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La segunda administracion del presidente Pifiera no ha sido lo que el empresa-
riado esperaba en el campo econémico. Los ocho meses transcurridos desde
la toma de posesion han estado llenos de escaramuzas, que amenazan con
dificultar la aprobacién de las contrarreformas comprometidas en la campana
electoral. Los buenos resultados alcanzados en materia de crecimiento econ6-
mico en el segundo trimestre del presente ano generaron una gran algarabia
al interior del gabinete econémico, que ha sufrido un bafo de agua fria con las
cifras del indice Mensual de Actividad Econdmica (Imacec) de julio y agosto y
el 2,3 de septiembre, el peor resultado del afo.

En este contexto, la Administracion ha presentado un proyecto de presu-
puesto para el afno 2019 que genera dudas respecto de la fiabilidad de los su-
puestos macroecondmicos; en particular, las cifras de crecimiento econémico
para el presente y préximo ano, las expectativas respecto de los ingresos que
recibird el fisco durante el préximo afno y, en consecuencia, la viabilidad de los
objetivos en materia de reduccion del déficit presupuestario, principal obje-
tivo fiscal de la Administracién para el afio 2019. El proyecto de presupuesto,

1 Eugenio Rivera. Consultor independiente, colabora con la Fundacién Chile y el Barometro de Politica y
Equidad. Es docente de la Universidad de Talca, subsede Santiago. Es columnista habitual de E/ Mostra-
dory La Tercera.
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ademas, deja en evidencia fuertes inconsistencias entre las declaraciones que
introducen el Presupuesto, y los aumentos muy por debajo del promedio del
crecimiento del gasto fiscal, en particular en seguridad, obras publicas, desa-
rrollo productivo e innovacion.

Las contrarreformas propuestas han demorado mucho mas de lo espera-
do; solo se ha presentado el proyecto de “modernizacion tributaria”. Por la alta
concentracién del tiempo legislativo en el debate presupuestario, se estima
que la idea de legislar en materia impositiva solo podra decidirse en enero
del préximo ano. Fuentes de gobierno han sefialado que estan “casi listas” las
reformas en los dmbitos previsional, laboral y de isapres. La acumulacion de
proyectos (incluido uno que crea el dia del “taca - taca”) plantea serias inte-
rrogantes respecto de la posibilidad efectiva de que se aprueben. A veces se
genera la impresidon de que muchos proyectos son presentados “como para
cumplir’, pero no se termina de discernir la estrategia politica-legislativa que
asegure la tramitacion exitosa de las principales (contra)reformas que compro-
metié el entonces candidato Pifiera.

El articulo se desarrolla de acuerdo con el siguiente esquema. En la prime-
ra seccion se hace un recuento de las escaramuzas que protagonizé el equipo
econdmico en lo que va de transcurrido del periodo de gobierno, lo que gene-
ra dudas respecto de la estrategia politica disefiada para lograr los objetivos en
este campo. En la segunda seccidn se realiza un analisis del comportamiento
de la economia en los primeros meses de la administracion Pifera, que deja en
evidencia una economia que vienes de mas a menos. En la tercera seccién se
hace un analisis del proyecto de presupuesto y de las proyecciones del desem-
peno econdmico para el ano 2019. Se concluye que existen graves riesgos en
cuanto a que los supuestos macroecondmicos que subyacen no resulten rea-
listas, lo que pone en peligro los objetivos fiscales, en particular los referentes
a la reduccion del déficit y los relacionados con el financiamiento sano de los
aumentos de gastos previstos. En la cuarta seccion se estudia el proyecto de
reforma tributaria. Finaliza el trabajo con algunas conclusiones.

1 Las escaramuzas de los primeros ocho meses en el campo econémico:
icual es la estrategia?

Una primera escaramuza que mantuvo en vilo al ministro de Hacienda duran-
te tres meses, fue su viaje a la Universidad de Harvard entre los dias 11y 16
de abril. El alto funcionario habia sido invitado el afio 2017 a las “Reuniones
Alumni Day 2018/ Harvard University” de 2018. Dos diputados del Partido So-
cialista presentaron una denuncia ante la Contraloria General de la Republica,
aduciendo que la invitacién habia sido cursada a Felipe Larrain como persona
particular y no como ministro de Estado y, en consecuencia, no correspon-



ECONOMIA | Escaramuzas, incertidumbres y pocos avances: la..., Eugenio Rivera U. 69

dia que el Estado financiara el viaje y estadia en Boston, por un costo total de
5.167.194 pesos. La Universidad de Harvard se habia comprometido a pagar
una parte de los costos, debiendo el ministro asumir otro gasto por 1.792.930
pesos, cantidad esta ultima que se quiso ahorrar la alta autoridad. Finalmente,
la Contraloria absolvié a ministro, senalando en su dictamen N° 488 que “si
bien la invitacién se cursé con anterioridad a que este ultimo fuera nombrado
en su cargo, se reiteré una vez conocida dicha designacion, con el propésito
de que realizara su ponencia en tal calidad (...) la presencia del ministro en la
actividad de que se trata revistié un interés publico, pues se relacioné con las
prioridades del Gobierno en orden a contribuir ‘al mejoramiento de la calidad
de la educacion’y a incentivar ‘la creacién de condiciones que permitan un
mayor, crecimiento econémico y un manejo responsable de las finanzas pu-
blicas, permitiéndole exponer sobre los avances econdmicos de nuestro pais
y reunirse con otros destacados economistas”? Las circunstancias del viaje se
conocieron poco después de que el Gobierno anunciara un fuerte recorte de
gastos publicos para contener el déficit fiscal.?

Una segunda escaramuza se genero a raiz de una entrevista dada por el
ministro de Hacienda a El Mercurio el 28 de abril del presente ano, luego de
que el Ministerio de Hacienda y la Direccion de Presupuestos (Dipres) publica-
ran un documento con el titulo de “Presiones de gasto 2018-2021"*Ya el titulo
de la entrevista resultaba equivoco y provocaria una fuerte discusién politica:
“Hacienda acusa gastos comprometidos sin financiamiento por 5566 millones
de délares y lo atribuye a‘error’ y ‘desorden’ del Gobierno anterior”?

El titulo era equivoco, pues confundia dos términos con significados radi-
calmente distintos: “gastos comprometidos” son aquellos que registra la Ley
de Presupuesto; “presiones de gasto” son aquellos que surgen de los proyectos
de ley aprobados, de las leyes en tramite o en estudios que se registran en el
programa financiero, pues generan gastos para los afos siguientes. Esa es una

2 Contraloria General de la Repubilica, Base de dictdmenes, Dictamen N°017511N18, 12 julio 2018. https://
bit.ly/2yAar5I

3 El 4 de abiril, el propio ministro Felipe Larrain, junto con el ministro de Desarrollo Social, anunciaron la
decision de reducir el gasto en publicidad y difusién, en ceremonias y celebraciones, en contratacién
a honorarios, en el uso y adquisicion de vehiculos y ejercer un estricto control de viaticos y de viajes
de funcionarios publicos. Con todo ello, el Estado esperaba ahorrar 122 millones de ddlares anuales,
alcanzando un total de 500 millones de ddlares en los cuatro aflos de gobierno, Véase biobiochile.cl,
“Se acabaron ‘los lujos’ en el sector publico: Gobierno anuncia reduccién en gasto fiscal” (4 abril 2018),
https://bit.ly/200qrLn). Para algunas criticas, véase Emol.Economia, “Eyzaguirre critica a Larrain por su
viaje a Harvard: ‘Hay un error de juicio respecto de lo publico y privado” (11 mayo 2018), https://bit.
ly/2zanYA®6.

4 Subdireccion de Presupuestos, Departamento de Estudios, Presiones de Gasto 2018-2021. http://www.
dipres.gob.cl/598/articles-173543_doc_pdf.pdf

5 Articulo de M. Berrios y D. Lefin, El Mercurio, seccion Economia y Negocios, B6 (28 abril 2018). https://bit.
ly/2CDYQW1
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primera dimension. La segunda es mas compleja, pues se refiere a eventuales
gastos provenientes del tira y afloja de la gestién de un sector —como, por
ejemplo, el de salud— cuyo reconocimiento es espinoso, pues su dimension
definitiva va a depender de la gestion politica del Ministerio de Hacienda. Re-
conocerlos sin mas, implica su transformacion instantanea en el piso del gasto
para los periodos siguientes. Fue el caso del Presupuesto de Salud de 2011.
Algo similar ocurre con las holguras presupuestarias, que favorecen esta vez
la gestion financiera del Ministerio de Hacienda, al ampliar su capacidad de
maniobra; pero en cuanto son “reconocidas’, dejan de inmediato de serlo y
pueden pasar con facilidad a la categoria de gastos comprometidos.

