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El destino final de un proyecto de ley estd determinado por variables institucionales y
extrainstitucionales. En el sistema presidencial chileno, el poder del Ejecutivo para fijar
y determinar la agenda legislativa es contrarrestado por los poderes y atribuciones del
Congreso para aprobar o desechar proyectos de ley. Los pesos y contrapesos del sistema
inducen a la bsqueda de acuerdos entre coaliciones politicas. El calendario electoral y
el interés de la opinién publica también influyen en el destino de los proyectos. El éxito
de un proyecto depende de la capacidad para establecer acuerdos intertemporales y de
variables politicas coyunturales y electorales que faciliten o dificulten la formacién y el
sostenimiento de los acuerdos. A partir del debate sobre el royalty y el impuesto especi-
fico a la minerfa en el sexenio de Lagos (2000-20006), estudiamos tanto la configura-
cién institucional de las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo como las variables
extrainstitucionales que inducen al Ejecutivo a enviar proyectos de ley con muy pocas
probabilidades de aprobacién. Al considerar todo el proceso legislativo, incluido el
debate en comisiones del Congreso, de los dos proyectos enviados por el Ejecutivo en
2004 (royalty minero) y 2005 (impuesto especifico a la mineria), evaluamos el efecto
de la coyuntura politica y del calendario electoral sobre el comportamiento del Ejecuti-
vo y el Legislativo.
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Success on Second Try. Mining Royalty in 2004 and Specific Tax
on Large-Scale Mining in 2005 in Chile

The final outcome of a legislative initiative is explained by institutional and extra-institu-
tional variables. In the Chilean presidential system, the executive power to set and in-
fluence the legislative agenda is checked by congressional powers and attributions to
approve or reject such initiatives. Checks and balance provision in the political system
induce intertemporal agreements between coalitions. The electoral calendar and public
opinion interest on a given initiative also influence legislative approval. The success of an
initiative depends on the actors’ ability to establish inter-temporal agreements and on
political and electoral variables that hinder or foster the development and enforcement of
such agreements. Using the legislative debate over two consecutive proposals to tax mi-
ning during the Lagos administration (2000-20006), a royalty and a specific tax on large
mining projects, we study the institutional power structure of executive-legislative rela-
tions in Chile and the extra-institutional variables that induce the executive to send legis-
lative initiatives doomed to be rejected. By analyzing the entire legislative process, inclu-
ding congressional committee debates, of the two projects, the royalty tax in 2004 and
the large mining tax in 2005, we assess the effect of short-term political variables and the
electoral calendar over the behavior and strategies of the executive and legislative powers.

Keywords: Executive-Legislative relations, checks and balances, politics of public
policies.

12004 se inicié el tramite legislativo del royalty ala mineria, uno de los

legados mds emblemdticos del gobierno del presidente Ricardo Lagos.

Si bien dicho proyecto no fue aprobado por el Congreso, el gobierno
presentd un nuevo proyecto para gravar la actividad minera en 2005, esta vez
bajo la modalidad de un impuesto especifico. Su tramitacion fue exitosa.

El gobierno de Lagos buscaba gravar la extraccién minera, que a su jui-
cio no contribufa con suficientes impuestos. En ambos proyectos las ideas
matrices se sustentan en el articulo 19 de la Constitucidn, que establece la
propiedad del Estado sobre los yacimientos mineros. Si el primer proyecto
propuso una regalia minera que seria calculada sobre las ventas, el segundo
planted un impuesto especifico, calculado con base en la renta del explotador
minero. En el primer intento, el proyecto no alcanzé el quérum calificado
de 4/7 de los diputados en ejercicio, por lo que fue rechazado en la Cdmara
de Diputados. El segundo proyecto superd todos los trimites constitucio-
nales en cuatro meses.
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Si Chile cuenta con un sistema politico estable que no cambi6 entre 2004
y 2005 y los mismos actores participaron en ambos procesos, ;qué explica el
fracaso del primer proyecto y el éxito del segundo? Después de describir el
proceso de formulacion de politicas publicas, con énfasis en el disefio insti-
tucional conducente a la formacién de consensos entre coaliciones, aborda-
mos el contenido de ambos proyectos, destacando sus similitudes y diferen-
cias. En tercer lugar, analizamos la coyuntura politica y electoral en su
tramitacién. Destacamos cémo el contexto en 2004 obstaculizé la forma-
cién de consensos pero también indujo al Ejecutivo a enviar un proyecto de
ley cuya aprobacién era improbable pero cuyo trimite legislativo otorgaria
dividendos politicos y electorales a su coalicién. En cambio, en 2005, el con-
texto politico facilitd una estrategia gubernamental conducente a la forma-
cién de consensos para gravar la minerfa. Concluimos sefialando que la es-
tructura institucional propicia la formacién de coaliciones intertemporales,
pero variables extrainstitucionales pueden obstaculizar el proceso legislativo.

EL PROCESO DE FORMULACION DE POLITICAS (PFP) EN CHILE

Para entender adecuadamente el pFp y sus alcances, es esencial conocer el
funcionamiento y las caracteristicas de las instituciones politicas involucra-
das. El pFP es “un proceso de negociaciones e intercambios (o transaccio-
nes) entre los actores politicos” (Stein ez al., 2006, 18). Mds especificamen-
te, serfan resultados de “momentos de acuerdos, y de cémo se desarrolla el
juego politico dados esos acuerdos” (Spiller ez al., 2003). Debido a que esos
acuerdos se producen dentro del marco institucional del pais, la manera en
que transcurren dichas negociaciones depende de cémo esté conformado el
sistema (Spiller ez a/., 2003).

Asi, un acuerdo, o cooperacion, implica trabajar juntos por un propési-
to, y esto sucede s6lo cuando hay “alineacién en interés entre los partici-
pantes, y el grado de alineacién entre los partidos ponga un limite en la
cantidad de cooperacién que podemos esperar observar” (Aninat ez al.,
2000). Para que exista un equilibrio cooperativo entre los actores del siste-
ma politico, se precisa una serie de condiciones, tales como 1) que los bene-
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ficios inmediatos de desviarse del acuerdo sean relativamente pequenos;
2) que el nimero de actores sea reducido; 3) que los actores interactiien re-
petidamente, en horizontes de largo plazo; 4) que las desviaciones del com-
portamiento cooperativo sean ficilmente observables, y 5) que existan me-
canismos de refuerzo para penalizar (por ejemplo, el Poder Judicial) a
aquellos que se desvien de la cooperacion (Aninat ez a/., 2006). La formula-
cién y la implementacién de politicas pablicas estdn determinadas enton-
ces por una serie de aspectos institucionales. Sin embargo, las reglas del
juego de cada pais van dando forma a juegos cooperativos distintos, lo cual,
en tltima instancia, marcard el destino de las politicas publicas.

En Chile, como el prp tiene muchos jugadores de veto y un presidente que
fija el programa de gobierno, resulta dificil promulgar politicas, por lo que se
hace necesario recurrir a negociaciones y concesiones (Stein ez 4/., 2006). En
el sistema politico hay dos principales actores formales en el proceso legislati-
vo: el Ejecutivo y el Congreso. Pero también hay otros actores informales
que, al participar de manera indirecta en el proceso, influyen en el PEp.

El sistema politico chileno tiene un fuerte cardcter presidencialista (Sia-
velis, 2000; Londregan, 2000; Aninat, 2006). También se puede distinguir
entre poderes presidenciales legislativos, asociados al grado de injerencia del
Ejecutivo en el Congreso, y poderes no legislativos, relacionados con la
conformacion del gabinete y el nombramiento de cargos publicos y politi-
cos (Payne ez al., 2003). Aqui nos centramos en los poderes legislativos. Si
bien la facultad para legislar radica formalmente en el Congteso, el Ejecuti-
vo tiene amplias potestades legislativas. Naturalmente, el Ejecutivo tam-
bién precisa de apoyo mayoritario, incluso de mayorias calificadas, en el
Congreso (BID, en Stein, 2000).

Durante la administracién de Patricio Aylwin (1990-1994), de un total
de 440 leyes promulgadas, 91.1 por ciento (404) se origin6 en mensajes
enviados por el Ejecutivo y sélo 8.2 por ciento (36) se basé en mociones
parlamentarias. Durante los tres primeros anos del gobierno de Eduardo
Frei (1994-2000), de un total de 253 leyes aprobadas, 190 (75.1%) tuvie-
ron su origen en el Ejecutivo versus 63 (24.9%) que se iniciaron en el Con-
greso (Siavelis, 2003). En un andlisis para el periodo comprendido entre
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1990y 2006, Aninat (2006) concluye que 57 por ciento de los proyectos
de ley se origin como mocién parlamentaria, pero s6lo 12 por ciento de
éstas se transformo en ley. Por otra parte, mas de 70 por ciento de los men-
sajes del Ejecutivo fue promulgado como ley.

La conformacién del Congreso estd determinada en buena medida por
los incentivos y efectos del sistema electoral binominal, que permite esco-
ger dos escafios en cada distrito para la Cdmara de Diputados y el Senado.
Para obtener ambos escafios, una coalicién debe lograr el doble de votos
que las otras coaliciones; de lo contrario, el segundo escafo es para la se-
gunda coalicién mds votada. El sistema binominal presenta altas barreras
de entrada y tiene incentivos para la formacién de grandes coaliciones esta-
bles en el tiempo (Navia, 2005; Magar ez 4/., 1998; Siavelis, 2000). Desde
el retorno de la democracia en 1990 hasta marzo de 2006, la coalicién cen-
troizquierdista Concertacién y la centroderechista Alianza por Chile estu-
vieron virtualmente equiparadas en nimero de escafos. Por eso, el Ejecuti-
vo que estuvo en manos de la Concertacién en el periodo, necesariamente
precisé de una alta adhesién en el Congreso, especialmente para reformas
constitucionales, que requieren entre 4/7 y 2/3 de los parlamentarios en
ejercicio. Debido a que la Concertacién no logré mayoria suficiente de es-
cafos en el Congreso para unilateralmente alterar el orden constitucional,
la Alianza ejercié un poder de veto efectivo sobre reformas constitucionales
y leyes que requieren mayorias calificadas. Por lo tanto, aunque el Ejecutivo
posee enormes potestades legislativas, el Congreso ejerce un poderoso po-
der de veto que obliga al Ejecutivo a buscar acuerdos con la oposicion para
avanzar con su agenda legislativa.

De manera equivocada, entonces, se podria pensar que el PP estarfa in-
fluido casi de manera unilateral por el Ejecutivo. Pero la relacién entre el
Ejecutivo y el Legislativo no debe necesariamente comprenderse como una
correlacién entre actores opuestos (Nolte, 2003). Algunas atribuciones del
presidente facilitarian el juego cooperativo, como su poder para decidir
urgencias parlamentarias (urgencia simple, de 30 dias para discutirse; suma
urgencia, de diez dias, y discusién inmediata, tres dfas). El éxito de dichas
urgencias radica, en dltima instancia, en el apoyo parlamentario con que
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cuente el Ejecutivo. Nolte destaca que no se contempla una sancién al
Congreso en caso de que no cumpla los plazos que la urgencia le exige (Nol-
te, 2003); por eso, las urgencias no son s6lo una atribucién constitucional
del presidente, también son una poderosa herramienta de negociacién con
la que se pueden manejar los tiempos de discusion parlamentaria, presionar
al bloque de oposicién o quitar la urgencia para prolongar la discusién par-
lamentaria. La discrecionalidad en el uso de urgencias permite al Ejecutivo
decidir los temas que discutird el parlamento y el momento en que se deba-
tirdn distintas iniciativas. La influencia legislativa del Ejecutivo en el prp es
constante por los poderes que la Constitucion le otorga; sin embargo, el
interés en el proceso puede variar a lo largo de la discusién. Este interés se
refleja en las urgencias, que se utilizan como herramienta de presion (Ale-
mdn, 2005; Tsebelis y Alemdn, 2005).

