entregar incentivos para que ambos organismos
compartan informacién y adopten decisiones basadas en un consenso
técnico. Al respecto, el proyecto de ley pareciera seguir esta logica,
estableciendo en el nuevo articulo 4° de la Ley del Consumidor que
los distintos 6rganos involucrados deben propender al ‘didlogo regu-
latorio’ y al ‘ejercicio coherente’ de sus atribuciones. Dicho principio,
a su vez, busca materializarse mediante los siguientes tres mecanis-
mos: (i) un comité interministerial de coordinacion, (ii) un proceso de
consulta entre el Sernac y los reguladores sectoriales, y (iii) una regla
de concurso sancionatorio.

® La literatura reciente distingue entre el enfoque tradicional centrado en la redundancia de
competencias, en el que la duplicidad de funciones seria siempre ineficiente, y un enfoque centrado
en la idea de compartir dmbitos regulatorios, en el que las distintas perspectivas involucradas
resultan complementarias. Ver Freeman y Rossi (2012: 1145-51).
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En lo que concierne al comité interministerial, el gobierno estaria
intentando replicar la experiencia de los comités de coordinacién en
el ambito financiero (CSSF y CMK). Ahora bien, el funcionamiento
de dicho modelo regulatorio depende de un aspecto fundamental: los
6rganos que se integran al comité lo hacen sobre la base de una rela-
cion completamente horizontal. De este modo, un primer problema
que enfrenta el disefo institucional propuesto es que la actual regla
sobre distribucién de competencias sigue estando formulada bajo una
idea de subordinacién jerarquica.” Para que el comité de coordinaciéon
funcione apropiadamente, el articulo 2 bis de la Ley del Consumidor
debiera reformarse recogiendo una légica de horizontalidad. Ello su-
pone establecer que, si bien los reguladores sectoriales debieran privi-
legiar un enfoque prudencial y el Sernac uno conductual, los limites
de la distribucién de competencias corresponde a que sean resueltos
de comuin acuerdo, bajo la idea del didlogo regulatorio.

En segundo lugar, es necesario que la igualdad formal de atri-
buciones venga acompafiada de una igualdad material de recursos.
Aunque el proyecto de ley busca situar al Sernac en un estandar si-
milar al de las superintendencias, es importante recalcar que dichas
disposiciones juegan un rol determinante en el éxito de la reforma.
De acuerdo con Fuentes y Saavedra (2009: 21-5), la principal barrera
para el didlogo regulatorio seria precisamente esta disparidad de los
equipos técnicos, toda vez que los reguladores sectoriales percibirian
al Sernac como una contraparte técnicamente deficiente. En otras pa-
labras, el didlogo regulatorio tinicamente puede convertirse en una
herramienta de coordinacion efectiva si todos los érganos involucra-
dos cuentan, simultdneamente, con atribuciones suficientes y equipos
técnicos calificados.

Tratandose del proceso de consulta, el proyecto de ley contempla
una alternativa cuya primera caracteristica es ser ‘unilateral’. Mien-
tras el Sernac debe solicitar su opiniéon a los reguladores sectoriales,
estos ultimos no tienen una obligacién reciproca. Ello contrasta con
los estindares internacionales, segin los cuales el énfasis viene dado

9 Seglin se expuso, el articulo 2 bis de la Ley del Consumidor establece una preferencia inicial de la
regulacién sectorial, que bajo ciertas condiciones se revierte y establece una preferencia a favor del
Sernac. La légica, sin embargo, es siempre de subordinacién: cualquiera de los dos 6rganos puede
llegar a tener competencia exclusiva, pero nunca podria ser el caso que ambos tengan atribuciones
compartidas. Ver Lorenzini (2013: 51-2).
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por el proceso de consulta inverso; esto es, exigir que sean los organis-
mos sectoriales los que soliciten su opinién al Sernac y justifiquen el
impacto de sus actuaciones sobre la PPC (OCDE 2010: 111-25). Un se-
gundo aspecto del proceso de consulta es que el Sernac estd obligado a
solicitar la opinidon del regulador prudencial, pero su parecer carece de
poder ‘vinculante’. Desde una perspectiva analitica, ello constituye un
término medio entre la exigencia de regulaciéon conjunta y un proceso
de consulta enteramente facultativo.?° Considerando que el objetivo
principal seria estimular un dialogo regulatorio horizontal, parece ra-
zonable que los deberes de consulta sean establecidos de manera reci-
proca y bajo la misma exigencia de obligatoriedad.