Ahora bien, mas importante que el debate conceptual fue la dura confron-
tacion entre las autoridades fiscales del gobierno de Bachelet y las del actual.
Nicolas Eyzaguirre, el ultimo ministro de Hacienda del sequndo mandato de la
presidenta Bachelet, reaccioné senalando que “las cosas que no estan en el Pre-
supuesto fiscal, en el Tesoro Publico, no son gastos comprometidos, son presio-
nes de gasto”. A continuacion sefnald: “Si el ministro Larrain, por quien tengo mu-
cho aprecio y amistad, hubiese hecho un llamado a los exministros de Hacienda,
incluyendo a Valdés, a mi, a buscar formas de consensuar cémo necesitamos
bajar el déficit fiscal, hubiéramos estado disponibles. Pero partir por la prensa
diciendo que hay 5.500 millones de délares en gasto comprometido no financia-
do, no es la mejor forma”¢ Esta confrontaciéon marcaria el debate econémico, in-
troduciendo un animo confrontacional entre el equipo econémico de gobierno
y los economistas que habian conformado el equipo econémico anterior, que
representaban, potencialmente, los principales aliados para impulsar las refor-
mas comprometidas por la Administracién. La falta de inteligencia politica de la
Administracién en este campo tan sensible, quedaba en evidencia.

El tercer conflicto se desaté luego de que la Agencia Clasificadora de Ries-
go Moody’s rebajara la clasificacién de riesgo del pais de Aa3 a A1, por los pro-
blemas fiscales y la incapacidad de la economia de elevar de manera sostenida
el crecimiento. Los argumentos de Moody'’s fueron contundentes. Su decisidon
derivé de dos consideraciones fundamentales. En primer lugar, la posicién fis-
cal de Chile se ha deteriorado persistentemente en los ultimos afos y el balan-
ce del Gobierno ya no es lo suficientemente sélido como para compensar los
aspectos débiles del perfil crediticio de Chile, en comparacién con los sobera-
nos Aa de mayor calificacion. Si bien la agencia considera que las medidas de
endeudamiento del Gobierno se pueden estabilizar, considera poco probable

6 La Tercera/Pulso (04 mayo 2018), “Eyzaguirre responde a Larrain por gastos comprometidos y asegura
que ‘son presiones” (https://bit.ly/2RnDv7t). También se involucré criticamente la economista Andrea
Repetto, presidenta del Consejo Asesor Fiscal. Véase Radio Duna (26 junio 2018), “Andrea Repetto ana-
liza el deterioro de la situacion fiscal: ‘No es problema del Ultimo Gobierno, es de las democracias en

general” https://bit.ly/2D7KvCe
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una reversién del deterioro de los parametros fiscales y de deuda. En segundo
lugar, considera que los bajos niveles de ingresos en relacion con los pares ca-
lificados A, la dependencia de los productos basicos y las vulnerabilidades ex-
ternas inciden en el perfil crediticio de Chile debido a las menores perspectivas
de crecimiento a mediano plazo. Moody’s espera un crecimiento a mediano
plazo cercano al 3%, por debajo de la tasa anual de 3,7% esperada en 2018,
y significativamente por debajo de las tasas de crecimiento reportadas en los
anos previos al shock de materias primas de 2014.

Tabla 1. Stock de deuda bruta del Gobierno Central
(millones de ddlares al 31 de diciembre de cada afio)

Numero de
veces que
aumenta
deuda total
ultimo ano
de gobierno
respecto
ultimo ano
de gobierno

Anos Deudainterna | Deuda externa Deuda Total Deuda/PIB anterior

2005 5140,7 4232,7 93734 7,0

2006 3495,2 4171,2 7666,4 5,0

2007 34379 3656,2 7094,1 39

2008 4400,0 29349 7334,9 4,9

2009 8565,6 2530,1 11095,7 58 1,2

2010 16262,4 4095,5 20357,9 8,6

2011 20647,1 5280,5 25927,6 1,1

2012 26288,4 6134,6 32423,0 11,9

2013 28355,1 5159,6 33514,7 12,7 3,0

2014 30042,2 6544,3 36586,5 15,0

2015 31185,9 77772 38963,1 17,3

2016 43284,6 10080,8 53365,4 21,0

2017 56128,7 12807,5 68936,2 23,6 2,1

mar-18 56073,8 15120,0 71193,8 23,5

Fuente: DIPRES, Deuda del gobierno central. Informe a diciembre de 2017, p. 2. En http://www.
dipres.gob.cl/598/w3-propertyvalue-15500.html

Las quejas del ministro Larrain respecto de que la rebaja de la clasificacion
de riesgo se debia al gobierno anterior, fue respondida por la agencia con la
afirmacién de que el problema venia desde el primer gobierno del presidente
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Pifera. Las cifras confirman lo afirmado por Moody’s. Como se observa en la
tabla 1, la deuda total bruta del Gobierno Central pasé de 11.095,7 millones de
délares en el ano 2009, ultimo ano de la primera administraciéon de Michelle
Bachelet, a 33.514 millones de dolares en 2013, ultimo ano del primer gobier-
no de Sebastian Pifiera, lo que representa un aumento equivalente a tres veces
la primera cifra (véase sexta columna de tabla 1).

Desde el punto de vista gubernamental, la rebaja se constituy6 en un pro-
blema politico. La accion de la clasificadora era un cuestionamiento fuerte a una
gestion econdmica que presumia excelencia por los resultados econémicos del
primer semestre. Confluia, ademas, con la insatisfaccion empresarial respecto de
gue no se avanzaba con las (contra)reformas econémicas y con el rompimiento
del compromiso presidencial de rebajar el impuesto de Primera Categoria de
27% a 25%. Finalmente, el Gobierno se involucré nuevamente en un debate in-
conveniente, al culpar a la anterior Administracién de los problemas.’

El siguiente conflicto se desaté en torno a la fijacion del salario minimo.
Luego de varias conversaciones con la CUT, sin lograr acuerdo, el 31 de julio el
Gobierno envié el proyecto de ley que contemplaba un aumento de 2,7%, con
lo que el salario minimo aumentaria de 276.000 a 283.500 pesos a partir del 1
de agosto. El proyecto innovaba al proponer un reajuste plurianual por los cua-
tro anos, dependiendo de las proyecciones de crecimiento que se estimen en
el Informe de Politica Monetaria (IPOM) anterior. Los reajustes anuales de 2019,
2020, 2021 y 2022 (todos al 1 de enero) corresponderan a un reajuste de 4,5%
nominal anual (respecto del mismo mes del afio anterior), siempre y cuando
el promedio del rango de la proyeccién de crecimiento de la economia para el
ano en que se aplicara el reajuste segun el IPOM se encuentre en un rango ma-
yor que 2%, pero menor o igual a 4%. Es decir, si en los préoximos cuatro afos
la economia crece entre 2% y 4%, el reajuste subiria 54.579 pesos, llegando el
salario minimo a 338.079 pesos.®

No fue en torno al monto de aumento que se generd una violenta discusion

7  “Chile estd pagando las consecuencias del deterioro fiscal y bajo crecimiento de los ultimos cuatro
anos’, dice Larrain. “El deterioro fiscal que tuvo Chile no es solo un tema ciclico y que se pueda resolver
en forma facil, sino que tiene que ver con un deterioro mas permanente. De hecho, el comunicado lo
reconoce: a lo mejor el Gobierno va a lograr detener el deterioro, pero va a ser dificil revertirlo y eso es
algo que estaba bastante claro’, apunta la economista de LyD, Cecilia Cifuentes, a Emol.“Esto no fue que
tuvimos un periodo bajo de crecimiento y que por eso nos endeudamos mas, no. Fue que la economia,
de forma permanente, esta creciendo menos y eso se vio en conjunto con el aumento del tamafo del
Estado’, agrega. El diputado del PS, Manuel Monsalve, refuta a Hacienda, recoge Bio-Bio, y asevera que
la baja en la clasificacion “no se explica por lo ocurrido en el gobierno de Michelle Bachelet, sino que por
la inaccion de la actual administracion”. The Clinic (27 julio 2018), “;Quién es culpable de qué? Moody’s
rebaja nota crediticia de Chile y Gobierno se le va encima a Bachelet”. https://bit.ly/2F6MRmI

8 M. Leiva, "Proyecto de salario minimo considera alza de $7.500 este ano”, La Tercera/Pulso (04 agosto
2018). https://bit.ly/2F6KVdU
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entre el Ejecutivo y el Congreso. Crucial fue la insistencia del primero en que la
plurianualidad se extendiera hasta diciembre de 2020. La oposicion insistio a su
vez en que la proxima negociacién se realizara antes de las elecciones munici-
pales y de gobernadores de 2020. En La Moneda esperaban que esta instancia
fuera después de los comicios. Como consecuencia de lo anterior, el Congreso
aprobo un proyecto de ley que fue vetado por el Presidente de la Republica.
Las dos camaras rechazaron el veto, tanto en las Comisiones Unidas como en
las dos salas. Como consecuencia, no habria reajuste. En este contexto, el Presi-
dente acusé a la oposicion de una actitud obstruccionista,’ y sus ministros con-
sideraron el rechazo como “revanchismo’, mientras que la oposiciéon acusaba al
Gobierno de falta de didlogo. El debate alcanzé una gran virulencia. Pocos dias
antes habia ingresado el proyecto de ley de reforma tributaria. La oposicién lla-
mo la atencidn respecto de que si este tema se iba a discutir con la misma falta
de didlogo, era dificil pensar que llegaria a aprobarse.