Otro factor institucional que facilita la cooperacion es el sistema de par-
tidos, especificamente su grado de institucionalizacién, su orientacién pro-
gramdtica y el nimero efectivo de partidos que lo componen (Stein ez 4.,
2006). En América Latina, Chile es el pais con el menor niimero efectivo
de partidos legislativos, debido a la configuracién de coaliciones ordenadas
en torno a la Concertacién y la Alianza (Stein ez a/., 2006; Boeninger,
2007). El alto nivel de institucionalizacién del sistema de partidos y el re-
ducido nimero de partidos aumentan la probabilidad de generar acuerdos
cooperativos entre partidos (o coaliciones).

El sistema de partidos (compuesto por dos coaliciones estables), la mul-
tiplicidad de actores de veto (como el Poder Judicial, el Tribunal Constitu-
cional y la Contralorfa), asi como la existencia de mecanismos de imple-
mentacién (un sistema judicial independiente y una burocracia eficiente)
han dado una particular estabilidad al prp en Chile (Aninat ez 2/, 20006).

En el Congteso, el proceso legislativo se realiza primero en comisiones,
las cuales se convierten en un importante espacio de negociacién. De
acuerdo con el Reglamento de la Cdmara de Diputados, articulo 44, inciso
segundo, la Mesa de la Cdmara tiene la facultad de “nombrar a los miem-
bros de las comisiones con acuerdo de la Cdmara”. Mientras que en el Sena-
do “los miembros de las comisiones serdn elegidos por el Senado a propues-
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ta del presidente [...] Las proposiciones que haga el presidente no tendrdn
discusion, y se dardn tdcitamente por aprobadas, siempre que no haya opo-
sicién” (Reglamento del Senado, articulo 30).

Las comisiones son, ademds, la principal instancia donde quienes resul-
ten afectados por la legislacién en estudio pueden presentar sus descargos
(Aninat et al., 2006). Sus recomendaciones son un importante apoyo para
las iniciativas en cuanto a su destino en la votacién en la Sala (Carey, 1999).
De esa discusion, el Ejecutivo también obtiene informacién respecto a la
postura de la coalicién opositora, la cual utiliza para negociar ciertos ele-
mentos del proyecto que eventualmente dificultan su aprobacién. En co-
misiones, el juego cooperativo logra su mayor expresion al generar espacios
de eventual cooperacién y negociacion.

También hay actores informales que son parte del PEp, como el sector
empresarial o los sindicatos, pero estos actores informales no tienen funcio-
nes especificas en el proceso de formulacién de politicas pablicas (Stein ez
al., 20006). En nuestro caso de estudio, los empresarios son el principal ac-
tor informal por dos razones. En primer lugar, debido a su alto nivel de re-
cursos cuentan con una serie de medios para influir en el pp. En segundo,
el sector empresarial ha desarrollado relaciones cercanas con algunos parti-
dos politicos que contribuyen a una accién coordinada con el planteamien-
to ideoldgico del partido. La probabilidad de influir en el pFP aumenta
cuando existe un grado de entendimiento entre actores del sistema politico
y actores informales. La intervencidn de actores informales en el PEP es es-
poradica y estd limitada a los momentos en que determinadas legislaciones
afectan sus intereses corporativos. La intensidad de coordinacion estratégi-
ca que realicen con los partidos dependera casi exclusivamente de los alcan-
ces de la politica que los afecta.

De hecho, resulta més probable una accién mancomunada frente a pro-
yectos de ley que los afectan en el corto plazo (Stein ez al., 2006). Dicha
coordinacién estd sujeta a ciertas condicionantes, como intereses similares,
ser pocos actores —de modo que les resulte mds facil beneficiarse de la ac-
cién mancomunada y controlar el problema de los que se benefician sin
asumir carga—, percibir alguna ventaja clara del Estado —como acceso
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regular a las autoridades o control de fondos publicos— o algin costo defi-
nido —como impuestos mds altos—. Para manifestar su postura frente al
PEP, las empresas pueden optar por el lobby o hacer publica su posicion en
los medios de comunicacién. Logicamente su participacién incide de ma-
nera indirecta o difusa en el PEp. Si el sector que representan es una activi-
dad importante para el pais, las empresas son necesariamente un actor in-
formal relevante.

Estas particularidades del pep chileno han creado un sistema de pesos y
contrapesos que posibilita acuerdos intertemporales entre los actores politi-
cos. El Ejecutivo cuenta con una serie de atribuciones que le permiten inci-
dir en el proceso legislativo (Payne ez al., 2003). Sin embargo, para que esta
intervenci6n sea efectiva, se requiere también un alto grado de coordina-
cién, de acceso a la informacién en el Ejecutivo (Siavelis, 2003; Drago,
2002) y que el Ejecutivo cuente con el apoyo de coaliciones en el Congreso
(Nolte, 2003).

El disefio del PEP contrarresta el Poder Legislativo del presidente (Payne
et al., 2003; Siavelis, 2003; Baldez y Carey, 1999). El Ejecutivo precisa
construir coaliciones en el Congreso para impulsar su agenda (Nolte,
2003). El niimero de actores de veto, sumado a los pesos y contrapesos, de-
muestra el alto grado de complejidad en la etapa legislativa que requiere
necesariamente cooperacién y negociacién entre los diversos actores, tanto
formales como informales. La probabilidad de generar acuerdos estd delimi-
tada por el propio sistema politico, especificamente por los componentes del
sistema de partidos. El sistema politico chileno parece satisfacer las condi-
ciones necesarias para que se observe un equilibrio cooperativo (Spiller y
Tommasi, 2003). El poder del Ejecutivo no es la tnica variable determi-
nante; también estd el sistema de partidos, y el espacio de cooperacién que
ahi se genera para posibilitar acuerdos intertemporales entre coaliciones
politicas (Stein ez al., 2000).

Debido a que puede ejercer un enorme poder en el control de la agenda y
del proceso legislativo, el Ejecutivo puede convertir sus prioridades en pro-
yectos de ley y, de tener éxito al negociar con el Congreso, en nuevas leyes
que alteren el ordenamiento juridico y las politicas ptblicas. Dado el enor-
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me poder del Ejecutivo, resulta evidente que las prioridades legislativas que
el Ejecutivo establece en su relacion con el Congreso reflejan sus intereses.

LA IMPORTANCIA DE LA MINERIA EN CHILE

Para analizar el pFp, hemos escogido el sector econémico mds importante
en Chile: la mineria. Este ramo constituye un drea especialmente suscepti-
ble de ser regulada por el Estado, ya que permite evaluar el funcionamiento
del prp y la manera en que consideraciones politicas y electorales de corto
plazo, que distorsionan y complejizan las relaciones de cooperacién como
hemos descrito en la seccién anterior, afectan el proceso legislativo.
Histéricamente, la minerfa ha representado un porcentaje importante
de la economia en Chile. Para comienzos del siglo xx, las exportaciones
mineras (salitre y cobre) concentraban 80 por ciento del total de exporta-
ciones (Bulmer-Thomas, 1998, 77). En afios recientes, y pese al crecimien-
to de otros sectores exportadores, la minerfa mantiene un lugar privilegiado
entre las exportaciones. Como muestra la gréfica 1, la mineria ha experi-
mentado un aumento en la participacion del producto interno bruto (p1s),

GRAFICA 1. Participacién porcentual de la minerfa en el p18, 1996-2005
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son proyecciones realizadas por el Banco Central.
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si en 2000 la minerfa representaba 7 por ciento del P18, en 2004 alcanzé
13.4 por ciento y en 2005 lleg6 a aproximadamente 16 por ciento.

Como resultado del proceso politico, la politica minera ha estado sujeta
a dramdticos vaivenes. Distintos gobiernos han privilegiado politicas
opuestas, desde la contraccion de derechos a las empresas por medio de
politicas de nacionalizacién y estatizacion, hasta la generacién de incenti-
vos para la inversién extranjera en la explotacién minera (Meller, 1996;
Larrain, 2005).

La importancia del cobre en la economia exportadora en la segunda
mitad del siglo xx llevé a que aparecieran presiones politicas para naciona-
lizar la industria. En el gobierno reformista de Eduardo Frei Montalva
(1964-1970, Partido Demdcrata-Cristiano, PDC) se nacionaliz6 gran parte
de la industria minera. Luego, en el gobierno revolucionario de Salvador
Allende (1970-1973) se avanz atin mds en el proceso cuando la totalidad
de la explotacién minera pasé a manos del Estado. A partir de la dictadura
militar (1973-1990), el énfasis en el desarrollo del sector exportador llevé al
gobierno a modificar la politica minera para atraer inversién extranjera.
Primero, el gobierno militar introdujo incentivos para la llegada de nuevos
capitales extranjeros (Lagos, 1998). De hecho, en 1974 se promulgé el
Decreto Ley nim. 600 para fomentar la inversién extranjera. Mds tarde, ya
durante democracia, el gobierno de Patricio Aylwin renové la intencién de
atraer capitales extranjeros dictando el Decreto con Fuerza de Ley ntim. 523.

Finalmente, los proyectos de ley presentados durante la administracion
del ex presidente Lagos retomaron la tendencia a contraer los derechos de
explotacién de particulares sobre el sector minero. Este quiebre con lo ob-
servado en los gobiernos concertacionistas anteriores pudo deberse, en par-
te, como muestra la gréfica 2, al ripido aumento en el precio del cobre ob-
servado a partir de 2003. Las mayores ganancias registradas en el sector
cuprifero, y minero en general, bien pudieron fortalecer los argumentos a
favor de mayores impuestos a la extraccién minera privada. El discurso na-
cionalista del cobre como recurso que permitiria el desarrollo integral del
pais volvié a cobrar fuerza cuando aumentaron el precio de este metal y las
ganancias de las empresas —privadas y ptiblicas— dedicadas a la extraccién
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GRAFICA 2. Valor del cobre, US$ centavos/libra, 1996-2009
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Fuente: construido por los autores con datos de Cochilco.

de minerales. Incluso los defensores del szatu quo tributario para la explota-
cién minera reconocian que, “en minerfa, Chile no compite realmente con
paises que gravan la actividad minera con elevados impuestos” (Leturia y
Merino, 2004, 218). Esto llevé a creer que habia margen para aumentar los
impuestos a la minerfa y mantener la competitividad del pais en este rubro.

Asimismo, la controvertida venta de la mina Disputada de Las Condes
puso sobre la mesa el debate acerca de la tributacién de las grandes mineras.