En relacion con lo anterior, el nivel de fundamentacién exigido al
regulador también juega un papel importante en la labor de fomentar
el didlogo regulatorio. Cuando un organismo es obligado a fundar su
decisiéon haciéndose cargo detalladamente de los antecedentes reci-
bidos durante el proceso de consulta, su posicion debiera tender a
moderarse, facilitando la biisqueda de soluciones de consenso.* En
materia de PPC, las recomendaciones de organismos internacionales
apuntan a exigir que los distintos intervinientes realicen un examen
de impacto, es decir, a que sigan un método estandarizado para ex-
plicitar las distintas alternativas regulatorias y justificar la decision
adoptada.>* La principal ventaja de seguir este criterio es que la abun-
dante literatura sobre el andlisis de impacto permitiria completar las
imprecisiones de la practica administrativa chilena en materia de mo-
tivacién de las resoluciones.

Finalmente, las reglas sobre concurso sancionatorio establecen
que cuando existan dos o mas sanciones aplicables debe preferirse
aquella que imponga el castigo mas severo. Mas alld de las dificul-

2> Mayores niveles de obligatoriedad aumentan el volumen de informacién disponible, pero hacen
mas engorroso el proceso de toma de decisiones. Utilizando el lenguaje de teoria de regulacién,
aumentar el niimero de participantes en el proceso de toma de decisiones disminuye las ‘barreras
informativas’ para que el regulador adopte una decisién 6ptima, pero aumenta simultineamente
las ‘barreras transaccionales’. Para una explicacién sobre esta distincién, ver Laffont y Tirole
(1993: 2-4).

> En el modelo de defensa de intereses que subyace a la regulacién por objetivos, obligar a
considerar la informacién y los argumentos producidos por el adversario diluye la responsabilidad
por la decisién regulatoria adoptada (por ejemplo, frente a un error, el Sernac podria argumentar
que el problema estuvo en la informacién entregada por el regulador sectorial). Esto, a su vez,
disminuye el nivel de parcialidad de los organismos involucrados y acercaria nuestro esquema
regulatorio a uno de ‘defensa representativa’. Ver Dewatripont y Tirole (1999: 16-25).

2Ver, por ejemplo, Roa (2010: 340-5).
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tades que siempre genera la implementacion de este tipo de reglas,
ello inicamente se hace cargo de una parte de nuestros problemas.
Segin vimos en la seccién anterior, el principal desafio que supone
la superposicién de competencias sancionatorias no es tanto la doble
persecucion, sino la ausencia de unidad de mando. Una alternativa
para abordar este problema seria extender el proceso de consulta entre
el Sernac y los organismos sectoriales. Ahora bien, y a diferencia de lo
que sucede con las potestades reglamentarias, tratindose del proceso
sancionatorio las sefiales apuntan en direcciones opuestas.

Por una parte, en este ambito la seguridad juridica es un valor
particularmente importante. Esto pareciera empujarnos hacia un es-
quema de concurrencia, en el que los distintos 6rganos involucrados
estén obligados a ejercer sus potestades sancionatorias de manera
conjunta.” Por otra parte, en el caso del Sernac las facultades san-
cionatorias debieran ser ejercidas con bastante mayor frecuencia que
las facultades normativas. Al revés del caso anterior, ello sugiere que
lo importante seria minimizar los costos de transaccién, haciendo el
proceso sancionatorio lo mas expedito posible. Como se desarrolla en
la siguiente seccion, el sistema debiera privilegiar la simpleza proce-
dimental en relacidon con infracciones recurrentes y facilitar la concu-
rrencia cuando se trate de casos complejos.>