Finalmente, el proyecto aprobado a principios de septiembre establecio
un incremento del salario minimo de 276.000 a 288.000 pesos a contar del 1
de septiembre; en marzo de 2019 esta cifra subird a 301.000 pesos. Y en mar-
zo de 2020, hasta agosto, se ajustara con una formula que implicard un 2,5%
real —sobre inflacion pasada—, si la proyeccién de crecimiento llega a 4%; y
si la expansién de la economia aumenta sobre 4%, se sumara cada décima al
reajuste. Sin embargo, el dafo politico ya estaba hecho.

2 El desempeio macroecondomico en la primera fase de la segunda
Administracion de Pifiera

2.1 Ellmacec: de mds a menos

La oposicion al gobierno de Michelle Bachelet fue exitosa en cuanto a lograr
imponer en el debate publico la percepcién de que la baja tasa de crecimiento
experimentado era producto, especialmente, de la agenda de reformas de la
anterior administracion. No hizo mella en tal diagnostico el hecho de que a
partir de julio de 2017, apenas el precio de cobre empezé a subir, el Imacec
mejoro sustancialmente, alcanzando tasas de crecimiento en doce meses de
2,5%, 3,3% Y 4,3% en el tercer y cuarto trimestre de 2017 y en el primer trimes-
tre de 2018, respectivamente.

El crecimiento de 5,3% en el segundo trimestre del presente afio, el prime-
ro que correspondia totalmente a la nueva Administracion, fue recibido con
algarabia por los partidarios del nuevo presidente. Como no habia ninguna
medida especifica de politica econémica que explicara este buen desempenio,

9 www.24horas.cl (28 agosto 2018), “Fracaso del reajuste al salario minimo: Presidente Pifiera acusa a la
oposiciéon de‘actitud obstruccionista™ https://bit.ly/2wsZoct
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se recurrié a la explicacién simple de que ello era efecto de las expectativas
positivas que generaba el inicio de la segunda administracién de Sebastian
Pifiera, cuestion que ademas era consistente con el discurso anterior.

Sin embargo, una serie de acontecimientos empezaron a dejar en eviden-
cia que no todo funcionaba color de rosa. Primero fueron las informaciones
sobre los problemas fiscales, que llevaron al Gobierno a desechar el compro-
miso programatico de rebajar el impuesto corporativo de 27% a 25%; luego el
informe de la agencia clasificadora de Riesgo Moody’s, que rebajo la clasifica-
cién de riesgo del pais de Aa3 a A1, por los problemas fiscales y la incapacidad
de la economia de elevar de manera sostenida el crecimiento.

Posteriormente, el Instituto Nacional de Estadisticas (INE) anuncié que el
desempleo en doce meses, a junio, habia subido a 7,2% (que se compara nega-
tivamente con el 7% del mismo mes de ano anterior). Finalmente, la Encuesta
de Percepciones de Negocios que realiza el Banco Central (BC) dejé en eviden-
cia que importantes agentes econdmicos constataban que los niveles de ne-
gocio eran menores a los esperados con el cambio presidencial, y que estaban
preocupados por la lentitud de los procesos de licitacion de obras publicas tras
la instalacion de las nuevas autoridades.

Grafico 1. indice de Percepcién de la Economia (IPEC)

[ndice de percepcién de la economia (IPEC)

Gm 1A | Todo Da Mar-2017 Oct-2018

— Sitwaclén econdmica, del pals actual — Sltuacian ecendmica, del pals 3 12 meses

Fuente: Banco Central. https://si3.bcentral.cl/Siete/secure/cuadros/arboles.aspx
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La caida de las expectativas positivas se confirmé con las informaciones
respecto del desempefio econémico en los meses de julio y agosto. En efec-
to, como se observa en la tabla 2, el Imacec viene cayendo sistematicamente
desde el 6,2% que alcanzé en el mes de abril. Desde entonces, su crecimiento
en doce meses fue de 4,9% en mayo y junio; de 3,3% en julio, 3,2% en agosto
y, para septiembre, se espera un Imacec no superior al 2,5%. El ministro de
Hacienda ha sefalado que la economia se encuentra afectada por los proble-
mas de la economia internacional, que han incidido en particular en el Imacec
minero. No deja de llamar la atencién que lo que en el gobierno de Bachelet
no era relevante, ahora lo sea para el ministro. Lo importante, sin embargo,
es constatar que —como muestra la tabla 2—, tanto el buen desempefio de
la economia en los primeros meses del ano como la desaceleracion que se
observa en la actualidad, estan asociados al Imacec minero. No obstante, si
se observa el desempeno del Imacec no minero, cabe constatar que, si bien
muestra un desempeno positivo, también ha caido desde 6,6% en abril a 3,8%
y 4% en julio y agosto, respectivamente.

Todo lo anterior ha contribuido a que, luego de que a finales del afo 2017
las expectativas econdmicas positivas alcanzaron altos niveles, ellas han ido
cayendo sistematicamente segun el indice de percepcién de la Economia
(IPEC) que elabora el BC (grafico 1).

Tabla 2. Indicador mensual de actividad econémica, Imacec, volumen a precios del
aino anterior encadenado (promedio 2013=100)

Periodo 1.Imacec 2.Imacec minero 3.Imacec no minero
enero 2018 41 7,8 3,8
febrero 2018 4,2 19,6 3,1
marzo 2018 4,7 31,8 3,1
abril 2018 6,2 4,2 6,6
mayo 2018 4,9 6,7 4,7
junio 2018 49 34 51
julio 2018 3,3 -2,1 3,8
agosto 2018 3,2 -5,1 4,0

Fuente: Banco Central, Boletin estadistico, 23 octubre 2928. https://si3.bcentral.cl/estadisticas/
Principal1/informes/boletin/listado/BC001_g_Coment.pdf

2.2 Lainversion

Al igual que a lo largo de los tres primeros afos del gobierno de Bachelet, la
Formacion Bruta de Capital Fijo (FBCF) mostré cifras negativas en los tres pri-
meros trimestres del ano 2017, reflejando los malos resultados de la mineria
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en general, y del cobre en particular. No obstante, a partir del tercer trimestre
de 2017 se constata el inicio de la recuperacion del Imacec, asociado al mejo-
ramiento de los ingresos mineros por exportaciones, y que alcanza cifras muy
positivas en el cuarto trimestres de 2017 y en los dos primeros trimestre de
2018. Ello termino por cambiar el animo de los inversionistas y las perspectivas
objetivas de la economia, induciendo un aumento de la Formacion de Capital
Fijode 2,7,3,1y 7,1 en los tres trimestres indicados.

Tabla 3. Gasto del producto interno bruto, volumen a precios del afio anterior
encadenado, referencia 2013 (miles de millones de pesos encadenados)

Variacion porcentual mismo periodo del aio anterior

jun. sept. dic. mar. jun.

Descripcion series mar. 2017 2017 2017 2017 2018 2018
Demanda interna 2,5 3,6 2,2 4,0 4,0 6,0
Consumo total 2,4 2,8 2,5 3,1 34 4,2
Formacion bruta capital fijo -2,3 -4,6 -0,9 2,7 3,1 7,1
Construccién y otras obras -4,7 -6,7 -5,9 -1,7 1,9 4,0
Maquinaria y equipo 1,8 -0,8 8,1 10,8 5.2 12,5
Exportacion Bienes -6,7 -5,8 1,9 29 10,0 9,5
Mineria -16,6 -5,1 1,0 73 12,2 89
Cobre -18,7 -4,6 1,3 9,0 13,8 9,1
Importacién bienes y servicios 5,6 6,3 2,0 52 6,1 10,0
Producto Interno Bruto -0,4 0,5 2,5 3,3 4,3 53

Fuente: Banco Central. https://si3.bcentral.cl/Siete/secure/cuadros/arboles.aspx

Particularmente importante es el crecimiento de 12,5% de la inversion en
maquinaria y equipo en el segundo trimestre de 2018 (tabla 3). La sostenibili-
dad de estas tasas a lo largo de los préximos trimestres sera crucial para eva-
luar el potencial de crecimiento futuro.

No obstante lo anterior, en el Informe de Politica Monetaria (IPOM) de ju-
nio, del BC, las proyecciones sobre la FBCF como proporcién del PIB real para el
presente afno eran de 21,7%, cifra apenas superior al 21,6% del afio 2017. Para
el préximo ano, el BC esperaba un 21,9% del PIB. Claramente, no son cifras que
permitan esperar un crecimiento sustantivo de la inversion.
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Tabla 4. Agregados de inversion en relacién con el PIB, trimestral, referencia 2013
(porcentaje del PIB)

1. Formacion 2. Formacion

bruta de capital, | bruta de capital

volumen a fijo, volumen 3. Variacion 4. Ahorro

precios del a precios del de existencias nacional

afo anterior ano anterior a precios del a precios
Periodo encadenado encadenado ano anterior corrientes
marzo 2017 24,0 20,4 -04 22,0
junio 2017 21,4 20,8 0,2 19,6
septiembre 2017 21,7 21,3 0,3 19,9
diciembre 2017 21,4 23,7 0,5 20,7
marzo 2018 24,3 20,2 0,7 22,9
junio 2018 22,9 21,1 1,0 20,2

Fuente Banco Central. https://si3.bcentral.cl/Siete/secure/cuadros/arboles.aspx

Las cifras efectivas respecto a la inversion tampoco son promisorias. Como
se observa en la tabla 4, la Formacién Bruta de Capital en doce meses como
porcentaje del PIB, luego de alcanzar un 24,3%, ha caido a 22,9% al segundo
semestre. Mejor es la situacion de la Formacion Bruta de Capital Fijo a junio,
pero esta por debajo de las cifras de septiembre y diciembre del afo pasado.