Disputada de Las Condes, que durante 25 afios present6 ‘pérdidas tributarias’,
fue vendida en 1300 millones de ddlares y jamds pagé el impuesto de primera
categoria, esto no obstante haber extraido y exportado nada menos que tres
millones de toneladas métricas de cobre, recurso no renovable y principal ri-
queza de nuestro pais. A mediados del ano 2002 Exxon Mobil Minerals pre-
tendi6 vender en el extranjero, a Anglo American, la empresa minera Dispu-
tada de Las Condes. Argumentando que se trataba de una transaccion entre
empresas extranjeras, y realizada fuera de Chile, se afirmaba que no correspon-

dia pagar impuestos por dicha operacién. El aprovechamiento del vacio legal
era evidente (Gonzalez Castillo, 2004, 95).
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ESTABLECIMIENTO DE UN MODELO EXPLICATIVO

Para entender c6mo se estructurd el rechazo al proyecto royalty y cémo se
logré la aprobacién definitiva del segundo proyecto de impuesto especifico
a la gran minerfa, esbozamos las principales variables que explican la apro-
bacién o el rechazo de un proyecto de ley, evaluamos también su peso rela-
tivo en la interaccién que se produce en el proceso legislativo.

La primera variable es el interés del Ejecutivo en el proyecto. Diferencia-
mos entre grado de influencia e interés. La influencia es constante, dadas las
atribuciones del Ejecutivo en el proceso legislativo (Payne ez 4/., 2003). En
cambio, el interés es relativo, ya que depende de la importancia que el go-
bierno le otorga a un proyecto. Mediante las urgencias legislativas, el Ejecu-
tivo controla la agenda y determina cudndo se vota cada proyecto (Alemdn,
2005; Tsebelis y Alemdn, 2005). Ocasionalmente, el Ejecutivo podria que-
rer s6lo presentar un proyecto y no buscar su aprobacién. Cuando lo estima
politicamente conveniente, hace uso de las urgencias para retomar la discu-
sién del proyecto. Por ejemplo, una serie de proyectos de reforma al sistema
binominal han sido objeto de discusién, y a menudo han recibido urgen-
cias en periodos previos a una eleccién, cuando la reforma electoral concita
interés. El Ejecutivo puede jugar con las distintas urgencias constitucionales.
Asi, las urgencias se convierten en una poderosa herramienta de negociacién
en proyectos de ley que inicialmente generan rechazo en la oposicion.

La siguiente variable es el articulado del proyecto. Cuando las ideas ma-
trices del proyecto sufren alteracién no podemos hablar del mismo proyec-
to de ley, pero si cuando los articulados de ambos proyectos son sustancial-
mente distintos pero comparten las ideas matrices. La variacién en el
articulado puede ser determinante para lograr el apoyo parlamentario. Esta
variable depende de dos factores. Primero, cuando la aprobacién requiere
mayoria calificada, el Ejecutivo debe negociar con la oposicién. Si el interés
del Ejecutivo es lograr la aprobacién del proyecto, debe generar acuerdos
con parlamentarios de oposicién cuando su coalicién no controla suficien-
tes escafios para aprobarlo unilateralmente. El segundo factor es el interés
del Ejecutivo. Debido a que la materia de ley era de su iniciativa exclusiva,

152  Gestién y Politica Piblica ~ VOLUMEN XXI . NUMERO 1 . I SEMESTRE DE 2012



LA SEGUNDA ES LA VENCIDA

todo cambio relevante al proyecto debia provenir del Ejecutivo. Por lo tan-
to, si su aprobacién dependia de la introduccién de cambios, el propio
presidente debia enviar indicaciones que alteraran el articulado del proyec-
to de ley. Cuando el Ejecutivo busca la aprobacién de un proyecto pero no
tiene suficiente apoyo para lograr su aprobacién, la discusion sobre el arti-
culado permite al Congreso frenar elementos del proyecto que sean consi-
derados deficientes.

La tercera variable es la fuerza parlamentaria del Ejecutivo y de la oposi-
cion. En el caso del primer proyecto de royalty, que requeria quérum califica-
do de 4/7 de los parlamentarios en ejercicio, el apoyo de la Concertacién no
era suficiente. La Concertacién contaba con 53 por ciento de los diputados
(63 de 120) y con 24 (50%) senadores. A su vez, la Alianza contaba con 55
diputados (46%) y 24 senadores (50% de los electos). Las votaciones de los
parlamentarios de la oposicién en cada proyecto son el indicador que mos-
trard qué tan cohesionados eran los intereses de la oposicién, tanto en sala
como en comision. Sin la adhesién de la Alianza, el proyecto no podia apro-
barse. Esto le permitia a este bloque contar con un efectivo poder de veto.

La cuarta variable es e/ lobby. Este se refiere al grado de influencia que
generaban actores externos, especificamente los afectados por las iniciati-
vas, la Sociedad Nacional de Mineria (Sonami) y el Consejo Minero, acto-
res gremiales que representan los intereses del sector minero. Su intencién
era mantener las reglas del juego establecidas en los contratos de inversion
extranjera. Si bien el lobby se podia ejercer sobre todos los parlamentarios,
su probabilidad de éxito era mayor con los legisladores de la Alianza. Pode-
mos verificar la intensidad del lobby; ya que durante las discusiones de co-
misién usualmente se invita a instituciones potencialmente afectadas direc-
ta o indirectamente por el proyecto.

La tltima variable es [z coyuntura politica, que tiende a estar incluida por
el calendario electoral. Cuando es conveniente, la oposicién endurece su
postura y bloquea la posibilidad de generar acuerdos. Por su parte, el go-
bierno puede impulsar proyectos de ley que busquen diferenciarse de la
oposicién. La coyuntura politica influye en el proceso legislativo, en espe-
cial cuando se trata de un proyecto que repercute en la opinién publica.
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Naturalmente, cada variable tiene una ponderacién distinta dado su
grado de influencia. No se puede ponderar con el mismo peso el interés del
Ejecutivo que el lobby, que incide de manera indirecta, ya sea en los parla-
mentarios de gobierno o en aquellos de oposicién. A continuacién, especi-
ficamos las hip6tesis de estudio e identificamos el efecto de las variables
explicativas sobre el proyecto de royalty de 2004 y el de impuesto a la gran
minerfa de 2005.

LA PFPY EL CASO DEL ROYALTY Y EL IMPUESTO ESPECIFICO A LA MINERIA

En sus dos etapas, el impuesto especifico a la minerfa estuvo inmerso en un
proceso legislativo altamente complejo donde la interaccién entre los diver-
sos actores fue clave para la aprobacién del proyecto, mas alla del gran po-
der legislativo del presidente. Ante un escenario con dos partidos politicos
(o coaliciones) estables diferenciados ideolégicamente y cuyas posturas
son ampliamente conocidas, elaboramos las siguientes hipétesis sobre el
comportamiento de los actores frente a la posibilidad de legislar:

H1: Para el gobierno, la presentacién de un proyecto de ley puede perseguir
al menos dos objetivos: lograr la aprobacién de la ley o buscar diferenciarse
de la oposicion.

H2: La postura de la oposicién ante un proyecto de ley del gobierno estd
determinada por los beneficios electorales de apoyarlo menos los potencia-
les costos de renunciar a manifiestas posiciones ideoldgicas.

H3: Cuando el disefio institucional induce a la interaccion repetiday ala
construccién de reputacién, hay pocos incentivos para que el gobierno pre-
sente proyectos que polaricen a la oposicion y dificulten futuros acuerdos.

H4: Cuando el disefio institucional induce a la interaccion repetiday ala
construccion de reputacion y adicionalmente se acerca un periodo electo-
ral, los gobiernos tienden a presentar proyectos de ley destinados a obtener
beneficios electorales mas que a lograr una reforma legislativa.
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PROYECTO DESTINADO AL FRACASO: EL ROYALTY A LA MINERIA

La tramitacion del primer proyecto, que denominaremos royalty, comenzé
el 6 de julio de 2004 en la Cdmara de Diputados. La proximidad de las
elecciones municipales programadas para octubre de ese ano marcé la dis-
cusién parlamentaria.

EL LOBBY DE LAS EMPRESAS MINERAS

Antes de su discusion, y durante todo el proceso, los representantes del sec-
tor minero manifestaron su rechazo a la iniciativa. En un seminario sobre
tributacién minera organizado por la Federacién de Trabajadores del Cobre
el 18 de julio de 2003, se manifestaron las primeras aprensiones del sector
minero en relacién con un eventual royalty. Herndn Hochschild, entonces
presidente de la Sociedad Nacional de Minerfa, analiz6 los argumentos que
sustentaban un eventual nuevo tributo al sector, alegando que inducian a un
erréneo debate. A su juicio, la postura del gobierno de Lagos, que considera-
ba el cobre como un recurso natural no renovable, era errénea puesto que el
stock ha ido aumentando sostenidamente en el tiempo gracias a la inversién
realizada en exploracién. El siguiente extracto del discurso de Hochschild
resume su postura contraria a la aplicacién de un royalty ala minerfa:

Siaceptamos que la mineria es un recurso agotable, y seguimos la misma linea
argumental, debiéramos llegar exactamente a la conclusion contraria al royalty
pues, a diferencia de otros sectores, la industria minera sélo podria obtener
utilidades por un tiempo determinado. Para compensar a los inversionistas,
habria que otorgarles beneficios que compensen esta limitante, pues otros sec-
tores, como el agricola o el forestal, pueden proyectar infinitamente sus labo-
res en el tiempo (Hochschild, 2003).

El Instituto Libertad y Desarrollo —el principal #hink tank de derechay

cercano a la Unién Demdcrata Independiente, uni— utiliz en el semina-
rio argumentos similares, aunque profundizando en la repercusién negativa
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que tendria un royalty en la economia del pais. La presentacién de la inves-
tigadora de Libertad y Desarrollo (Lyp), Ana Marfa Covarrubias, enfatizé
también la pérdida de competitividad que sufrirfa la minerfa, producto de
una menor rentabilidad de los proyectos mineros. Los argumentos vertidos
por representantes de la Sonami, el Consejo Minero y los investigadores de
Libertad y Desarrollo y del Instituto Libertad (cercano a Renovacién Na-
cional, RN) en dicho seminario marcan el primer precedente respecto a la
defensa que hard el sector minero para mantener la tributacién hacia la cual
estaban inclinados.

En la discusion del proyecto en las comisiones parlamentarias, los prin-
cipales reparos del sector apuntaron a un cambio en las reglas del juego, al
no respetarse los contratos ya celebrados entre el sector minero y el Estado.
Estimaban también graves riesgos a la competitividad del pais al sentar
como precedente estos serios cambios a la legislacién vigente. Incluso plan-
teaban sus dudas en cuanto a la modalidad de cobro de la regalia (sobre las
ventas y no sobre la renta operacional), indicando graves deficiencias legales
y técnicas. Thomas Keller, representante del Consejo Minero, durante la
sesién de la Comisién de Hacienda y Minerfa unidas (2004), senalé que el
proyecto no respetaba los acuerdos ya suscritos y convertia al explotador
minero en “un mero arrendatario de yacimientos mineros” (Boletin 3.588-
08). En una entrevista off-the-record realizada por uno de los autores a un
miembro del Consejo Minero, éste confirmd las aprensiones del sector y
destacé que la férrea postura del Ejecutivo no permiti6 que se abrieran es-
pacios para un didlogo fluido entre los actores involucrados, asi como tam-
poco permitié buscar alternativas concertadas para que el proyecto lograra
ser aprobado. La postura del sector minero no varié a lo largo de la discu-
si6n del proyecto.