5. El diablo esta en los detalles

Desplegar una PPC de manera coordinada no solamente requiere una
estructura basada en principios regulatorios soélidos, sino también
prestar atencion a ciertos detalles del disefio institucional que muchas
veces resultan decisivos. Esta seccién busca concretar una propuesta

3 Un esquema de concurrencia sancionatoria podria materializarse, por ejemplo, obligando a que
quien inicia el proceso solicite la opinién de los restantes érganos con competencias concurrentes.
Alo anterior debiera sumarse una regla de silencio administrativo que haga prelucir la pretensién
sancionatoria, como una manera de estimular la participacién de todos los reguladores involucrados.
Ver Freeman y Rossi (2012: 1142-8).

> La literatura especializada en este tema suele distinguir entre casos ‘recurrentes’ y casos
‘ocasionales’. En los primeros, la magnitud individual de la sancién es baja, pero la situacién factual
hace que tengan un valor especial como precedente. Los segundos tienen sanciones relativamente
altas, pero una situacién factual dificil de repetir. Ver, por ejemplo, Shavell y Polinsky (2000: 54-8).
Mientras los esquemas de concurrencia se justifican como una manera de abordar la complejidad
de casos ocasionales, en los casos recurrentes pareciera ser razonable enfocarse en disminuir las
barreras transaccionales.
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normativa que se haga cargo de estos detalles. Recogiendo lo expuesto
en las paginas anteriores, el punto de partida consiste en establecer un
nuevo sistema de distribucién de competencias que refleje lo que ha
sido nuestra practica administrativa en esta materia y que simplifique
la estructura de excepciones que contiene el actual articulo 2 bis de la
Ley del Consumidor.

En lugar de utilizar las nociones tradicionales de verticalidad y
jerarquia, el nuevo sistema debiera seguir un modelo de regulacién
por objetivos. El Sernac pasaria asi a estar concebido como un érgano
con competencia general desde el punto de vista de la materia, pero
con un enfoque conductual en lo que respecta a la funcién.* En otras
palabras, debiera preocuparse de proteger el interés de los consumido-
res con independencia del mercado o industria en que éstos actien. Al
contrario, los reguladores sectoriales tendrian una competencia espe-
cial, en el sentido de encontrarse limitada a una industria o mercado
especifico, y con una orientacién prudencial. De este modo, la compe-
tencia del Sernac y de los reguladores sectoriales seria materialmente
concurrente, pero funcionalmente divergente.?

Obviamente, un sistema de distribucién de competencias como
el descrito no puede descansar tinicamente en las herramientas de
didlogo regulatorio referidas anteriormente. Ademas de fortalecer el
comité de coordinacién y mejorar el proceso de consulta entre los or-
ganismos involucrados, la idea de un espacio regulatorio compartido
implica avanzar en una serie de aspectos adicionales que no se en-
cuentran recogidos en el actual proyecto de ley. El primero de ellos
dice relacién con la naturaleza del mecanismo de control. Mas alla de
que el didlogo regulatorio sea el mecanismo inicial y preferible para
solucionar diferencias, es necesario contar con una regla de clausura

* La regla de atribucion de competencias debiera reconocer también que el Sernac no es el tnico
drgano con este tipo de competencia funcional. Junto con organismos como la SVS, que reciben
atribuciones conductuales dentro de un dmbito materialmente limitado, existen organismos
como la FNE o el Instituto Nacional de Propiedad Intelectual (INAPI), los que tienen un esquema
similar de orientacién conductual y sin limitaciones a una industria o mercado determinado. La
coordinacién de estos tltimos, sin embargo, pareciera menos problematica. Como lo muestran los
convenios de cooperacion interinstitucional suscritos entre el Sernac, la FNE y el Inapi, los propios
organismos involucrados han apostado por el didlogo regulatorio de manera espontanea.