El Banco Central de Chile, en su IPOM de septiembre, presentd una visiéon
mas optimista. Mientras que en el IPOM de junio se estimaba que la FBCF ten-
dria un crecimiento de 4,5% en 2018, en el de septiembre lo elevé a 5%. Este
andlisis resultaria de un crecimiento sobre lo previsto en maquinaria y equipos,
en linea con el comportamiento mas dinamico de las importaciones de bienes
de capital; también crecié mas la FBCF en doce meses al segundo trimestre
que al primero. Decisivo para el aumento de la proyeccién fue un alza del or-
den de 40% anual en la inversién en planta y equipo de companias mineras.
Incremento similar promediaron las importaciones de maquinaria destinadas
a la mineria y la construccion entre mayo y julio, por sobre el de las interna-
ciones de bienes de capital totales —excluyendo transporte no regular—. No
obstante, el BC reconoce que en las encuestas que realiza la institucién, algu-
nos entrevistados han sefalado que las compras de maquinaria en curso co-
rresponden a una reposicidon de capital, necesaria para mantener las actuales
operaciones y no para ampliar capacidad.

Al mismo tiempo, en conversaciones con el mundo empresarial, queda
en evidencia que el boom esperado de nuevas inversiones, nacionales o
extranjeras, no termina de concretarse. Del mismo modo, las buenas ex-
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pectativas respecto de la economia internacional se ven afectadas por la
guerra comercial entre Estados Unidos y China y otros paises, la imprevisi-
bilidad de la administraciéon de Trump y la elevacién de la tasa de interés
en los Estados Unidos.

3 El proyecto de presupuesto las proyecciones del desempeino
econdémico para el 2019

3.1 Estimaciones de organismos internacionales no avalan los supuestos
macroeconoémicos del proyecto de Presupuesto

Por su parte, el Gobierno, al presentar el proyecto de ley de Presupuesto, mos-

tré también una percepcidon optimista. Las cifras aparecen en la tabla 5.

Tabla5. Supuestos macroeconémicos 2018-2019

2018 2019
PIB (var. anual, %) 4,1 38
Demanda Interna (var. anual, %) 4,9 4,6
Importaciones (1) (var. anual, % en délares) 13,3 4,8
IPC (var. anual, % diciembre) 3,0 3,0
(var. anual, % promedio) 2,5 3,0

Tipo de cambio ($/USS, promedio, valor nominal) 636 650

Precio del cobre (USS c/Ib, promedio, BML) 296 300

(1) Corresponde a importaciones totales de bienes (CIF).
Fuente: Ministerio de Hacienda. Informe de Finanzas publicas. Proyecto de Ley de
Presupuestos del Sector Publico para el aflo 2019 (p. 9)

Para el ano 2018, el Gobierno estima un crecimiento de 4,1% (en julio es-
peraba solo un 3,8%), y un incremento de la demanda interna de 4,9%. Este
mayor optimismo esta basado, segun el ministro de Hacienda, en el dinamis-
mo que ha mostrado la economia interna, en particular el segundo semestre,
en que el Imacec tuvo un crecimiento de 5,3%.

Si se toma en cuenta que la economia crecié en el primer semestre un
4,8%, para alcanzar un crecimiento de 4,1% en el presente afo seria necesa-
rio que la economia creciera en el segundo semestre a un promedio de 3,4%.
Como vimos mas arriba, las noticias respecto de julio y agosto no son positivas.
No hay senales claras de que el Imacec de septiembre presente un repunte, y
dicho mes tuvo dos dias habiles menos que el mismo mes del afio pasado, por
lo que es probable que no supere el 2,5%. De hecho, el Banco Mundial, si bien
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subié sus estimaciones respecto del PIB para el presente afo, espera solo un
4% de crecimiento.

El precio estimado del cobre para el afio 2018 por el Gobierno en el pro-
yecto de Presupuesto es de 2,96 dolares la libra. Cabe senalar que, segun in-
formaciones de la Comision Chilena del Cobre (Cochilco), el precio promedio
diario del cobre en lo que va del afo no alcanza a 3,01 délares la libra y, desde
mediados de julio, el precio ha caido a un promedio de 2,75 ddlares la libra. El
precio del cobre presenta en la actualidad alta volatilidad, por lo que es dificil
pronosticar su posible evolucion. Sin embargo, no es descartable que siga ba-
jando, lo cual introduce una sefal de preocupacién adicional respecto de las
expectativas de crecimiento.

A los elementos sefialados se agrega la creciente incertidumbre que esta
afectando a los agentes econdmicos. Segun el indice de Incertidumbre Econ6-
mica del Centro Latinoamericano de Politicas Econémicas y Sociales (Clapes)
de la P. Universidad Catdlica de Chile, los niveles de incertidumbre en los me-
ses de julio, agosto y septiembre se han ubicado en 154, 150 y 149 puntos,
respectivamente, todos niveles muy superiores a los primeros seis meses del
ano, que estuvieron en promedio por debajo de 100. Importante es sefialar
que en el mes de septiembre, a diferencia de los meses anteriores, la mayor
incertidumbre respondié también a problemas locales, los que se sumaron a
los provenientes del exterior (Querra comercial, aumento de tasas de interés,
crisis argentina, etcétera).

Como ocurre con frecuencia en el caso de Chile, la evolucién de la economia
internacional tendra mucho que decir. Sin duda que la incertidumbre sigue sien-
do la palabra que mejor caracteriza la situacién actual. El conflicto entre Estados
Unidos y China sigue escalando; la Reserva Federal aumento por tercera vez en
el ano las tasas de interés a un rango meta de entre 2%y 2,25 %, lo que encare-
ce el crédito y acentua el atractivo para que los capitales retornen a los EE.UU.
desde los paises emergentes. Esta evolucion afectara fuertemente a Argentina
y Brasil, aumentando sus dificultades. Como contrapartida, la Reserva Federal
estima el crecimiento de los EE.UU. en el presente ano en 3,1%, lo que resulta
auspicioso, pero no compensa los efectos de los problemas mencionados.

En relacién con las expectativas para el préoximo afo, la estimacion que
hace el Gobierno respecto del crecimiento del PIB para 2019 es de 3,8%, cifra
gue se ubica en el medio del rango de las estimaciones del Banco Central (3,25
-4,25). En la medida en que se estd cerrando la brecha de actividad, las expec-
tativas del Gobierno dependeran de que se mantenga el ritmo de crecimiento
de la inversion, que el Banco Central estima en 5% y 4,5% para el presente y
préximo ano, respectivamente, y de la suerte de la confusa economia interna-
cional. El Banco Mundial definitivamente no comparte el optimismo del Go-
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bierno respecto a la tasa de crecimiento para 2019, y pronostica solo un 3,5%.
Desde Washington, no parecen tampoco creerle al ministro Larrain.

El 17 de octubre, la Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(Cepal) actualizé sus estimaciones de crecimiento de la economia chilena para el
presentey el préximo afo. Para 2018 espera un crecimiento del PIB de 3,9%, dos
décimas menos que las estimaciones del proyecto de Presupuesto. Para 2019,
el organismo internacional estima el crecimiento entre 3,3%; esto es, 5 décimas
menos que las expectativas del Gobierno. De ser efectivas las estimaciones de
la Cepal, se ponen en cuestion todos los supuestos que aparecen en latabla 5y,
con ello, las expectativas de ingresos fiscales, las metas respecto la reduccion del
déficit fiscal y las posibilidades efectivas de financiar el gasto publico.

3.2 Las cifras del proyecto de presupuesto para 2019

En lo fundamental, el gasto del Gobierno Central aumentaria —segun las pro-
yecciones del mismo Gobierno— un 3,3% en 2018, lo que se desagrega en un
aumento de 3% del gasto corriente y de 4,8% del gasto de capital. Para el afio
2019, el aumento del gasto alcanzaria un 3,2%, dentro de lo cual el gasto co-
rriente aumenta 3,6% y el gasto en capital, solo 1,2% (véase tabla 6). Sin duda
este ultimo dato significa que el sector publico no contribuira a la recupera-
cion de la capacidad de crecimiento de la economia.

Tabla6. Gasto Gobierno Central total, 2018-2019

Proyecto de Ley de
Proyeccion 2018 (%) Presupuesto 2019 (%)
Gasto del Gobierno Central total 33 32
Gasto Corriente 3,0 3,6
Gasto de Capital 4,8 1,2

Fuente: Direccion de Presupuestos (Dipres). Informe de Finanzas publicas. Proyecto de Ley de
Presupuestos del Sector Publico para el ano 2019 (p. 10).