COYUNTURA POLITICA: ELECCIONES MUNICIPALES DE 2004

Al ingreso del proyecto a discusién parlamentaria, la popularidad del presi-
dente Lagos alcanzaba 57 por ciento, su mayor indice en lo que llevaba de
mandato, segtin la encuesta del Centro de Estudios Publicos (CEp) realizada
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GRAFICA 3. Aprobacién presidencial durante la tramitacién
de los proyectos de ley
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos en encuestas del Centro de Estudios Pablicos (di-
ciembre, 2003; junio-julio, 2004; diciembre, 2004; junio-julio, 2005; agosto-septiembre, 2005; octubre-
noviembre, 2005).

entre junio y julio de 2004. Por su parte, la encuesta del cerc (Centro de
Estudios de la Realidad Contemporanea) de abril de 2004 mostr6 que 67
por ciento de los encuestados se declaraba a favor del royalty, mientras que
s6lo 15 por ciento se manifest6 en desacuerdo. La situacién de la Alianza
era inversa. Segin la misma encuesta del cep, 38 por ciento desaprobaba la
labor opositora y sélo 29 por ciento la aprobaba. En intencién de voto,
ambos partidos de la Alianza mostraban una baja respecto a mediciones
anteriores. No obstante, cuando se acercaban las elecciones municipales, y
a diferencia de lo que tradicionalmente ocurrfa cuando intentaba promul-
gar una ley, el Ejecutivo no buscé una negociacién con la oposicién antes
de presentar el proyecto. La Alianza endurecié su postura contra la iniciati-
va alegando que la proximidad de la eleccién dificultaba la posibilidad de
llegar a un acuerdo responsable con un gobierno que parecia més interesa-
do en convertir el debate en un tema de campana. De hecho, el Ejecutivo
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parecia interesado en convertir el proyecto en tema de campana. La cerca-
nia de las elecciones municipales produjo un escenario politico polarizado
con limitado espacio para generar acuerdos entre las dos grandes coalicio-
nes. Cuando se busca aprobar una ley, puede resultar inconveniente propo-
ner un proyecto sobre una cuestion que « priori genera el rechazo tanto de
los partidos de oposicién como de los sectores afectados.

El Ejecutivo envié un proyecto de ley que buscé polarizar la opinién
publica. La mayoria de los chilenos apoyaba la idea de gravar al sector mi-
nero. El gobierno envié un proyecto que requeria la adhesion de la oposi-
cién para convertirse en ley. Presumiblemente, el gobierno buscaba explici-
tar el rechazo de la oposicién al proyecto para obtener beneficios en las
elecciones municipales. En segundo lugar, al rechazar la posibilidad de bus-
car acuerdos cooperativos, el gobierno queria forzar a la oposicién a aceptar
el proyecto en su conjunto o a rechazarlo cabalmente. En caso de que la
oposicién votara a favor, el gobierno lograria una nueva ley, mientras que si
la oposicion votaba en contra, la Concertacién tendria un atractivo tema de
campafa para diferenciarse de la coalicién opositora.

Se utilizaban estratégicamente las urgencias, el gobierno podria contro-
lar la discusién del proyecto en ambas cdmaras, asegurdndose de que fuera
votado en el mes de julio, convenientemente ad portas de las elecciones de
octubre. La intencién del Ejecutivo en este proyecto era diferenciarse de la
oposicion vy, asi, obtener beneficios electorales. El Ejecutivo no buscaba la
aprobacion del proyecto. Para la oposicidn, el costo electoral de rechazar un
proyecto popular en la opinién publica fue menor que el costo de renun-
ciar a defender su postura ideoldgica. Es probable que la oposicién antici-
para una derrota en las elecciones municipales, independientemente de su
postura frente al proyecto. Si se considera la alta aprobacién del presidente
Lagos (57%), la probabilidad de perder las municipales era alta. Aparente-
mente, la Alianza estuvo dispuesta a perder alcaldes a cambio de no renun-
ciar a su postura ideoldgica.

Si bien el Ejecutivo logré el respaldo de sus parlamentarios en ambas
cdmaras, ese esfuerzo fue insuficiente, ya que la oposicién logré que el pro-
yecto fuera desechado. La rigurosa posicién del Ejecutivo bloqued la posi-
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bilidad de generar acuerdos que en un momento dado hubieran permitido
su aprobacién.

Eventualmente, la intencién del Ejecutivo era forzar una votacién del
proyecto sin indicaciones, para emplazar a la oposicién, teniendo en cuenta
la importancia de la actividad minera y la posibilidad de generar recursos
mediante la fijacién de un nuevo impuesto y en definitiva obtener dividen-
dos politicos frente a una nueva eleccién municipal. La oposicién mantuvo
una légica similar a la del Ejecutivo en cuanto a no ceder en su postura y
denunciar el beneficio electoral que deseaba obtener el gobierno con este
proyecto. La postura de ambas coaliciones estuvo mediatizada por la proxi-
midad de las elecciones. A pesar de que a lo largo del proceso legislativo
hubo potenciales instancias para negociar aspectos del proyecto que gene-
raban el rechazo de la oposicién, el Ejecutivo deseché esas oportunidades y
ambas coaliciones politicas mantuvieron posturas invariables.

LA TRAMITACION DEL PROYECTO

El proyecto de ley del royalty modificaba disposiciones legales de la Ley
Orgdnica Constitucional (Loc) 18.097, “sobre concesiones mineras”, y de
laroc del Servicio de Impuestos Internos, bFL niim. 7. Esto significaba que
el proyecto requerfa, segtin consta en el primer informe de la Comisién de
Hacienda de la Cdmara de Diputados (Boletin nim. 3.588-08), quérum
calificado de 4/7. Pese a tener mayoria simple de diputados, la Concerta-
cién no podia aprobar unilateralmente la iniciativa.

El proyecto de royalty estipulaba una regalia sobre las ventas de los ex-
plotadores mineros. Dentro de la modalidad para estimar el cobro de dicho
impuesto, los explotadores tenian la posibilidad de descontar “los costos y
gastos que tengan en insumos y mano de obra que utilicen directamente en
la generacién de dichas ventas” (mensaje presidencial nim. 126-351,
2004). El articulado planteaba la posibilidad de que durante los tres prime-
ros anos de vigencia de la ley el monto pagado por concepto de la regalia
operaba como crédito contra el impuesto de primera categoria. Después, la
regalia serfa considerada como gasto necesario para producir renta para efec-
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tos de la determinacién del impuesto de primera categoria. Sélo estarian
exentos del pago de la regalia los explotadores con ventas anuales inferiores a
las 2000 unidades tributarias anuales (UTA) 0 en caso de que sus ventas netas
anuales fueran iguales o inferiores a 15 por ciento de la venta bruta anual.

De acuerdo con el proyecto, la mano de obra subcontratada no podia in-
cluirse en los articulos de descuento, lo cual implicaba un costo evidente para
el sector minero, que utiliza una importante cantidad de mano de obra sub-
contratada. De hecho, la dotacién permanente de la gran minerfa en 2004
erade 61591 empleados, de los cuales aproximadamente 53 por ciento re-
presentaba dotacién subcontratada (Consejo Minero, 2004).El proyecto de
royalty era bastante riguroso con las empresas mineras para evitar irregu-
laridades en el pago de la regalia. Inclufa también un alto grado de fiscali-
zaci6n y un alto nivel de penalizacién. La estimacién del valor de la regalia
se realizarfa sobre las ventas de los explotadores, algo a lo que las mineras
se oponian. El articulo 2 de este proyecto le otorgaba el Servicio de Im-
puestos Internos (s11) y a la Comisién Chilena del Cobre (Cochilco) atri-
buciones para fiscalizar que las empresas mineras realizaran una correcta
declaracién de las ventas para estimar el valor de la regalfa. Se contempla-
ba una serie de sanciones para quienes evadieran el pago u omitieran in-
formacién. Por ejemplo, la omisién maliciosa de informacién por parte
de los explotadores mineros serfa castigada con una multa que oscilaba
entre 30 y 250 por ciento de la regalia que se debia pagar. Ademds, estipu-
laba la posibilidad de cumplir una pena de “presidio menor en sus grados
medio a mdximo” (mensaje presidencial nim. 126-351, 2004).

El proyecto creaba también el Fondo de Innovacién para la Competiti-
vidad (articulo 5), con el fin de que los recursos obtenidos por el pago de la
regalia se utilizaran para “financiar iniciativas de innovacién destinadas a
incrementar la competitividad del pais” (mensaje presidencial ndm. 126-
351, 2004). El proyecto establecia que al menos 50 por ciento de los recur-
sos debia destinarse a las regiones mineras. Al otorgar mayores recursos a las
regiones, el Ejecutivo esperaba el respaldo de los parlamentarios de esas re-
giones, especialmente dada la proximidad de la eleccién municipal. En sin-
tesis, el proyecto de royalty presentaba un articulado bastante riguroso para
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los explotadores mineros y no inclufa incentivos para que las empresas se
acogieran a esta nueva modalidad tributaria.

El tramite legislativo del proyecto se llevé a cabo durante tres sesiones
parlamentarias (una en la Cdmara y dos en el Senado). Previo a su discusion
en la Sala de la Cdmara, el proyecto fue analizado en las comisiones de Ha-
cienda y Minerfa, unidas, donde fue aprobado por 14 votos a favory 12 en
contra. Los 13 parlamentarios de la Concertacién votaron a favor del proyec-
toy 12 de los 13 parlamentarios de la Alianza, con la excepcién del diputado
Carlos Vilches (de rN), votaron en contra. El Ejecutivo presenté una indica-
cién al proyecto, que fue desechada. Una serie de indicaciones de parlamen-
tarios también fue desechada al tratarse de materia de iniciativa exclusiva del
presidente. Después de aprobado en comisidn, sin alteraciones, el proyecto
llegé al hemiciclo donde, dadas las votaciones obtenidas en la comisién, era
altamente probable encontrar un escenario de similar polarizacién. El cua-
dro 1 presenta el resumen de la votacién del proyecto en el Congreso.

CUADRO 1. Votaciones registradas en el proyecto royalty

Alianza por Chile Concertacidn Toral
Votacion § ] :§ § g r§ § g :§
registrada S S S & S S S R S
~ < \E ~ < E ~ < E
S RS S
Camara de 2 41 8 59 0 0 61 41 8
Diputados
Senado 2 19 1 24 0 0 26 19 1

Fuente: Elaboracién propia a partir de los boletines de sesiones de la Cdmara de Diputados y del Senado de

Chile.

Las posturas de ambas coaliciones se mantuvieron en la votacién en la Cé-
maray en votacién posterior, producto de una insistencia del Ejecutivo, en
el Senado. En la Cdmara, si bien la mayoria de la Alianza se oponia, algunos
diputados de RN estaban dispuestos a apoyar un royalty minero, como
muestra el cuadro 1. Por ejemplo, el diputado de R Carlos Vilches se habia
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declarado a favor de gravar la actividad minera, pero no compartia la pro-
puesta del Ejecutivo. De hecho, ya en marzo de 2004, Vilches se habia
unido a nueve diputados de la Concertacién para presentar una mocién
que buscaba establecer “una compensacién en beneficio del Estado por la
extraccién de cualquier yacimiento minero” (Boletin 3469-08). En gene-
ral, RN condicionaba su apoyo a que el gobierno aceptara una serie de indi-
caciones. En la sesién de la Cdmara del 21 de julio de 2004, el diputado de
upI Alejandro Garcfa-Huidobro reclamé formalmente porque las indica-
ciones presentadas por los legisladores de derecha fueron rechazadas.