26 En cierto sentido, el Sernac tendria un dmbito de competencia privativo en aquellos dmbitos en
los que no existe un regulador sectorial (como en el comercio minorista). Con todo, incluso en los
casos de sectores o industrias sin una regulacién especial, existe una potencial superposicién de
competencias respecto de productos especificos (por ejemplo, una autoridad sanitaria en materia
de alimentos).
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para aquellos casos en los que el conflicto entre el Sernacy los regula-
dores sectoriales sea insalvable.

Una alternativa para formular la regla de clausura consiste en
radicar el conflicto en tribunales. Ese ha sido el enfoque adoptado,
por ejemplo, en la disputa entre el Sernac y la SBIF respecto de la
modificacién de los contratos asociados a una tarjeta de crédito. El
problema radica en que resolver este tipo de conflictos de competencia
mediante un litigio es doblemente inadecuado. Por un lado, los tribu-
nales tienden a producir soluciones binarias, aceptando integramente
la posicién de una parte y rechazando la totalidad de la pretension de
la otra. Por otro, aunque en Chile no existe formalmente un sistema
de precedentes, las decisiones judiciales son relativamente estables
y los tribunales suelen ser reacios a revisitar sus propias sentencias.

Nada mas lejos de las necesidades de nuestro caso, la frontera
entre los aspectos conductuales y prudenciales de la regulaciéon es
fundamentalmente borrosa, de manera que las soluciones deseables
desde un punto de vista del bienestar social tienden a representar un
equilibrio temporal entre los distintos intereses en juego.?” Tomemos
nuevamente la disputa entre el Sernac y la SBIF. Como lo muestra la
actual discusion del reglamento sobre esta materia, la solucién 6ptima
depende de los costos de obtener el consentimiento de los consumi-
dores. Estos costos, a su vez, varian radicalmente dependiendo de la
tecnologia disponible. Hace veinte afios, el costo asociado a los ser-
vicios de telecomunicaciones hubiera hecho impensable la exigencia
de contactar previamente a cada consumidor. Hoy en dia, bajo una si-
tuaciéon tecnolégicamente distinta, es la propia industria financiera la
que impulsa la implementaciéon de un consentimiento expreso, pero
electrénico.

De este modo, lo razonable seria que nuestro sistema de distribu-
cion de competencias estuviera sujeto a un control politico antes que a
uno judicial. Irébnicamente, el sistema tradicional para solucionar este
tipo de conflictos en derecho administrativo es recurrir al superior

*7 Por lo general, un 6rgano publico tiene menor experiencia acumulada sobre temas que estin
en la periferia de su dmbito de competencia. En nuestro modelo de analisis, ello implica que sus
ventajas informativas son bajas, tanto en comparacién con la industria como respecto de los otros
reguladores concurrentes. Por tanto, la 16gica indica que el organismo en cuestién debiera ser
escéptico respecto de sus propias decisiones y estar abierto a un cambio de criterio. Ver Laffont y

Tirole (1993: 635-7).
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jerarquico. Con todo, existe un conjunto de obsticulos que dificul-
ta utilizar este criterio como regla de clausura. En términos genera-
les, el Sernac, las superintendencias y la generalidad de los 6rganos
analizados en este trabajo estdn constituidos como servicios publicos
descentralizados, los que técnicamente no disponen de un superior
jerarquico.?® Ademads, muchas veces los reguladores involucrados de-
penden de distintos ministerios, en cuyo caso el criterio de jerarquia
exigiria someter el asunto al presidente de la Reptblica. Ciertamente,
nadie espera que sea dicha autoridad la que resuelva personalmente
estos conflictos, pero la idea de un sistema de control politico radica-
do en una oficina de la Presidencia ha sido bastante exitoso en paises
como Estados Unidos (Sustein 2013: 1-14). Ademads, como una mane-
ra de potenciar los mecanismos de didlogo regulatorio incorporados
en el proyecto, seria recomendable que los conflictos de competencia
fueran resueltos sobre la base de una propuesta del comité de coordi-
nacioén.