Tabla7. Balance del Gobierno Central 2019 (% del PIB)

2018 (Proyeccion Proyecto de Ley de

septiembre) Presupuesto 2019
Total Ingresos Efectivos 21,7 21,2
Total Ingreso Estructurales 21,7 21,3
Total Gastos 23,6 22,9
Balance Efectivo -1,9 -1,7
Balance Estructural -1,8 -1,6

Fuente: Direccion de Presupuestos (Dipres). Informe de Finanzas publicas. Proyecto de Ley de
Presupuestos del Sector Publico para el aflo 2019 (pp.11y 19).
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En la tabla 7 aparecen los ingresos y gastos del Gobierno Central como
proporcién del PIB para el presente ano 2018 y el ano 2019. Los ingresos tota-
les caen de 21,7% del PIB en el primer afo indicado, a 21,2% en 2019. Clave en
esta reduccion son las caidas de la tributacién minera privada y de los ingresos
provenientes de Codelco. El gasto cae desde el 23,6% del PIB en 2018 a 22,9%
en 2019. Finalmente, en el ano 2019 el déficit efectivo se reduce de -1,9% a
-1,7%y el balance estructural, de -1,8% a -1,6%.

;Qué tan factible resulta este objetivo, al cual se sacrifican la recuperacion
del crecimiento y partes importantes del presupuesto social?

Como vimos mas arriba, las perspectivas en materia de desempeno eco-
noémico para lo que queda de este ano no son tan auspiciosas como supone
el Gobierno; también la economia internacional presenta nubarrones. A estas
dificultades se podria agregar la eventual aprobacion de la (contra)reforma tri-
butaria que ha presentado el Gobierno, pues es poco probable que la reduccion
de la recaudacion que provoca la reintegracién tributaria y otras medidas (in-
cluidos los efectos del debilitamiento de la capacidad fiscalizadora del Servicio
de Impuestos Internos) sean compensados por el uso de la boleta electrénica.

En suma, si el crecimiento de la economia en los anos 2018 y 2019 no al-
canza las cifras esperadas por el Gobierno, como parecen sugerir algunos he-
chos anotados en este articulo, los ingresos fiscales pueden ser sustancialmen-
te menores de lo esperado en el proyecto de Presupuesto.

3.3 Prioridades e inconsistencias en el presupuesto de 2019

El proyecto de Presupuesto reafirma las prioridades reiteradamente destaca-
das por el Presidente de la Republica: mejor trato a los nifios y a los adultos
mayores, la lucha contra la delincuencia, “una cirugia mayor en salud”, mejora
de la calidad de la educacion y recuperar la capacidad de crecer.

La tabla 7 muestra el gasto presupuestado para las distintas partidas y deja
en evidencia inconsistencias significativas entre las declaraciones y las asigna-
ciones presupuestarias efectivas. El gasto en Interior y Seguridad sube solo 0,5%,
significativamente por debajo del crecimiento del gasto promedio (3,3%).

Los presupuestos en Educacién y en el Ministerio de Desarrollo social cre-
cen un 2,9% y un 1,8%, respectivamente, ambos por debajo del aumento del
gasto total, lo que también pone en duda las prioridades anunciadas por la
Administracion.

Mas inconsistente aun resulta la declaracién segun la cual se busca au-
mentar la capacidad de crecer, considerando la caida de -1,8% del gasto del
Ministerio de Economia, que incluye una reduccién del presupuesto de la Cor-
poraciéon de Fomento de la Produccién (Corfo) de -15%. No ayudara tampoco
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el leve aumento, de solo 0,5%, de Obras Publicas, tradicionalmente clave en la

inversion del fisco.

Tabla 8. Gasto por Partida Presupuestaria 2019 (millones de pesos 2019 y % de

variacion real anual)

Presupuestario

Proyecto de Ley de Tasa de variacion real
Partidas Presupuestos 2019 2019/2018 (%)
Presidencia 19.534 -2,4
Congreso Nacional 125.276 0,9
Poder Judicial 591.441 2,5
Contraloria 79.648 4,4
Interior Y Seguridad 3.367.678 0,5
Relaciones Exteriores 259.789 9,6
Economia 611.552 -1,8
Hacienda 457.557 1,5
Educacion 10.858.360 2,9
Justicia 1.284.867 56
Defensa 1.781.690 0,5
Obras Publicas 2.477.431 0,5
Agricultura 513.415 0,1
Bienes Nacionales 37.853 2,1
Trabajo y Prevision 7.043.053 1,9
Salud 8.654.804 59
Mineria 48.419 0,0
Vivienda 2.063.342 50
Transportes 1.106.905 2,5
Ministerio Secretaria General de 29.003 -0,2
Gobierno (Segegob)
Desarrollo Social 641.663 1,8
Ministerio Secretaria General de la 13.412 0,0
Presidencia (Segpres)
Ministerio Publico 195.011 0,3
Energia 128.204 -9,4
Medioambiente 55.994 4,0
Deportes 132.282 6,4
Mujer 55.215 2,4
Servicio Electoral de Chile (Servel) 15.772 -34,9
Cultura 188.118 4,0
Total Gasto Gobierno Central 47.463.258 33

Fuente: Direccién de Presupuestos (Dipres). Cuadros Consolidados de Finanzas Publicas,
http://www.dipres.gob.cl/597/w3-multipropertyvalues-15199-24532.html




ECONOMIA | Escaramuzas, incertidumbres y pocos avances: la..., Eugenio Rivera U. 83

En el largo plazo, el problema fundamental desde el punto de vista del
crecimiento es que el Gobierno delega toda la iniciativa en el sector privado.
Estas decisiones no son de extraiar; los partidos de gobierno han insistido
siempre en que el Estado es una carga que la economia debe arrastrar y que su
contribucién al crecimiento, mas alla de asegurar un marco institucional ade-
cuado, es cero o negativa. Esta decisidn, desde nuestro punto de vista, consti-
tuye un elemento adicional que hace pensar que sera dificil alcanzar el creci-
miento esperado para el préximo ano. El mero conocimiento de esta caida del
gasto publico va a influir, probablemente, en las expectativas de los agentes
econémicos.

Asociado a las reformas que se quieren hacer en el Servicio Nacional de
Menores (Sename), el presupuesto en el Ministerio de Justicia sube significati-
vamente (5,6%). Los items con aumentos mas significativos son los de Vivienda
(5%), Salud (5,9%) y Deportes 6,4%.

Alta prioridad se le ha dado a la tercera edad. El aumento y el tipo de pro-
gramas aparecen en la tabla 9.

Tabla 9. Programa Adulto Mayor en el Ministerio de Desarrollo Social (MDS)
(millones de pesos 2019 y porcentaje de variacion real)

Programas Adulto Mayor en el Ministerio de
Desarrollo Social

(Servicio Nacional del Adulto Mayor, Presupuesto Presupuesto

Senama) 2018 2019 Variacion %
Consejo Nacional de Proteccion a la Ancianidad 1.601 1.603 0,1
Fondo Nacional del Adulto Mayor 4.903 4.870 -0,7
Programa de Escuelas de Formacién para Diri- 165 165 -0,5
gentes Mayores

Escuela para Funcionarios Publicos 60 60 -0,5
Programa Turismo Social para el Adulto Mayor 349 347 -0,5
Fondo Servicios de Atencién al Adulto Mayor 6.787 9.923 46,2
Programa Buen Trato al Adulto Mayor 123 120 -2,6
Programa Envejecimiento Activo 412 410 -0,5
Programa Fondo Subsidio ELEAM (MDS) 7.331 7.646 4,3
Programa de Cuidados Domiciliarios 748 880 17,7
Programa Centros Diurnos del Adulto Mayor 1.526 2.968 94,5
Programa Voluntariado Pais de Mayores 155 153 -1,7
Total 24.160 29.142 20,6

Fuente: Direccion de Presupuestos (Dipres). Cuadros Consolidados de Finanzas Publicas,
http://www.dipres.gob.cl/597/w3-multipropertyvalues-15199-24532.html
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Pese a los objetivos sefialados por la Administracién, cabe sefialar que la
inversiéon en Gobierno Regionales aumenta en solo 2,5%, como se observa en
la tabla 10, que muestra grandes diferencias. La Araucania presenta un aumen-
to, sin duda justificado, de 4,5%. Crecen también por encima del promedio los
presupuestos de las regiones de Tarapaca (2,9%) y Los Lagos (3,7%), que pre-
sentan tasas de pobreza multidimensional de 24,9%, 25,5%, respectivamente.
Como principales perjudicadas aparecen las regiones de Atacama (1,3% de
aumento), con pobreza multidimensional de 23,2%; Coquimbo (1,1% de au-
mento), con pobreza multidimensional de 22,6%; del Maule (1%), con pobreza
multidimensional de 22,5%; y la recién creada regién de Nuble (1,6%), con un
24,6% de pobreza multidimensional.