La postura del senador Cantero era similar a los argumentos antes plan-
teados por el sector minero. El diputado Alejandro Garcia-Huidobro (upi)
declaré en la sala el 21 de julio que el royalty era “otro espectéculo mds de la
Concertacion, en visperas de una eleccién municipal. Ha puesto en la mesa
un proyecto de estas caracteristicas en un afo electoral, como lo hizo tam-
bién antes de las elecciones parlamentarias y presidencial pasadas”. En en-
trevista realizada para esta investigacién en 2006, Garcia-Huidobro confir-
mo su postura, alegando que la propuesta del gobierno habia sido
“absolutamente populista [...] sabian [...] que era inconstitucional, pero
comunicacionalmente era bien visto, se vendi4” (Garcia-Huidobro, 20006).

Como muestran los testimonios de representantes del sector minero y
las declaraciones de los parlamentarios en comisiones y en sala que hemos
revisado, hubo un alto grado de alineacién en el discurso de los parlamen-
tarios y de las instituciones mineras. Esto puede ser un buen indicador del
lobby realizado por el sector minero contra el proyecto.

Los parlamentarios de la Concertacién constitufan la principal base de
apoyo al proyecto. Como refleja el cuadro 1, la votacién obtenida para el
articulo 1, que establecia la creacién de una regalia minera (y que requeria
quérum calificado) obtuvo apoyo undnime de la Concertacién. La Alianza
en tanto se manifesté mayoritariamente en contra. S6lo dos diputados de
RN, incluido Vilches, votaron a favor. Al no contar con una mayoria califica-
da, la aplicacion de un royalty ala mineria fue desechada. Sin embargo, pre-
cisamente porque no requerfa de mayorfa calificada, el Fondo de Innova-
cién se aprob6 con una votacién que repetia lo sucedido con el articulo 1.
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Por cierto, si bien denunciaba la utilizacién electoral por parte del go-
bierno, la Alianza participaba en el mismo juego electoral. El principal aspi-
rante presidencial del sector, y ex candidato presidencial en 1999, el mili-
tante de UDI Joaquin Lavin, presenté una férmula paralela para gravar la
actividad minera por medio del aumento en el cobro de las patentes que el
Estado concedia a los explotadores.

El proyecto pasé luego al Senado, donde sélo se discutiria el Fondo de
Innovacién. No obstante, el Ejecutivo insistié en legislar sobre una regalia
minera. Para ello, emplazé a la oposicidn a aprobar la insistencia, lo cual
permitirfa negociar lineamientos del proyecto que no lograran la adhesiéon
de los parlamentarios de la Alianza. El Ejecutivo valoré algunos elementos
en la propuesta alternativa de Lavin. Sin embargo, la estrategia del Ejecu-
tivo no logrd su objetivo. La votacién a la insistencia (que requeria la apro-
bacién de 2/3 de los parlamentarios) demuestra la baja adhesién al proyec-
to entre parlamentarios de oposicidn. Las posturas de ambos bloques no
sufrieron alteraciones en relacion con lo sucedido en la Cdmara de Dipu-
tados.

La Concertacién apelaba al articulo 19 de la Constitucidn, planteando
gravar con una regalfa a los explotadores mineros porque, hasta ese enton-
ces, las empresas extranjeras no pagaban ningtn tipo de retribucién al
Estado por la extraccién de minerales. La oposicidn, por su parte, denun-
ciaba los supuestos fines electorales del proyecto. Ademds, advertia sobre
las perjudiciales consecuencias que tendria la regalia sobre la competitivi-
dad del pais. De hecho, el Senador de rRv Carlos Cantero, en la discusion
de la sala del 10 de agosto de 2004, se opuso a la propuesta del Ejecutivo
alegando que un royalty cambiaria las reglas del juego a los inversionistas
extranjeros, danando la imagen del pais; que destacados juristas lo consi-
deraban inconstitucional y que castigaba valorar la produccién minera, ya
que la base del impuesto es el valor agregado e impedia el desarrollo de un
chister minero. La opinién de Cantero, senador por la Regién de Antofa-
gasta, la de mayor produccién minera del pais, era ampliamente conside-
rada como representativa del sentir de su partido —y, como veremos mds
adelante, también de las mineras privadas—. A su vez, ese mismo dia en
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la sala, el senador de upt Andrés Chadwick, también de una regién minera
—O’Higgins—, manifest6 su rechazo al proyecto por no existir espacio
suficiente de negociacién. El senador de upr Jaime Orpis, de la regién mi-
nera de Tarapac, se opuso también con argumentos similares a los plantea-
dos por Cantero.

PROYECTO DESTINADO AL EXITO: EL IMPUESTO ESPECIFICO
A LA GRAN MINERIA

Luego del rechazo del primer proyecto, el Ejecutivo presenté una nueva
iniciativa en enero de 2005, pero esta vez con la modalidad de impuesto
especifico. El articulado, su discusion y momento en que se llevé a cabo
generaron un resultado completamente distinto.

En las elecciones municipales de octubre de 2004, la Concertacién ob-
tuvo 44.8 por ciento de la votacién y la Alianza recibi6 38.7 por ciento. El
triunfo de la Concertacién reflej6 la alta popularidad del presidente Lagos,
como muestra la gréfica 3. La encuesta Cp de diciembre de 2004 le otorgd
un nivel de aprobacién de 61 por ciento. A su vez, 38 por ciento desaproba-
ba la forma en que la Alianza hacia oposicién. La carrera presidencial co-
menzaba a tomar vuelo. La Concertacién tenia dos populares aspirantes, la
ex ministra de defensa socialista, Michelle Bachelet, y la ex canciller ppc,
Soledad Alvear. A su vez, en la Alianza, el ex candidato presidencial y salien-
te alcalde de Santiago, Joaquin Lavin, aparecia como favorito. Los efectos
de la eleccién municipal de 2004 incidieron en la adhesién a los candida-
tos; mientras la popularidad de Bachelet aumenté considerablemente, la de
Lavin mostré una clara baja.

El exitoso tramite del segundo proyecto, el del impuesto especifico, se
vio posibilitado por tres factores. Primero, el alto interés del Ejecutivo, lo
que evidencié en indicaciones y compromisos presentados. Segundo, la
discusion parlamentaria estuvo libre de consideraciones electorales. A pesar
de la inminente eleccién presidencial, la oposicién cambié su postura debi-
do al alto costo politico que signific6 rechazar el primer proyecto. El Ejecu-
tivo y la Concertacién, por su parte, también cambiaron su postura, bus-
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cando el consenso. En tercer lugar, las empresas mineras aceptaron la nueva
propuesta del Ejecutivo, por tratarse de un proyecto que no alteraba los
acuerdos ya suscritos, y que ademds establecia incentivos y resguardos para
los explotadores mineros.

El nuevo articulado, a diferencia del anterior, no consideraba articulos
que requirieran “su calificacién como normas orgdnicas constitucionales o
de quérum calificado” (sesién 56, Cidmara de Diputados, 23 de marzo de
2005), por lo que su aprobacién podia lograrse con una mayoria simple.
Resulta evidente que el Ejecutivo no pudo desconocer esta diferencia cuan-
do envié el primer proyecto redactado, de tal forma que requeria mayoria
calificada. De ahi que parezca razonable suponer que el Ejecutivo estaba
mds interesado en lograr la aprobacién del proyecto en su segundo intento
de 2005 que en el primero de 2004.

Ademds, proponia un impuesto especifico de 5 por ciento para toda la
mineria (tanto metalica como no metdlica) que se calcula sobre la renta
imponible operacional del explotador y no sobre las ventas como lo propu-
so el primer proyecto. La diferencia sustancial en la manera en que se esti-
mé el cobro en ambos casos marcé el cambio en las perspectivas frente al
proyecto de las propias empresas mineras.

El articulado del nuevo proyecto del impuesto especifico contaba con
tres grandes ejes. En primer lugar, generaba incentivos para que los explota-
dores mineros se acogieran a la nueva modalidad tributaria. En segundo
lugar buscé no perjudicar a aquellas empresas mineras de menor produc-
cién. Y en tercer lugar, a raiz de la incertidumbre y un eventual deterioro en
la competitividad que podria haberse suscitado, producto de un nuevo im-
puesto, el articulado propuso protecciones claras para el sector minero en el
caso de futuros cambios tributarios.

El proyecto establecia una reduccién del impuesto a 4 por ciento a
quienes se sumaran voluntariamente a la nueva modalidad tributaria antes
de su puesta en marcha, ademds ofrecié la posibilidad a las empresas mine-
ras de mantener el beneficio de la depreciacién acelerada hasta diciembre
de 2007. El articulado estipulaba la proteccién al pequefio productor mi-
nero a través de una liberacién del pago para aquellas empresas mineras
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que tuvieran ventas anuales inferiores a las 8 000 unidades tributarias
anuales, asi como también a quienes tuvieran un margen operacional por
la venta de productos mineros inferior a 8 por ciento. En tercer lugar, para
reducir el grado de incertidumbre del sector minero, el proyecto de ley
aseguraba que no se realizarfan nuevos cambios tributarios en el sector en
los siguientes 15 anos, especificamente en el caso de la ¢jecucién de futu-
ros proyectos de inversién minera. Los alcances de esta invariabilidad ha-
cian referencia a nuevos tributos, gravimenes, cargas o alzas en la tasa del
propio impuesto especifico.

A diferencia del primer proyecto, éste no contemplaba sanciones para
quienes no realizaran el pago del impuesto u omitieran informacién para
estimar el monto a cancelar. Esto porque se buscaba no ejercer presion so-
bre las empresas mineras respecto a este cambio tributario, sino que se pre-
tendia sumarlas a la discusién reconociendo los aspectos positivos del pro-
yecto para quienes se acogieran de manera voluntaria.

El nuevo articulado plasmé un cambio sustancial en la postura y la 16gi-
ca del Ejecutivo. Podemos inferir la intencién de que el impuesto especifico
fuera aprobado con la mayor adhesién posible en el Congreso y con el me-
nor rechazo posible entre las empresas mineras. A lo largo de la discusion
parlamentaria, el articulado sufri6 una serie de modificaciones producto de
una constante interaccién y negociacién entre el Ejecutivo y la oposicién;
dichos cambios fueron la respuesta concreta a las inquietudes que el pro-
yecto presentaba entre sus detractores.