Un segundo aspecto, respecto del cual resulta necesario prestar
atencion a los detalles, dice relacién con la claridad con que defini-
mos el rol de los distintos organismos involucrados. Tener clara la
funcién que corresponde a cada regulador no solamente contribuye
a mejorar el gobierno interno del organismo y fomentar la coordina-
cion espontanea, sino que permite individualizar a los responsables y
asignar recompensas. Estos dos ultimos aspectos, a su vez, resultan
fundamentales para el éxito de este tipo de diseno institucional.?® Tra-
tandose de los reguladores sectoriales, histéricamente se ha incluido
la proteccién del consumidor como una de sus funciones. No obstan-
te, ello suele ser una definicién mas bien testimonial, cuyo efecto es
Unicamente aumentar la complejidad del sistema de distribucién de
competencias.

2 En su relacién con el gobierno central, los servicios descentralizados estin sujetos a lo que se
conoce como ‘supervigilancia’ o ‘tutela’. Esta categoria suele ser definida en términos relativos,
como una relacién de mayor autonomia que la subordinacién jerarquica predominante en la
administracién del Estado. Con todo, la distincién carece de relevancia practica para los efectos de
resolver una contienda de competencia. Ver Silva (1996: 75-8).

29 El fundamento de nuestro modelo de andlisis radica en que las funciones prudencial y conductual
resultan de tal manera incompatibles, que el bienestar social aconseja separarlas en un esquema
de defensa de intereses. Bajo este contexto, las imprecisiones en la definicién de las tareas de
cada regulador, y la consecuente dificultad para asignar responsabilidades, constituyen dos de las
principales fuentes de ineficiencias. Ver Tirole (1994: 11-2).
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En el caso del Sernac, las sucesivas reformas en materia de PPC
han seguido lo que se conoce como una dindmica de ‘arbol de Navi-
dad’; esto es, un proceso en el que cada reforma va agregando nuevas
atribuciones al organismo, pero sin tomar en cuenta de qué manera
se relacionan con las atribuciones que ya tenia. Segiin se expuso an-
teriormente, la version original de la Ley del Consumidor concebia al
Sernac como un 6rgano promotor de intereses, practicamente sin atri-
buciones regulatorias o de fiscalizacién, y cuya funcién principal era
realizar estudios de precios, educar a los consumidores y mediar en
sus conflictos con las empresas (Jadresic, Blanlot y San Martin 2001:
112-13). Con posterioridad, la reforma del afio 2004 efectivamente en-
treg6 a dicho organismo atribuciones para litigar en representacion de
los consumidores, pero lo hizo bajo la l6gica de un sistema acusatorio,
segn el cual el 6rgano publico carece de atribuciones para cursar
multas y actia como demandante ante un tribunal. En contraste, el
actual proyecto de ley responde a la légica de un sistema inquisitivo,
entregando al Sernac atribuciones para sancionar administrativamen-
te y permitiendo a los involucrados reclamar con posterioridad ante
los tribunales ordinarios.>®

Aunque las razones expuestas en las secciones anteriores justifi-
can la preferencia por un modelo inquisitivo, el problema es que este
transito entre distintos disefios institucionales se ha hecho sin exami-
nar hasta qué punto las atribuciones anteriores hoy podrian resultar
incompatibles. En este sentido, el proyecto de ley contempla un pro-
cedimiento administrativo para infracciones individuales, pero man-
tiene las facultades del Sernac para representar a los consumidores
en el ambito de las demandas colectivas. Algo similar sucede con las
atribuciones de mediacién. Como lo han hecho ver los parlamentarios
de oposicion al gobierno de Bachelet durante la discusion legislativa,
la sobrevivencia de este tipo de atribuciones resulta dificil de expli-
car en el marco de un organismo cuya funcién principal es perseguir
sanciones. En otras palabras, la actual orientacion inquisitiva coexiste
con la orientacién acusatoria de la reforma del afio 2004. Debido a la