Tabla 10. Inversion en Gobiernos Regionales (millones de pesos 2019 y porcentaje de
variacion real)

Romidn Presupuesto Presupuesto Variacién
> 2018 2019 MMS$ %

Regién de Tarapaca 41.810 40.543 1.267 3,1%
Region de Antofagasta 76.193 74.046 2.147 2,9%
Regién de Atacama 61.987 61.216 771 1,3%
Region de Coquimbo 59.602 58.929 673 1,1%
Region de Valparaiso 74.192 72.293 1.899 2,6%
Region de O’Higgins 65.064 62.730 2.334 3,7%
Region de Maule 76.995 76.208 787 1,0%
Region del Biobio 70.872 68.847 2.024 2,9%
Region de la Araucania 116.277 111.231 5.045 4,5%
Region de Los Lagos 76.386 73.658 2.728 3,7%
Region de Aysén 52.767 51.170 1.598 3,1%
Regién de Magallanes (1) 56.126 54.796 1.253 2,3%
Region Metropolitana 118.263 117.110 1.153 1,0%
Regién de Los Rios 45,772 45.309 463 1,0%
Regioén de Arica-Parinacota 32,122 31.195 926 3,0%
Region de Nuble 48.030 47.261 777 1,6%
Total 1.072.385 1.046.536 25.848 2,5%

Fuente: Direccién de Presupuestos (Dipres). Informe de Finanzas Publicas Proyecto de Ley de
Presupuestos del Sector Publico para el afio 2019. Octubre 2018, p. 48. En http://www.senado.cl/
senado/site/mm/20181003/asocfile/20181003121403/informe_finanzas_publicas.pdf
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4 La contrarreforma tributaria

El Presidente captd con rapidez que no era conveniente, ni por razones de
imagen politica ni por consideraciones fiscales, reducir el impuesto de primera
categoria a las grandes empresas desde un 27% a un 25%. Pero la “reforma” a
la reforma tributaria, que era mostrada como el gran obstaculo para el creci-
miento del ahorro y la inversidn, se presentd recién a fines del mes de agosto,
pese a que se la consideraba una medida urgente. Llama la atencion este re-
traso tanto por el caracter estratégico que se le asignaba a esta medida, como
porque durante la campana se decia que miles de profesionales y expertos
venian trabajando por mas de un afo en las principales politicas que deseaba
impulsar el entonces candidato presidencial; y, por tanto, era factible pensar
gue estaria definida desde hace ya tiempo.

La medida en cuestion constituye una contrarreforma, pues no solo apun-
ta a revertir aspectos fundamentales de la reforma de 2014 (avances en la des-
integracion tributaria, en la busqueda de una mayor contribucion del impues-
to a la renta de los propietarios de las grandes empresas), sino que también
busca debilitar las capacidades fiscalizadores del Servicio de Impuestos Inter-
nos (Sll) construidas desde el fin de la dictadura.

4.1 Laideologia del proyecto

El analisis del proyecto deja en evidencia dos principios ideologicos propios
del pensamiento neoliberal. El primero y mas importante es que el motor de
la economia y del progreso de la sociedad es el empresariado; por tanto, redu-
cir la carga tributaria que pesa sobre dicho segmento es condicidén necesaria
para beneficiar al resto de la sociedad. Eso explica que el proyecto, mas alla del
avance en la digitalizacién de las relaciones entre el Sll y los pequefos empre-
sarios, concentre los beneficios de la contrarreforma en los propietarios de las
mayores empresas del pais.

El segqundo principio ideoldgico es que el Estado es una carga, un lastre
qgue hay que sobrellevar; que si bien es relevante para la defensa de los contra-
tos y la seguridad, no tiene funciones productivas en otros campos. Pese a los
problemas que sufre el pais por falta de financiamiento suficiente (y también
gestion deficiente en muchos casos) de la salud, la previsién y la educacion
publica; por la falta de acciones relevantes en el campo de la innovacién tec-
noldgica (la experiencia internacional es clara en senalar que el Estado ha des-
empenado un papel central en los paises exitosos en este campo, algunos tan
diferentes entre si como los del norte de Europa y los del Asia); y por escasos
avances en infraestructura, entre otros campos, el proyecto ignora la necesi-
dad de ir paulatinamente elevando los ingresos fiscales para avanzar efectiva-
mente hacia el desarrollo.
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4.2 Los objetivos del proyecto

En el corto plazo, el proyecto busca reducir significativamente la carga tribu-
taria del 1% mas rico, reintegrando al sistema tributario lo que representa una
reduccion de la carga tributaria de los propietarios mayoritarios de las mil em-
presas mas grandes del pais.

Del mismo modo, tras el argumento de incentivar la inversién, el proyecto
reduce la carga tributaria de las grandes empresas mediante la depreciacion
instantanea equivalente al 50% de la inversion en activos fijos nuevos o impor-
tados durante el periodo 2019-2020.

Mas importante que lo anterior, la reforma busca debilitar las capacidades
fiscalizadoras del SlI, organismo reconocido internacionalmente por la calidad
de su gestién. La sefal de esto la dio el propio Presidente de la Republica al
anunciar el envio del proyecto en cadena de radio y televisién, donde atacé
como nunca habia ocurrido antes, desde el fin de la dictadura, la funcién pu-
blica del Servicio. En efecto, el presidente Pifiera sefialé lo siguiente:

Hoy los contribuyentes, y estoy pensando en el millén de pequefas y
medianas empresas, estan absolutamente indefensas ante Impuestos
Internos, que actia con mucha arbitrariedad, con mucha discrecionalidad,
cambia de criterio, a unos los trata de una manera y a otros de otra, asi que
vamos a crear el Estatuto de Defensa de los Derechos de los Contribuyente,
para que el contribuyente sepa que tiene que pagar sus impuestos, pero que
Impuestos Internos tiene que cobrar los impuestos que corresponden y no
actuar con tanta arbitrariedad.

Todas las reformas anteriores han incluido medidas de fortalecimiento del
SlI, que incluyen recursos para su modernizacion. En este caso no hay recursos
adicionales previstos para ello, pese a que el proyecto asigna nuevas tareas
(por ejemplo, preparar declaraciones de impuesto para la pyme). Al mismo
tiempo, destina cerca de 5 millones de délares anuales a la creacién de la De-
fensoria de Derechos del Contribuyente, a la que se le asigna un “rol de media-
ciéon de los conflictos que se presenten entre el Servicio y los contribuyentes”.

El debilitamiento de las capacidades fiscalizadoras del Sll, como sostiene
el especialista en derecho tributario Francisco Saffie, se obtiene dandole pri-
macia al derecho civil por sobre el derecho tributario, al hacer primar en la
interpretacion del derecho tributario las normas del derecho civil. En la misma
direccién apunta la norma que afirma que es derecho de los contribuyentes el
que se presuma su buena fe, lo que obliga a demostrar un estado mental de
“intencion de eludir”.

10 Prensa Presidencia, “Presidente Pifiera anuncia modernizacién al sistema tributario y 13 medidas que
favorecen el crecimiento, la inversion y la creacion de empleo’, 21 agosto 2018. https://bit.ly/2MuaPvi
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Entre otras medidas que apuntan al debilitamiento de las capacidades fis-
calizadoras de Impuestos Internos,'' cabe destacar las siguientes:

Imposicion de plazos legales perentorios para la persecucion de de-
litos tributarios (Silencio positivo). La alta complejidad que plantean
los mecanismos modernos de evasién y elusion tiene como conse-
cuencia que muchos delitos quedaran impunes en funcién de estos
plazos.

Exigencia de que se observen plazos de prescripcion (“el Servicio no
podra solicitar antecedentes anteriores a los plazos de prescripcion,
lo que incluye la revision de capital propio tributario, pérdidas tribu-
tarias y remanente de crédito fiscal”).

Ampliacion del concepto de gasto, que puede ser deducido de la ren-
ta a practicamente cualquier tipo de gasto (“que se encuentren vincu-
lados directa o indirectamente al desarrollo del giro” (p. 30, proyecto
de ley), lo que representa un retroceso de 25 anos de lucha contra la
evasion y tributacion. Cabe imaginar como se multiplicara la consulta
tipica que se hace en restaurantes y negocios de diversa indole: jbo-
leta o factura?

El principal mecanismo de debilitamiento de las capacidades fiscali-
zadoras del Sll es el cuestionamiento de la Norma General Antielusiva
que, segun informes del Servicio, ha sido altamente exitosa en reducir
la elusion tributaria. En tal sentido el proyecto sefala:

Hemos constatado que en los ultimos anos y especialmente a raiz de la
incorporacién de la Norma General Antielusiva (“NGA”), el Servicio de alguna
manera recrudecié el rechazo de gastos en la determinacién de la renta
liquida imponible, aplicando esta norma especial antielusion, de manera
bastante extendida, y poniendo en tela de juicio o privando al contribuyente
de la posibilidad de deducir gastos que resultan en interés del negocio de la
empresa y que pese a no generar rentas de manera directa si son necesarios
para desarrollar el giro. Incluso las interpretaciones mas estrictas llevaron a
exigir a los contribuyentes que para deducir un gasto debia tratarse de un
desembolso inevitable u obligatorio, casi indefectible, rechazando en general
todos los gastos voluntarios, extraordinarios y que no generaran una renta
correlativa. (pp. 29-30 del proyecto)

Del mismo modo, el proyecto propone:

Dar por bueno cualquier mecanismo de valoracién de activos y “se
establecen presunciones que otorgan puertos seguros a los contri-

11 Cdmara de Diputados de Chile, Proyectos de Ley, Moderniza la legislacién tributaria, 23 agosto 2018.
https://bit.ly/2SUrUy1
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buyentes respecto de los valores que pueden considerar para realizar
ciertas operaciones”.