LA DISCUSION PARLAMENTARIA

Los principales actores que previamente se habfan manifestado en contra
de un impuesto a la minerfa cambiaron parcialmente su perspectiva, espe-
cificamente los parlamentarios de oposicién. Si bien mantenian reparos,
éstos apuntaban a la manera en la que se distribuirfan los recursos obteni-
dos por el nuevo impuesto, ya que la discusién sobre el Fondo de Innova-
ci6n para la Competitividad atin no finalizaba. Sélo en agosto de 2005 se
retomo su discusién, previa indicacién sustitutiva del presidente Lagos.
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CUADRO 2. Votaciones registradas en el proyecto de impuesto especifico

Alianza por Chile Concertacién Total
Votacién s E§ 8 s § S s § 8
registrada &, § N &, § N ], § N
~ S B3 = S RS = S =
N = S = Y =
Primer trdmite 29 14 0 57 0 0 86 14 0
constitucional
Cémara de
Diputados
Segundo trdmite 9 4 6 20 1 0 29 5 6
constitucional
Senado
Segundo trdmite 6 2 10 18 0 0 24 2 10
constitucional
Senado
Tercer tramite 45 1 1 53 0 0 98 1 1
constitucional
Cémara de
Diputados

Fuente: Elaboracién propia a partir de las votaciones registradas en los boletines de sesiones de la Cdmara de

Diputados y del Senado de Chile.

Este hecho se asocia fuertemente con la discusién sobre el impuesto a la mi-
nerfa, que analizaremos mds adelante.

Las empresas mineras, por su parte, mantenian una posicion critica res-
pecto a los alcances del proyecto, algo que también sucederia en las discu-
siones de comisién, basicamente porque los alcances de una iniciativa que
busque gravar su actividad siempre representard un costo mds que un bene-
ficio para sus intereses. No obstante, el articulado propuesto presentd cier-
tos aspectos que redujeron el elevado costo que implicaba la aprobacién del
primer proyecto. El cuadro 2 resume las votaciones del proyecto en todos
sus trdmites constitucionales.
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LA D1scUsiON EN LA CAMARA DE DIPUTADOS

Antes de su discusién en la sala, el proyecto fue aprobado por ocho votos a fa-
vor, dos en contra y dos abstenciones en las comisiones de Hacienda y Mineria.
En esta instancia, el Ejecutivo presentd una serie de indicaciones, por ejemplo,
creando protecciones al nuevo inversionista y estableciendo la invariabilidad en
el sistema tributario al sector durante los siguientes 15 anos (art. 11 ter, bL 600).
El escenario politico era bastante favorable cuando se discutié la iniciati-
vaen la Cdmara. La aplicacién de un impuesto a la minerfa no era un tema
de debate entre los parlamentarios. Incluso algunos diputados de la Alianza
apoyaban la idea. Lo sucedido en comisién demostraba que el proyecto lo-
graria la votacién necesaria. Como consta en el primer informe de la Comi-
sion de Hacienda de la Cdmara, el diputado de upt Julio Dittborn manifes-
t6 que “el proyecto en estudio constituye un cambio conceptual muy
profundo, puntualizando que en el plano de las ideas es una cuestion de
gran relevancia. El Ejecutivo propone una modificacion del concepto de ren-
ta, el cual, para este sector, ya no se aplicard sobre el excedente, sino desde
el ‘ptimo’ econdmico’. Las declaraciones del diputado Cristian Leay (up1)
en lasala (23 de marzo de 2005) reflejan la voluntad politica de la oposicion
de gravar la actividad minera: “si nos preguntamos si estamos dispuestos a
que la minerfa haga una mayor contribucién al pais y a las regiones donde se
extraen los recursos minerales, la respuesta es categérica: s lo estamos. La
diferencia que hemos tenido con el gobierno es respecto a c6mo hacerlo”.
La discusion en sala se centrd basicamente en dos ejes. Primero, el destino
de los fondos que se captarian con el impuesto especifico. Tanto parlamen-
tarios oficialistas como de oposicién abogaban por generar una repercusion
regional con esos ingresos. Segundo, el valor de la exencién tributaria, pues
para los parlamentarios, las 8 000 unidades tributarias anuales representa-
ban una cifra muy elevada que castigaba a la mediana y pequefia minerfa.
Frente a las demandas parlamentarias, el Ejecutivo se comprometi6 a
crear un fondo que captara los recursos del impuesto especifico y tuviera alto
impacto en las regiones, especificamente en aquellas mineras. La promesa
del Ejecutivo derivé en que determinados parlamentarios comprometieron
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suvoto a cambio de que el gobierno enviara un proyecto para garantizar re-
cursos a las regiones, algo que realizé a través de la indicacién sustitutiva
antes mencionada. La votacién general y particular ratificé el favorable es-
cenario (cuadro 2). Nuevamente, todos los diputados de la Concertacién
votaron a favor. En la Alianza hubo 29 votos a favor y 14 en contra, cifra
diametralmente opuesta a la votacién del proyecto del ano anterior.

LA DISCUSION PARLAMENTARIA EN EL SENADO

En el segundo tramite constitucional, antes de su ingreso a las comisiones
de Hacienda y Mineria unidas, la Comisién de Mineria revisé el proyecto
sin introducir indicaciones. Allf, las diversas partes involucradas manifesta-
ron sus posturas y reparos a los alcances de la iniciativa. El proyecto fue
aprobado en sala con relativa facilidad. En las comisiones de Hacienda y
Mineria, el proyecto sufrié cambios por medio de indicaciones presentadas
tanto por parlamentarios como por el Ejecutivo.

Segtin lo recabado en el Diario de Sesiones, las principales aprensiones
sobre el proyecto tenifan relacion con la situacién de la pequefia y mediana
minerfa. A juicio de algunos parlamentarios, especialmente de senadores de
regiones mineras, el proyecto no protegfa a este sector. Otro reparo era sobre
el destino de los fondos captados por el nuevo impuesto especifico. Las ob-
jeciones provenfan de senadores de gobierno y de oposicién. Asi lo manifes-
t6, en la sesidn del 17 de mayo de 2005, el senador de la Segunda Regién,
Carlos Cantero (RN): “si el sistema se orienta a los recursos naturales no re-
novables, resulta de toda l6gica que un porcentaje relevante de los dineros
que se obtengan con el impuesto vaya en beneficio del desarrollo sustentable
de las zonas mineras, y no de otras, sin dejar al sélo arbitrio del nivel central
el destino final de esos fondos”. Similares argumentos planteé la senadora
oficialista, Carmen Frei (PDC): “quiero expresar que es necesario introducir
pequenios ajustes al proyecto durante su tramitacién en las comisiones uni-
das. El primero de ellos es el relativo a la cantidad de recursos que recibirdn
las regiones provenientes de este impuesto especifico. El segundo aspecto
tiene que ver con el resguardo de la pequefia y la mediana minerfas”.
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El cuadro 2 muestra un nivel de adhesién parlamentaria similar al que
obtuvo el proyecto en su primer trdmite constitucional. En la Concertacion,
s6lo el senador Nelson Avila voté en contra de la iniciativa. Fn la oposicién,
el apoyo alcanzd casi la mitad de sus senadores (9 de 19), a pesar de que exis-
tian tépicos que a juicio de determinados parlamentarios debfan modificarse.

LLAS INDICACIONES APROBADAS: SU IMPORTANCIA PARA EL EXITO DEL PROYECTO

El proyecto logré un importante apoyo en el Senado. Dos temas sensibles en
la discusién fueron la exencién en el cobro del impuesto a la pequena mineria
y la exclusién de la minerfa no metélica. A juicio de los parlamentarios, la apli-
cacién de un impuesto en ambos casos serfa contraproducente, ya que dichos
sectores no tenfan los mismos niveles de productividad que la gran minerfa.

Para lograr el apoyo parlamentario, el Ejecutivo presentd una serie de
indicaciones. La primera planteaba una gradualidad en el cobro con base
en la cantidad de toneladas métricas de cobre fino extraidas por el explota-
dor minero. En el caso de ventas sobre 50 000 toneladas, se cobrarfa una
tasa impositiva de 5 por ciento. Habria gradualidad en el cobro para explo-
tadores mineros que tuvieran ventas entre 50 000 y 12000 toneladas métri-
cas de cobre fino (T™mc). La excepcién en el pago del impuesto se fijé para
quienes tuvieran ventas inferiores a 12 000 T™C, dejando a los productores
mineros de menor escala fuera de la aplicacién del impuesto.

Por su parte, parlamentarios de la Comisién de Mineria presentaron
una indicacién que planteaba la exclusion de la mineria no metdlica. A jui-
cio de sus impulsores, los senadores concertacionistas Ricardo Nuanez, Car-
los Ominami, Sergio Péez, Jorge Pizarro y Adolfo Zaldivar, la mineria no
metélica no tenfa las mismas condiciones que la metélica en produccién y
ventas. La indicacién se aprobd en comision, a pesar de los reparos de algu-
nos parlamentarios que, por cierto, se replicaron en un extenso debate en la
sala. Otra indicacién presentada por el Ejecutivo estipulaba la invariabili-
dad en la carga tributaria del sector minero una vez suscrito el nuevo con-
trato de inversion extranjera. El Ejecutivo explicitaba su intencién de no
cobrar regalfas o royalty en el futuro.
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LA VOTACION EN PARTICULAR EN EL SENADO

La inclusién de la minerfa no metélica era fundamental para el Ejecutivo,
toda vez que, de acuerdo con las proyecciones que le entregaron a la Comi-
si6n de Hacienda, representaria 20 por ciento de los recursos captados por
el impuesto especifico. Para lograr que ese sector se incluyera, el Ejecutivo
argument6 que la proporcionalidad en el cobro acorde con la produccién
del extractor minero salvaguardaba el desarrollo de la mineria no metdlica.
En palabras del ministro de Hacienda, Nicol4s Eyzaguirre, en la discusién
en sala: “la minerfa metdlica paga cinco veces mds que la no metdlica, por-
que es més grande, porque logra mayores rentas y, ademds, porque el valor
del recurso es superior” (Senado, sesién 542, 18 de mayo de 2005).

Si bien fue aprobada en comisidn, la indicacién fue ampliamente deba-
tida en la sala. La intencién de sus promotores era plantear las desventajas
que presentaba la minerfa no metalica, argumento que el Ejecutivo se apro-
pi6 al senalar, por medio del ministro de Mineria, el envio de un proyecto
que generaba un programa de fomento para la mineria no metélica. De ese
modo, tanto el Ejecutivo como los parlamentarios cumplieron sus objeti-
vos, gravar la totalidad de la mineria y proteger al sector no metélico. En
definitiva, los esfuerzos del Ejecutivo por generar acuerdos con ambas coa-
liciones permitieron que el proyecto pasara sin mayores dificultades.

El tercer trdmite constitucional no tuvo sobresaltos. Nuevamente, el
Ejecutivo tuvo que destacar su compromiso con las regiones en cuanto al
destino de los recursos captados por el impuesto. Como lo muestra el cua-
dro 2, la adhesién parlamentaria fue précticamente total, presentdndose
sélo un voto en contra y una abstencion.

EL LOBBY: CAMBIO EN LA PERSPECTIVA DE LAS MINERAS

En entrevista realizada a un ejecutivo del Consejo Minero que pidi6 anoni-
mato, éste indicé un cambio sustancial en cémo su sector enfrenté la discu-
si6n del segundo proyecto. Tanto la discusién como la alternativa propues-
ta marcaban un camino menos perjudicial para los intereses del sector al no
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alterar las reglas del juego ya establecidas, y proponer incentivos para aco-
gerse al nuevo tributo.