3> Ademas de estas tres reformas estructurales, ha habido otras de alcance limitado. Dentro de
ellas, la mas importante fue la que cred el denominado Sernac financiero. Desde una perspectiva
sistémica, la reforma del Sernac financiero insistia en la orientacion inicial de la ley, estableciendo
programas de regulacién voluntaria (Sello Sernac) y focalizindose en la funcién educativa de este
organismo. Ver Lorenzini (2012: 2770-6).
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importancia que tiene asignar al Sernac una tarea claramente defini-
da, resulta aconsejable dejar las demandas colectivas en manos de las
asociaciones de consumidores.*

Esta solucion también hace sentido desde la perspectiva de los
mecanismos de coordinacién. Las sanciones individuales suelen pro-
ducirse por hechos recurrentes y cuyos montos son relativamente
bajos. De este modo, la premisa seria disefiar un procedimiento san-
cionatorio rapido que desgaste lo menos posible el aparato publico.
En contraste, las demandas colectivas ocurren de manera ocasional y
por lo general justifican un procedimiento relativamente lento, bajo el
cual la informacién es procesada con mayor detenciéon por un érgano
imparcial. Bajo estas circunstancias, la coordinacién entre las distin-
tas sanciones aplicables puede darse utilizando instituciones legales
tradicionales, tales como el concurso sancionatorio o el principio de
doble persecucion.

6. Conclusiones

Nuestro sistema institucional en materia de protecciéon al consumidor
ha ido evolucionando hacia uno de regulacién por objetivos. Excep-
tuando a la SVS, la generalidad de los reguladores sectoriales privile-
gia un enfoque sistémico o prudencial, dentro del cual la proteccién
de los consumidores ocupa un lugar secundario. Paralelamente, la
capacidad del Sernac para extender su fiscalizaciéon conductual hacia
mercados regulados ha ido creciendo durante los tltimos diez afios.
El proyecto de ley sobre esta materia contintia con esta tendencia de
separar roles, entregando mayores atribuciones al Sernac para encar-
garse de la regulacién conductual, pero manteniendo un entramado
institucional (superintendencias, Subtel), cuyo foco principal debiera
ser la regulacién prudencial.

Esta evolucién, sin embargo, se ha dado de una manera bastan-
te inorganica. Para empezar, existen sucesivas reformas legales que

3 Desde una perspectiva de politica publica, dejar la litigacién colectiva en manos de agentes
privados también contribuye a descentralizar el sistema de fiscalizacién. Los beneficios de dicha
descentralizacién, por su parte, dicen relacién con aumentar la magnitud de las sanciones y
corregir los sesgos de vigilancia que suelen desarrollar los organismos publicos. Para una revisién
de estos argumentos en relacién con la SVS, ver Pardow (2013: 160-8).
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efectivamente han ido agregando atribuciones al Sernac, pero nunca
ha habido una discusién de fondo acerca de como lograr que la PPC
se despliegue de manera coordinada. Ademas, aunque los tribunales
han extendido el ambito de aplicacién de la Ley del Consumidor, lo
han hecho bajo la légica de un sistema jurisdiccional difuso y con
un numero importante de sentencias contradictorias. Finalmente, la
practica administrativa no siempre ha sido uniforme, existiendo va-
rios episodios en los que el Sernac y los reguladores sectoriales se
han disputado ptublicamente la competencia para resolver un tépico
determinado. Ello, por cierto, contribuye a la incertidumbre sobre el
derecho vigente, junto con introducir tensiones institucionales que
dificultan la colaboracién espontinea.