* Enel proyecto de ley“se incorporan normas mas modernas de reorga-
nizacion de grupos empresariales, que exigen darles una mirada con-
solidada, propia de su naturaleza, para efectos de calificar sus efectos
tributarios o de fiscalizarlas, y se regula dicho procedimiento”.

e Aunque cabe un analisis mas detenido, en principio la creaciéon de
la Defensoria de Derechos del Contribuyente amenaza con debilitar
la ya dificil tarea del Sll. La norma no mejora la situacion de quienes
cumplen con sus obligaciones tributarias, pues ello esta bien cubierto
por los tribunales tributarios y aduaneros. La iniciativa se ubica mas
bien en la misma linea que apunta a debilitar las capacidades del sec-
tor publico de defender a los consumidores, en el caso del Servicio
Nacional del Consumidor (Sernac), y a garantizar un correcto cumpli-
miento de las obligaciones tributarias, como es el caso del SII.

* Lafuerzadelas normas generales antielusivas radica en la flexibilidad
gue entregan para hacer frente a las acciones tendiente a evadir y
eludir las obligaciones tributarias. Corresponde a los tribunales adua-
neros asegurar que la accion administrativa se mantenga dentro de la
legalidad. Todos los contribuyentes pueden hacer valer sus derechos
frente a estas entidades. El proyecto de ley busca eliminar el caracter
general de la norma, mediante la denegacién al Servicio de conside-
rar que existe abuso de las formas si no existen “efectos juridicos o
econémicos relevantes” (en lo que se refiere a los efectos econdmicos,
es un elemento central de las leyes de defensa de la competencia),
lo cual en todo caso puede ser alegado frente a los tribunales. En la
misma direccion se apunta al buscar incorporar que el abuso tributa-
rio debe ser “notoriamente artificioso’, como si la elusién no tuviera
justamente como caracteristica el disimulo.

4.3 Los temas que no preocupan a los autores del proyecto

Chile aparece como uno de los paises mas desiguales de América Latina y el
mundo. Mas aun, el sistema tributario chileno es altamente regresivo, lo que
tiene como resultado que el indice de Gini practicamente no varia antes y des-
pués de impuestos y gastos publicos. En los paises de la OCDE, en cambio, la
distribuciéon del ingreso después de gastos sociales e impuestos mejora hasta
mas de 0,10 puntos. Ninguna de las medidas del proyecto apunta directamen-
te a mejorar la distribucion del ingreso.

La Unica preocupacién del proyecto en este campo es propender a la
llamada “equidad horizontal’, que busca asegurar que los altos ejecutivos de
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las grandes empresas, los profesionales de mas altos ingresos, tengan cargas
tributarias similares con las de los propietarios del capital. Esto afecta/bene-
ficia a poco mas del 5% mas rico de la poblacion. Al respecto, Ramén Lopez
sostiene:

La reintegracion fomentaria la equidad tributaria entre ingresos del trabajo y
del capital. Falso, lejos de mejorar esta equidad la reintegracion del sistema la
empeora. Los proponentes de la integracién argumentan que esto se debe a
que la tasa de impuesto maxima al ingreso del trabajo es 35% pero sobre las
utilidades retiradas es 44%. La falacia de esta comparacién estéd en el hecho de
que las bases tributarias sobre las cuales se aplica el impuesto son diferentes.
La base tributaria del impuesto al trabajo (digamos un ingeniero que gana
50 millones de pesos anuales) es practicamente el 100% de este ingreso ya
que, a diferencia de los ingresos de capital, los empleados no tienen derecho
a deducir de la base tributaria la depreciacion de su capital humano (el cual
si se deprecia con la edad y la obsolescencia) ni los intereses pagados por la
deuda incurrida para financiar sus estudios. En cambio, al ingreso tributable
del capitalista se le permite deducir todos los intereses incurridos en la
deuda para financiar la inversién y ademas pueden deducir la depreciacién
del capital fisico, la cual como un beneficio adicional se permite depreciar
a una tasa acelerada. Asi, la base tributaria del ingreso de capital puede
facilmente ser menos de 50% del ingreso neto total del capital. Por lo tanto,
si el capitalista paga impuesto sobre solamente el 50% de su ingreso neto la
tasa marginal de impuesto efectiva es solo 22% y no 44% como se plantea.
Mientras tanto, al ingeniero del ejemplo el Sl calcula sus impuestos sobre
el 100% de su ingreso neto, pagando el 35% marginal, un 60% mayor que
el impuesto al ingreso de capital. Esto implica que en la actualidad el sistema
tributario genera inequidad horizontal, pero el sesgo a favor de los ingresos del
capital.'?

Desde el punto de vista de la gran mayoria de la poblacién, el proyecto no
solo no mejora el caracter regresivo del sistema, sino que lo profundiza, pues
reduce el impuesto a la renta de los propietarios mayoritarios de las grandes
empresas y apunta a fortalecer la recaudacién del IVA (impuesto que, si bien es
el mas facil de recaudar, es el impuesto regresivo por excelencia) con la aplica-
cién de la boleta electrénica.

Desde una perspectiva de largo plazo, tampoco importa a los autores del
proyecto los estimulos a la inversién. En efecto, segun la propia clasificacion
del Mensaje, las Unicas medidas directas en este campo son las relativas a la
inversion instantanea/acelerada y la relativa al IVA de las viviendas. José de

12 Facultad de Economiay Negocios, Universidad de Chile, Noticias/Columna de Opinién (29 agosto 2018),
“Académico Ramon Lopez: ‘Tres falacias con que se pretende justificar la nueva reforma tributaria” [Ne-
gritas y cursivas en el originall. https://bit.ly/2QsU3ed
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Gregorio también pone en cuestion el posible incentivo a la inversién que con-
tendria el proyecto de gobierno:

“La integracién del sistema -tal vez el elemento central de la modernizacion-
no aumenta la inversién” ya que “se esta bajando el costo relativo del retiro,
es decir, la integracién tiene efectos contrapuestos sobre el ahorro de
las empresas, y a través de ello, sobre la inversion (...). [El proyecto] tiene
problemas de disefio macro: la depreciacion instantanea transitoria va en la
direccion contraria a lo que la macro necesita, esto, porque tendra vigencia
justo cuando el Banco Central comience el retiro del estimulo monetario,
discusion que termina hoy con la decisidn de si habra alza o no de la TPM.
{Por qué se hizo? ;Para tener un aumento transitorio de la inversién y tener
buenas cifras en el corto plazo? La verdad es que no lo entiendo”.®

Seguro que las autoridades de gobierno aduciran que las materias reuni-
das bajo el concepto de sequridad juridica, al generar mas certidumbre, ten-
drian un efecto positivo en esa materia. Lo cierto es, sin embargo, que el efecto
mas probable de este paquete de medidas sera el aumento de la evasidn y la
elusion.

4.4 Los ardides del proyecto

El principal elemento que lleva a la confusién es el concepto de compensacion
que utiliza la iniciativa. En efecto, en los diferentes anuncios se senalé que la
reforma tributaria seria neutra desde el punto de vista recaudatorio. Visto en
general, este no es el caso de la contrarreforma. La menor recaudacién que ge-
neran las principales medidas se compensa, supuestamente, con la aplicacion
generalizada de la boleta electrénica. No puede compensar la menor recauda-
ciéon del impuesto a la renta la lucha permanente contra la evasién y la elusion.
Del mismo modo, forma parte de la presunta compensacién la aplicacion de
los llamados impuestos digitales. El ardid es que esa mayor recaudacion tiene
como objeto natural compensar las pérdidas por recaudacion del IVA produ-
cidas por el desplazamiento de compras desde negocios internos (arriendo
de videos, por ejemplo) a plataformas internacionales que permiten acceder a
peliculas y series (Netflix).

Desde el punto de vista de la compensacién, es dudosa, ademas, la seguri-
dad con que se sefala que la boleta electrénica generara ingresos adicionales
de 1181 millones de ddlares. Los negocios faciles de ser incorporados ya lo
estan desde hace tiempo, y los que faltan requieren de diferentes y variadas
acciones.

13 P Gallardo, “Reforma tributaria: el duro cara a cara entre economistas FEN y Hacienda”, La Tercera/Pulso/
Economia y Dinero (18 octubre 2018). https://bit.ly/2EwRINP
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Del mismo modo, la reversién de los avances en desintegracion del sis-
tema tributario (que adquiere, asi, las caracteristicas de la mayoria de los pai-
ses civilizados) es presentada como un mecanismo que favorece a las 150.000
pymes que estarian sujetas a este sistema. En realidad, el sistema favorece a
los propietarios mayoritarios de mil empresas, que ven reducida su carga tri-
butaria entre 600 y 833 millones de délares. Las 150.000 pymes podrian ver
resuelto su problema con mayor informacién, de manera que se adscriban a
los sistemas previstos para ellas.

4.5 Temas relevantes no abordados

El proyecto ni siquiera menciona los problemas derivados de los mecanismos
de renta presunta que, segun estudio de Agostini y otros,' concentra los be-
neficios en los grupos mas ricos del pais.

Tabla 11. Uso de renta presunta: una decision de portafolio de los mas ricos

Grupos de mas altos ingresos

0 - 0,
0.1%m3s | 10619 | 19-5% 5% - 10% 0%
rico restante
Nimero de contribuyentes 12.000 108.000 480.000 600.000 108
millones
Fraccién que tiene 21,2 10,3 4,0 2,5 1,3
participacion en RP
Fraccion de las ganancias 13,9 36,4 24,0 10,0 17,7

totales de empresas de RP

Entre los que tienen RP, fraccion con participacion en

Solo una RP 2,3 14,3 4,7 65,0 82,1

10 o mas RP 63,2 21,5 55 1,5 0,3

Fuente: Agostini, Engel y Vergara (2017).