Los principales reparos, que se mantuvieron presentes en la discusién de
los dos proyectos, apuntaban a buscar una invariabilidad en el escenario de
tributacién futura. Como se vio en el primer proyecto, el escaso didlogo
entre los diversos actores no permiti6 generar acuerdos ni compromisos.
Esto si se logré en la discusién del impuesto especifico, porque el Ejecutivo
recogi6 los reparos del sector minero.

La discusién del proyecto evidencié mayor distancia entre los parlamen-
tarios de oposicion, que favorecian un impuesto, y la postura del sector
minero. La oposicion incurrfa en un costo menor al renunciar a la defensa
de su postura ideoldgica versus los potenciales beneficios electorales de apo-
yar un proyecto popular. Las observaciones de parlamentarios de la Con-
certacién y la Alianza apuntaban a la manera en que se utilizarfan los nue-
vos fondos, pero todos reconocian que era necesario obtener mayores
ingresos de la gran minerfa. El diputado Garcia-Huidobro nos sefialé en
una entrevista que “el segundo proyecto tuvo casi una vista favorable aun-
que no conforme por parte de muchos de los inversionistas extranjeros”.

En la primera sesién de sala en la que se discuti6 el proyecto, dos dipu-
tados de la Concertacidn destacaron el bajo nivel de lobby que aplicé el
sector minero. Esto porque, a su juicio, el nuevo proyecto no afectaba los
intereses corporativos de las empresas mineras. El diputado Pablo Lorenzi-
ni (Dc) asi lo manifestd: “;Se acuerdan cémo tratamos el proyecto anterior?
i{Cémo hacian lobby las mineras! ;Cémo hacian inserciones en los diarios!
Hoy, jqué dicen! ;Nada! Si ésta es la panacea, es la nada misma”. Similar
postura manifesté el también diputado de pc, Waldo Mora: “me llama la
atencion que las grandes empresas no reclamen. Estdn todas calladitas. ;Por
qué? Sia mi me aplicaran un impuesto, reclamaria. ;Por qué no reclaman?
Porque estdn de acuerdo con el impuesto, ya que, en el fondo, el impuesto
es gasto y, por lo tanto, lo rebajardn del impuesto a las utilidades”.

En sintesis, cambi el objetivo del lobby de las empresas mineras, que
reconocieron en el nuevo proyecto una alternativa viable que respetaba los
acuerdos ya suscritos. Este cambio en el objetivo del lobby tue influido tan-
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to por el nuevo articulado propuesto, como por la estrategia del Ejecutivo,
que presentd una serie de indicaciones al proyecto que establecian garantias
y derechos para los explotadores mineros. Esto representé un factor deter-
minante para que el sector minero aceptara la nueva modalidad tributaria.

ANALISIS COMPARADO DE LOS PROCESOS LEGISLATIVOS
Y SUS RESULTADOS

sQué factores explican resultados tan disimiles en los dos proyectos que
presentd el Ejecutivo? Al analizar ambos procesos de formulacién de politi-
cas publicas, podemos ver la interaccién de las variables que, con mayor o
menor intensidad, afectan el destino final de un proyecto de ley.

Si bien el Ejecutivo posee atribuciones y capacidad de influir en el trdmi-
te legislativo, su baja capacidad de interaccién y de establecer acuerdos con
la oposicién trabé la aprobacién del proyecto de royalty en 2004. El Ejecuti-
vo presentd un proyecto que rechazaron los parlamentarios de oposicion y
que, mediante indicaciones, podia perfeccionarse y eventualmente aprobar-
se con mayorfa calificada. Por su parte, la oposicién vio el proyecto como
una estrategia electoral del Ejecutivo a pocos meses de la eleccién municipal.
La Alianza también veia falencias en el articulado que incidirfan en la com-
petitividad del pais y serfan un serio riesgo para la inversién extranjera.

El segundo proyecto se aprobé en un periodo breve, dos meses. Los
acuerdos entre coaliciones, los cambios en el articulado en aspectos recha-
zados por la Alianza y la ausencia de un escenario electoral préximo permi-
tieron que el proyecto de impuesto especifico se aprobara con amplia ma-
yorfa en todos sus trdmites.

Ahora bien, ;buscaba inicialmente el Ejecutivo la aprobacién de ambos
proyectos? Si se comparan la postura y accionar del Ejecutivo en ambos
casos, podemos inferir diferencias sustanciales en sus objetivos. Las moda-
lidades propuestas en el articulado ya evidencian una diferencia que marca-
ria las discusiones parlamentarias.

Por una parte, una regalia minera implicaba cuestionar las concesiones
existentes de los yacimientos, al plantear la necesidad de gravar sobre un
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recurso no renovable que era explotado de manera gratuita. Incluso, tal
como reconocié el ministro de Hacienda, Nicolds Eyzaguirre, en la discu-
sién del segundo proyecto, aplicar un royalty no representa la alternativa
mds adecuada, pues “este tipo de impuesto no considera la diferencia de
costos de produccién entre las empresas, lo que da un valor econémico al
bien que puede ser mayor o menor, por lo que la renta a pagar por él no
puede ser la misma; este ‘costo fijo’ distorsiona las decisiones de extraccidn,
produccién y exploracién, subiendo la ley de corte, transformando proyec-
tos rentables en no rentables” (Senado, Comisién de Minerfa y Energfa, 18
de marzo de 2005).

La légica subyacente de un 7oyalty requerfa cambios de mayoria califica-
da de 4/7 en ambas cdmaras en la Ley Orgdnica Constitucional 18.097 so-
bre concesiones mineras. El impuesto especifico, por su parte, planteaba
modificaciones a la Ley sobre el Impuesto a la Renta, y su aprobacién sélo
requerfa mayorfa simple. Su légica no cuestionaba los acuerdos previamen-
te suscritos entre explotadores mineros y el Estado. Al aplicarse sobre la
renta imponible operacional y basar su cobro en un porcentaje variable de
acuerdo con el volumen de ventas anuales de toneladas métricas de cobre
fino, este impuesto s6lo se aplica sobre el margen de rentabilidad, liberando
a proyectos de menor escala y baja rentabilidad. Incluso, en lo que se refiere
ala captacién de recursos, las diferencias entre ambas modalidades son sus-
tanciales. El cuadro 4 presenta los cdlculos estimados por la Direccién de
Presupuestos del Ministerio de Hacienda en los informes de comisién de
ambos proyectos.

El ministro de Mineria present6 también un estimado de ganancias ne-
tas que reportaria cada una de las modalidades entre 2006 y 2010. Si el 7o-
yalty hubiese reportado al fisco 335 millones de ddlares, el impuesto especi-
fico lograria captar 602 millones de délares.' El ministro de Mineria,
Alfonso Dulanto, quiso hacer hincapié en los mayores beneficios fiscales
que se obtendrian de aplicar un impuesto especifico en comparacién con lo

"En este caso, el vector de precios de valor de la libra de cobre fue 1.05 délares para 2006, un délar para
2007 y 0.93 dolares para 2008, 2009 y 2010.
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CUADRO 3. Proyecciones de ingresos devengados por el Estado
en ambos proyectos™

i Proyecto Royalty Proyecto Impuesto Especifico
(délares) (délares)
2005 27 —
2006 15 85
2007 6 67
2008 126 126
2009 126 124
2010 126 131

Fuente: Datos de la Direccidn de Presupuesto presentados en la Comisién de Hacienda y Minerfa unidas. *Para
el proyecto royalty se estimé un valor de 0.88 délares por libra de cobre, a una paridad de 630 pesos por délar.

que se podria haber captado por la via de un royalty, y destacé también la
preocupacién del Ejecutivo de “que la industria minera no pierda competi-
tividad por su aplicacién, o la de cualquier otro gravamen” (Comisién de
Minerfa y Energfa, 18 de marzo de 2005).

Avalando la alternativa del impuesto, el ministro de Hacienda Nicolds
Eyzaguirre catalogé el royalty como una alternativa burda en comparacion
con el impuesto especifico, toda vez que, al cobrarse sobre las ventas del
explotador, podria generar un problema para la economia. ;Por qué se de-
cidié entonces por un impuesto? Segiin lo indicé el propio ministro, el va-
lor de los minerales extraidos no es intrinseco, sino econémico. De ahi que
un explotador con un mineral con una mejor ley tendrd consecuentemente
mayores utilidades, por lo que es “légico que la contribucién adicional que
se haga por extraer el mineral tenga que ver con los resultados econdmicos
de la empresa” (Comisién de Mineria y Energia del Senado, segundo tra-
mite constitucional).

Incluso los resguardos en la exencién del nuevo tributo son mayores en el
impuesto especifico que en el royalty. Las 2000 unidades tributarias anuales
(uta) que fijaba como techo el 7oyalty son menores que las 8 000 UTA pro-
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puestas inicialmente por el proyecto de impuesto especifico.” Como se apre-
cia en las discusiones parlamentarias de ambos proyectos, la proteccién a la
pequefia y mediana mineria era una de las principales preocupaciones de los
parlamentarios de ambas coaliciones. Asi lo manifestd, por ejemplo, el dipu-
tado Leay (uDI), quien, si bien aceptaba gravar la actividad minera, manifes-
taba sus reparos respecto a los efectos que tendrfa el impuesto en la mediana
minerfa: “no estoy a favor del proyecto y me voy a abstener en la votacién, ala
espera de que se logre un consenso en el Senado que permita un mayor apor-
te de la minerfa, pero que no afecte a la pequefia y mediana mineria, y de que
en verdad la plata llegue a las regiones donde se extrae este recurso minero”
(Cédmara de Diputados, 23 de marzo de 2005).

Considerando dichos reparos, el Ejecutivo opta por cambiar en el segun-
do trdmite constitucional el valor de referencia de la exencién, utilizando
como patrén de referencia las ventas medidas en toneladas métricas de co-
bre fino, y no la uTa, cuestién que ambas cimaras apoyaron ampliamente.

Asi, hay importantes diferencias entre ambos proyectos de ley, siendo el
impuesto especifico la alternativa con mayor viabilidad y eficiencia en cap-
tacién de recursos. Si la primicia de ambas propuestas era gravar la activi-
dad minera, un proyecto que requeria la aprobacién de la oposicién, que
ademds era considerado como dafino para la economia, y que ademds no
resguardaba a los pequenos explotadores mineros, ;por qué entonces optar
por una alternativa menos eficiente desde el punto de vista tanto politico
como econémico?

Al analizar la postura del Ejecutivo frente aambos proyectos, podemos
esclarecer sus objetivos. Si el proyecto de royalty generaba rechazo en parla-
mentarios de oposicion y en el sector minero, ;por qué apurar su discusién
en ambas cdmaras mediante la utilizacién de urgencias? El proyecto de ro-
yalty fue sometido a votacién en ambas cimaras en menos de un mes. Sa-
biendo que no contarfa con los votos de la oposicién, la decision del Ejecu-

% Con base en un promedio anual del valor del d6lar en 606 pesos y del valor de la uta en 358.246 pesos
para 2004, 2000 UTa representaban aproximadamente 1.81 millones de dé6lares. Las 8 000 uta en 2005 equi-
valfan a 5.26 millones de délares, con un valor promedio anual del délar de 559.7 pesos, y de 368.590 pesos
para la uta. Los valores referenciales para el valor del d6lar y la uta son del Servicio de Impuestos Internos.
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tivo de forzar la votacién debe explicarse por un interés politico y electoral
de corto plazo: las elecciones municipales de octubre de ese ano. En el pri-
mer trimite constitucional, al proyecto se le aplicaron dos urgencias, la dl-
tima fue una suma urgencia para forzar a la Cdmara de Diputados a votar el
proyecto y enviarlo a segundo trdmite constitucional en el Senado. A pesar
de que el articulo 1° (sobre una regalia minera) fue rechazado, los articulos
5y 6 (sobre la creacién de un Fondo de Innovacién para la Competitivi-
dad) tenian una alta probabilidad de ser aprobados, al requerir mayoria
simple, y con ello reabrir la discusién del royalty en el Senado.