El resultado es un sistema regulatorio bajo el cual la coordinaciéon
resulta cada vez mas importante. Conforme a la tipologia de proble-
mas desarrollada en este trabajo, la superposiciéon de competencias
permite el arbitraje regulatorio (‘actuacion contradictoria’), interfiere
con la unidad de mando (‘actuacién sucesiva’) y genera dinamicas de
accién colectiva (‘pasividad reciproca’). Estos problemas, no obstante,
son consustanciales a una burocracia moderna. Las reglas de subordi-
nacioén absoluta llevan implicita una preferencia politica que es dificil
de sostener en el tiempo, las que por lo general terminan erosionan-
dose, tal como sucedi6é con la preferencia por el regulador sectorial
que originalmente establecia la Ley del Consumidor. Por su parte, las
reglas de subordinacién relativa, como el actual articulo 2 bis, descan-
san en una combinaciéon de factores, pero siempre dejan margenes
de incertidumbre en los que los problemas de coordinaciéon vuelven
a surgir.

En ese sentido, el gobierno acertadamente apunta al didlogo
regulatorio como el principal mecanismo de soluciéon. Para ello es
fundamental que el Sernac se encuentre en igualdad de condiciones
frente a los reguladores sectoriales, tanto en términos de atribuciones
como en términos de recursos materiales y humanos. La experiencia
con las comisiones de coordinaciéon en el ambito financiero mues-
tra que la existencia de vacios normativos puede incluso resolverse
mediante mecanismos espontaneos, pero sélo en la medida en que
todos los 6rganos involucrados se reconozcan reciprocamente como
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una contraparte valida. En el fondo, es importante que nuestro siste-
ma institucional refleje la relevancia de una sintesis entre el enfoque
prudencial y el enfoque conductual, antes que establecer subordina-
ciones implicitas.

Un aspecto relacionado con lo anterior es que la légica de funcio-
namiento horizontal esta en abierta contradiccion con varios aspectos
originales del proyecto. Incorporar nuevos organismos en el proceso
de toma de decisiones aumenta la riqueza informativa, pero también
los costos de transaccién. El proceso de consultas no vinculante pare-
ce una manera razonable de equilibrar ambas circunstancias, aunque
debiera extenderse en los siguientes dos sentidos. En primer lugar, los
reguladores sectoriales también debieran estar obligados a solicitar la
opinién del Sernac y, en ambos casos, los organismos involucrados
debieran justificar sus decisiones utilizando un estandar uniforme,
como sucede con la metodologia del analisis de impacto. En segundo
lugar, es necesario implementar un proceso de consultas en el ambito
sancionatorio, para de este modo facilitar las salidas alternativas y dis-
minuir el volumen de casos que llegan a juicio.

Finalmente, existen otros dos aspectos que no han sido incorpo-
rados a la discusion, pero que resultan fundamentales. Primero, la
regla de distribuciéon de competencias debe organizarse en torno a un
modelo de regulaciéon por objetivos, segiin el cual determine ambitos
de competencia materialmente concurrentes, pero funcionalmente
complementarios. Ademas, en caso de que fallen los mecanismos de
didlogo regulatorio, lo razonable es que los conflictos de competencia
sean resueltos por un 6rgano politico que pueda ponderar los distin-
tos intereses en juego y revisitar sus decisiones con relativa facilidad.
Segundo, es importante mejorar la claridad con la que definimos los
roles de los organismos intervinientes. Junto con eliminar ciertas re-
ferencias testimoniales de las reglas atributivas de competencia de los
reguladores sectoriales, resulta imprescindible analizar la pertinencia
de ciertas atribuciones que el Sernac ha venido arrastrando desde su
disefio original. En particular, parece recomendable eliminar las atri-
buciones de mediacién y radicar la litigaciéon privada en las asociacio-
nes de consumidores, focalizando al Sernac como una agencia ptiblica
que siga la logica inquisitiva de las superintendencias.
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En definitiva, el proyecto de ley efectivamente se hace cargo de
las criticas apuntadas por Engel, Mufioz y Repetto (2013) y transforma
al Sernac en un leén con dientes. Lo que ahora falta es integrar esta
nueva especie regulatoria dentro de la ecologia institucional existente.
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