No hay espacio para analizar en detalle la tabla. Solo cabe sefalar que
quienes tienen participaciéon en empresas que usan la renta presunta del 1%
mas rico de los contribuyentes captan casi el 50% de las ganancias totales de
estas empresas.

Sin duda, el principal problema de la reforma de 2014 fue la reduccién de
la tasa maxima del Impuesto Global Complementario y de Segunda Catego-

14 C. Agostini, E. Engel, A. Repetto y D. Vergara, D. (2017), “Planificacién tributaria individual y creacién
de pequenas empresas: evidencia sobre el impacto de los regimenes fiscales especiales en Chile”. In-
vestigacion presentada en el marco del ciclo de seminarios organizado por la Facultad de Economia y
Negocios (FEN), Universidad de Chile, en el Campus Santiago, marzo 2018.
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ria de 40% a 35%. Segun especialistas, esta reforma puede estar explicando
buena parte del estancamiento del indice de Gini que dejé en evidencia la
recientemente dada a conocer encuesta de Caracterizaciéon Socioecondémica
(Casen, agosto 2018).

Sigue pendiente la necesidad de legislar para la instalacion de un sistema
tributario sobre la renta de los recursos naturales.

4.6 Los aspectos positivos del proyecto

El principal aspecto positivo del proyecto es, indudablemente, que en relacion
con los contribuyentes se continua el proceso de digitalizacion, y se extiende
a la pyme el proceso mediante el cual el Sl elabora una propuesta de decla-
racion tributaria. Del mismo modo, la generalizacién de la boleta electrénica
representa un importante paso adelante.

Las medidas respecto a la pyme son interesantes de estudiar, en particular
la de buscar la formalizacién de las empresas. También lo es la idea de que
empresas con ingresos anuales inferiores a 10.000 UF tributen su renta liquida
imponible de acuerdo con una propuesta elaborada anualmente por el Ser-
vicio, sobre la base de margenes de rentabilidad determinados por tipos de
industria o negocio.

5 A manerade conclusion

La gestion del ministro de Hacienda en los primeros meses del gobierno de
Sebastian Pifiera se caracterizd primero por protagonizar una serie de esca-
ramuzas que introdujeron un cierto desorden en el debate. En ese contexto,
la politica comunicacional puso de relieve las expectativas positivas que tra-
jo consigo el triunfo electoral y el fuerte crecimiento econémico, que en el
segundo trimestre alcanzé un 5,3%. Nada dijo el jefe del equipo econémico
respecto de que ese crecimiento era efecto de una fuerte recuperacion de la
economia a partir del tercer trimestre de 2017, asociado a un importante au-
mento de los precios del cobre en los mercados internacionales. En efecto, el
Imacec trimestral mostré cifras de 2,5% en el trimestre indicado; 3,3% en el
cuarto trimestre de 2017 y 4,3% en el primer trimestre de 2018, buena parte
del cual transcurrié con la presidenta Bachelet todavia en funciones.

No bastaba, sin embargo, con un mejoramiento de las expectativas. Me-
nos aun con un entorno internacional afectado por una fuerte incertidumbre.
En efecto, la nueva Administracion, que habia adjudicado las bajas tasas de
crecimiento bajo Bachelet a las reformas efectuadas en el periodo, minimizan-
do el efecto de la economia internacional, se tomé mucho tiempo para impul-
sar lo que consideraba reformas indispensables y urgentes. Ello generé preo-
cupacion en el mundo empresarial y un deterioro de las expectativas. Aunque
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esperado, el Imacec de septiembre cayé como balde de agua fria sobre el Go-
bierno, al alcanzar apenas un 2,3% en el mes de septiembre, lo que se tradujo
en un Imacec de solo 2,9% en el tercer trimestre del afo. Junto con el aumento
gue ha experimentado el desempleo, ello pone un gran signo de interrogacion
sobre lo que aparecia como la gran fortaleza del Gobierno: su capacidad de
hacer crecer la economia y el empleo.

En este contexto, la Administracion (luego de la sequia legislativa) se pro-
puso enviar al Congreso todas las reformas a que se habia comprometido: pri-
mero, la reforma tributaria; luego, a principios de noviembre, la reforma pre-
visional; y ha anunciado el proximo envio de la reforma laboral y de isapres. El
objetivo es dar un golpe a las expectativas. La apuesta es que, con una oposi-
cién dividida, pueda lograr su aprobacion. El peligro es que cada actor encuen-
tre su nicho de oposicion, a partir de lo cual se unifiquen en un frente opositor
al gobierno. Se ha llamado la atencién respecto de que el segundo aflo no ha
sido bueno para los ultimos gobiernos. El actual perdio el primer afo, y quiza
el segundo sea demasiado tarde.

Al cierre del presente trabajo se ha enviado la reforma previsional. Cua-
tro son sus objetivos explicitos: i) aumentar las pensiones basicas solidarias;
i) crear una bonificacién especial para mujeres y clase media; iii) aumentar
la tasa de cotizacion con cargo al empleador; y iv) introducir un conjunto de
cambios para tener un sistema de pensiones mas transparente, competitivo y
estricto.

Si se tiene en cuenta el debate que el pais viene sosteniendo desde hace
casi una década, es claro que esos no son los objetivos fundamentales de la
reforma previsional. Esas medidas conforman el envoltorio que busca asegurar
el logro del real objetivo de la propuesta gubernamental: legitimar y preservar
en el tiempo un sistema de pensiones cuyo objetivo no es entregar buenas
pensiones, sino poner los ahorros de los trabajadores bajo el control de un
pequeno grupo de inversionistas. Las razones de ello son claras: los duefos
de las AFP extraen grandes utilidades. Al mismo tiempo, las grandes empresas
utilizan los recursos de los trabajadores para financiar a bajo costo la operacion
de sus empresas.

Para lograr su objetivo, el proyecto trata conjuntamente dos cosas que
tienen poco que ver entre si: el Pilar Solidario y el sistema AFP. Los cambios
al primero, en particular los aumentos de las pensiones solidarias y del aporte
previsional solidario, buscan invisibilizar que las AFP mantendran sin cambio
su control sobre el ahorro de los trabajadores. Por ello, si es que le interesa al
Gobierno mejorar —y pronto— el Pilar Solidario, debe separar en dos el pro-
yecto de reforma.

Enlo que se refiere al sistema de AFP, el proyecto anunciado introduce una
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contribucién patronal (cuestidon que recoge la iniciativa de la Administraciéon
anterior,’” cambiando eso si su monto y destino) de 4,2%, de la cual 4 puntos
irian a las cuentas individuales y un 0,2% a un seguro.'® La contribucién patro-
nal se demoraria ocho anos en concretarse, lo que debilita sustancialmente el
efecto que ello puede tener en aumentar las pensiones. Se ha justificado esta
gradualidad por los efectos que su introduccion mas acelerada podria tener
sobre el empleo.

Se ha dicho que este aumento de cuatro puntos elevara las pensiones en
un 40%. Ello es cierto solo para los individuos que estan empezando a cotizar
y jubilaran cuarenta afios después de que entre en vigencia la totalidad del
incremento de las cotizaciones. En los trabajadores que estan a diez anos o
menos de jubilarse, el efecto serd insignificante. Para los que estan a veinte
anos de jubilarse, el impacto sera la mitad del anunciado por el Gobierno.

La punta de lanza del proyecto sobre la cual se basa la posibilidad de apro-
bar la iniciativa a pesar de no contar con mayoria en el Congreso, es el aumen-
to de 40% del aporte fiscal al Pilar Solidario, que se concretaria en un periodo
de cuatro afos. Ello incluye aumentos en las pensiones de las personas jubila-
das que reciben pensiones menores, y extensiéon gradual de los beneficios del
Aporte Previsional Solidario (APS) a las pensiones que hoy alcanzan un poco
mas de 300.000 pesos. Mantener esta parte del proyecto, junto con lo que co-
rresponde a los cambios en el sistema de AFP, puede demorar la principal me-
dida que mejora las pensiones de los mas pobres y las clases medias.

Desde el punto de vista fiscal, la propuesta gubernamental tiene un
costo de 3500 millones de délares (mayor gasto en el Pilar Solidario, y la coti-
zacion adicional como empleador que deberia pagar el fisco por los funcio-
narios publicos). Es probable que esto, sumado a la (contra)reforma tributaria
—que cada vez aparece menos neutral desde el punto de vista de la recauda-
cion— dificulte la reduccion del déficit fiscal, hasta ahora presentada como el
gran objetivo en ese campo.

15 Resulta incomprensible que la reforma previsional de la administracién anterior se haya presentado
cuatro meses antes del fin del periodo presidencial, cuando los lineamientos de la reforma fueron dados
a conocer por la presidenta Bachelet un ailo antes. Se ha insinuado que ello fue resultado de las diferen-
cias existentes al interior del Gobierno.

16 El0,2% restante financiaria un seguro y subsidio de dependencia, para pensionados que no puedan ser
autovalentes. El proyecto busca extender un seguro para financiar lagunas previsionales.