Efectivamente, y por medio de una insistencia, el Ejecutivo inst6 al Sena-
do (por medio de la aplicacidn de urgencia simple) a retomar la discusién de
la regalia minera, dado que enfocar la discusién sélo en el Fondo de Inno-
vacién hacfa perder la fuerza e intencién del proyecto. No obstante, la estra-
tegia del Ejecutivo no logré reposicionar la regalia en la agenda legislativa.

La presentacion de indicaciones fue también un factor relevante que
permiti6 destrabar la discusién de aquellos aspectos contenciosos del arti-
culado. Sin embargo, el proyecto de royalty no sufri6 alteraciones por la via
de indicaciones realizadas por el Ejecutivo.

Sustancialmente distinto fue el proceso para el impuesto especifico, al
cual se le realizaron una serie de cambios tendientes a generar un escenario
favorable para su aprobacién. El Ejecutivo, por medio de indicaciones pre-
sentadas en la Cdmara y el Senado, corrigié y mejord aspectos, tales como
la modalidad en el cobro del impuesto, la exencién tributaria y los incenti-
vos para implementar el nuevo impuesto. Los cambios en el articulado
fueron parte de un proceso de interaccién entre las demandas parlamenta-
rias y las respuestas del Ejecutivo. Consecuentemente, la presentacién de
indicaciones representa un esfuerzo univoco del Ejecutivo para lograr la
aprobacién del proyecto.

En relacién con el factor coyuntural, ambos proyectos de ley estuvieron
marcados por la proximidad de las elecciones. Sin embargo, sus efectos
fueron distintos por lo que demuestra la propia tramitacion de las iniciati-
vas y el interés del Ejecutivo. Para el primer proyecto, ambas coaliciones
venian de momentos distintos. La oposicién veia claras opciones de ganar
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las elecciones presidenciales. La Concertacidn, por su parte, atravesaba por
un reposicionamiento ante las elecciones municipales, que serfan un apron-
te clave para las presidenciales de 2005.

El Ejecutivo envid un proyecto de ley cuatro meses antes de la elecciéon
municipal. Como lo analizamos, el articulado era bastante riguroso para los
explotadores mineros y fue rechazado por la oposicion. Esto marcé una es-
trategia del gobierno en el primer proyecto que tenia dos objetivos. En pri-
mer lugar, conocer las posturas de los parlamentarios frente a esta iniciativa,
via urgencias e insistencias. En segundo lugar, buscaba emplazar a la oposi-
cién en una materia que generaba division, pero que si era valorada por la
opini6n publica de cara a unas elecciones que resultaba clave ganar. En
ningun caso, bajo la premisa de los factores analizados, el Ejecutivo buscé
que el proyecto royalty fuera aprobado.

La postura de ambas coaliciones estuvo marcada por la coyuntura. La
oposicién presentaba un proyecto alternativo para gravar la minerifa con
base en un aumento de las patentes mineras, que fue igualmente rechazado
por el sector minero. El Ejecutivo, por su parte, mostraba encuestas en que
el royalty contaba con un alto apoyo ciudadano, y emplazaba a la oposicién
avotar contra la voluntad popular, obteniendo asi dividendos politicos in-
dependientemente del destino final del proyecto. Silograba su aprobacion,
la Concertacién llegaba a las elecciones bien posicionada al legislar sobre un
tema que importaba a los votantes. En cambio, si el proyecto era rechazado,
el Ejecutivo demostraba que la oposicién no estaba comprometida con esos
temas y lograba, asimismo, dividendos politicos. En ambos casos, el esce-
nario favorecia al Ejecutivo. Asi se explica que no se hayan logrado acuerdos
entre coaliciones. El Ejecutivo bloqueé alternativas al no generar los espa-
cios necesarios.

El escenario del segundo proyecto también presentaba la proximidad de
elecciones; sin embargo, los resultados de las elecciones municipales provoca-
ron un cambio en la oposicién. El costo politico de rechazar el royalty fue alto,
sufriendo una importante derrota electoral de cara a las elecciones presiden-
ciales. Por eso, la oposicién decidi6é cambiar su estrategia y acepté la nueva
propuesta del Ejecutivo. Al mismo tiempo, la intencién del propio Ejecutivo
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era precisamente lograr un cambio tributario en el sector minero, para lo cual
utilizé un articulado con caracteristicas distintas y una mayor probabilidad de
ser aprobado (mayorfa simple), ademds de generar un espacio de coopera-
cién, para buscar el mayor consenso posible entre los actores que participaron
en el proceso. En ambas coaliciones destac el cambio de una estrategia reac-
tiva en el primer proyecto, a una de cardcter participativo y propositivo.

En sintesis, la forma en que se tramité el proyecto de royalty evidencié la
nula intencién del Ejecutivo por transformar esa propuesta en ley. El corto
tiempo en que fue discutida, las caracteristicas del articulado y el que no se
hayan aceptado cambios, demuestran que el Ejecutivo parecia poco intere-
sado en que la iniciativa sorteara con éxito el tramite legislativo. Precisa-
mente porque conocia a priori que generaba un alto rechazo en la Alianza y
el propio sector minero, el Ejecutivo decidi6 presentar la iniciativa cuatro
meses antes de la eleccién municipal, y mediante la aplicacién de urgencias
logré que fuera rechazado en ambas cdmaras del Congteso.

El andlisis del proceso legislativo del proyecto de impuesto especifico
demuestra un cambio sustancial en la estrategia y el objetivo del Ejecutivo,
y también de la Alianza. Ahora lo que efectivamente se deseaba era gravar la
actividad minera (cuestién en la que coincidian la Concertacién y parte de
la Alianza), por lo que el Ejecutivo presenté un proyecto con mayores pro-
babilidades de que las empresas mineras y el propio Estado lo aceptaran.

CONCLUSIONES

El andlisis del proceso legislativo del royalty y del impuesto a la mineria nos
permite entender el funcionamiento del Pep y las variables que explican el
éxito o el fracaso de un proyecto de ley. Para fijar y determinar la agenda
legislativa, el poder del Ejecutivo se ve contrarrestado por las atribuciones
del Congreso para, en tltima instancia, aprobar o desechar proyectos de
ley, como sucedié con el royalty.

El éxito de un proyecto de ley se explica por la capacidad del Ejecutivo
para generar acuerdos intertemporales con la coalicién de oposicién. La
correlacion de fuerzas dentro del Congreso entre las dos principales coali-
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ciones politicas del pais desde 1990 se ha encontrado siempre equiparada.
Esto ha forzado al Ejecutivo a generar constantemente procesos de negocia-
cién con el Congreso, especialmente cuando los proyectos de ley requieren
quérum calificado.

Es importante también destacar las implicaciones del factor coyuntural
en el proceso legislativo. La proximidad de elecciones puede polarizar las
posiciones de ambas coaliciones en la arena legislativa. Esto lleva a que los
proyectos de ley no logren la adhesién parlamentaria suficiente y sean final-
mente rechazados. Lo ocurrido con el royalty no representa la Ginica instan-
cia en que se han presentado iniciativas en escenarios electorales. A finales
de 1999, el Ejecutivo envi6 al Congreso un proyecto sobre reformas labora-
les pocos meses antes de la eleccion presidencial. Una situacién muy similar
sucedi6 a fines del gobierno de Ricardo Lagos, cuando en enero de 2006 se
decreté urgencia de discusién inmediata del proyecto de subcontratacion
laboral, lo que forzd a la oposicidn a tomar una postura clara frente al tema.
En ambos casos, la arena parlamentaria se polarizé y la oposicion rechazé
los proyectos. La Concertacién obtuvo beneficios electorales, pero no logrd
la aprobacién de los proyectos.

Del andlisis realizado, podemos inferir que una de las variables mds im-
portantes para el proceso legislativo es el interés del Ejecutivo. Las probabi-
lidades de aprobacién de un proyecto aumentan cuando el Ejecutivo gene-
ra espacios de cooperacién entre coaliciones. Incluso es mejor cuando esa
arena de negociacién se extiende a quienes se verdn afectados por la inicia-
tiva. Como sucedié en el caso de los proyectos analizados, el lobby ejercido
por las empresas mineras disminuy6 en el segundo proyecto. Esto respon-
de, entre otras causas, a la voluntad del Ejecutivo para escuchar a todas las
partes involucradas, y mantener un espacio de negociacién adecuado para
canalizar las demandas de todos los actores que participan en el proceso.

En ambos procesos, la coyuntura politica influyé constantemente en el
Ejecutivo. La necesidad de ganar las elecciones municipales indujo a una
estrategia en la que el primer proyecto sélo buscaba emplazar a la oposicién.
Mediante la aplicacién de urgencias, el Ejecutivo logré que ambas cimaras
se pronunciaran sobre la iniciativa. Previo al rechazo de la Cdmara de Di-
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putados, el Ejecutivo aplicé suma urgencia al proyecto, lo que forzé a que la
Cédmara se pronunciara. Esta urgencia no fue retirada hasta que el Senado
se pronuncid sobre la iniciativa. Con esto se buscé demostrar el rechazo de
la oposicion al popular proyecto. Los fines electorales del primer proyecto
pueden explicarse también por el articulado propuesto. Si la segunda alter-
nativa tenfa mds viabilidad de ser aprobada (quérum simple), el Ejecutivo
present6 el primer proyecto (quérum calificado de 4/7) precisamente para
demostrar que la oposicién votaria en contra. Para el proyecto de impuesto
especifico, la estrategia fue distinta. Se deseaba lograr su aprobacién me-
diante un articulado menos riguroso con claros incentivos para que las em-
presas mineras se acogieran a la nueva modalidad impositiva. Para lograrlo,
el Ejecutivo generd los espacios de negociacion necesarios con la oposicién.
Asi, en un escenario donde la correlacién de fuerzas al interior del Congre-
so es similar entre las distintas coaliciones politicas y el proyecto de ley de-
batido est4 referido a una materia que concita un alto interés en la opinién
publica, la probabilidad de aprobacién es sustancialmente reducida si su
discusion se realiza préxima a una eleccién popular.

En sintesis, el interés del Ejecutivo incide en cada una de las variables del
modelo aqui propuesto, a excepcidn del factor coyuntural, que determina
la estrategia del Ejecutivo durante la tramitacién de la iniciativa. No obs-
tante, cuando efectivamente busca la aprobacién del proyecto en cuestion,
el Ejecutivo es capaz de establecer instancias de acuerdo cooperativo y un
articulado que induzca el apoyo de la coalicién opositora y de los actores
extrainstitucionales. [@
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