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COMPETENCIA POLITICA Y
PRESUPUESTO DE VIVIENDA
EN ANOS ELECTORALES EN
CHILE ENTRE 1990 Y 2015

Juan Pablo Urrutia!

Resumen

Los presupuestos nacionales para vivienda respon-
den a muchas variables ademas del propio déficit
habitacional. La competencia electoral es una de
ellas, por lo cual su estudio toma relevancia para
comprender uno de los origenes de la inversion en
vivienda. Para ello, se escoge el caso de Chile, que
mediante un estudio cuantitativo-descriptivo con
analisis correlacional utiliza informacion secunda-
ria sobre su presupuesto publico desde 1990 al ano
2015 y los resultados de elecciones presidenciales
de aquel periodo. Los resultados sugieren que los
gobiernos manejaron la glosa de vivienda del pre-
supuesto nacional en periodos electorales, accion
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POLITICAL COMPETITION
AND HOUSING BUDGET
DURING ELECTION YEARS IN
CHILE FROM 1990 TO 2015

Juan Pablo Urrutia!

Abstract

The national housing budget is determined by many
variables in addition to that of housing deficit.
Electoral competition is one of these variables and
thus becomes a key aspect to study in order to
understand one of the driving forces behind housing
investment. ~ Through  quantitative-descriptive
methods and correlational analysis, this paper
uses secondary information to examine the Chilean
public budget and the results of presidential
elections over the 1990-2015 period. The results
suggest that each administration modified the
housing budget during electoral periods, a
situation that grew in intensity when there was
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acentuada cuando la oposicion fue mas fuerte.
Ademas, es posible observar que el oficialismo
envio “senales costosas” con grandes inversiones
en subsidios habitacionales para dar constancia de
sus capacidades, pero al mismo tiempo, tal como
en un “juego repetitivo”, los votantes observaron
que aquellos esfuerzos ocurrian solo en anos elec-
torales, por lo que las senales podrian haber sido
interpretadas como populismo electoral en vez de
una demostracion de eficacia.
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greater opposition. In addition, it is possible to
observe that the ruling parties demonstrated their
economic power through “costly gestures” with major
investments and the provision of housing subsidies
to validate their capacity. However at the same
time, like in a “repetitive game” voters observed that
these efforts were only made during electoral years,
thus being interpreted as electoral populism instead
of a demonstration of efficacy.
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Importancia de la relacion
entre elecciones e inversion
en vivienda

Existen muchos estudios acerca de los ciclos pre-
supuestarios politicos desde Nordhaus (1975).
La mayoria de ellos describe y explica por qué y
como los gobiernos manejan el presupuesto publi-
co en anos electorales con el fin de incrementar
la probabilidad de reeleccion. Sin embargo, cabe
preguntarse si acaso los gobiernos manejan el pre-
supuesto publico para enviar una senal de eficacia
o0 es simplemente populismo con fines electorales.
Estas preguntas podrian ser respondidas identifi-
cando un caso real para analizarlo a la luz de la
teoria del signaling, que estudia las acciones politi-
cas como senales de eficiencia, y el pandering, que
analiza las decisiones populistas adoptadas por
autoridades como acciones exclusivas para com-
placer la opinién publica por sobre la busqueda
del bien comun.

Por lo tanto, resulta interesante estudiar el compor-
tamiento de las glosas presupuestarias de vivienda
en Chile durante arios electorales, su relacion con
el déficit habitacional y la competitividad politica.
Para ello el caso de Chile es ilustrativo dado sus re-
conocidos logros en materia de politica habitacio-
nal, ademas de ser una nacion que se enfrento al
aprendizaje de vivir en democracia después de una

ARTICULO:Competencia politica y presupuesto de vivienda en afios electorales en Chile entre

1990y 2015/Juan Pablo Urrutia

dictadura, periodo democratico que comenzo con
dos décadas gobernadas por partidos opositores al
régimen autoritario, que luego fueron sucedidos
por un gobierno de partidos ligados a la pasada
dictadura, y este a su vez reemplazado por una ad-
ministracion de la oposicion. Es decir, después de
20 anos se transito a un periodo de alternancia en
el poder, mientras que el déficit de vivienda en el
pais fue decayendo en consecuencia con los nive-
les de desarrollo alcanzado.

En el contexto chileno de gobiernos democraticos
entre 1990 y 2015, se intenta comprender como el
manejo presupuestario, especialmente en vivien-
da, podria responder a la entrega de una senal de
eficiencia o a un acto populista que no responde
a una distribucion necesariamente responsable
de recursos. Esta diferencia depende del momen-
to en que la accion presupuestaria es realizada, la
cantidad de periodos de la accion con los mismos
actores, la fortaleza de la coalicion opositora que
representaria una amenaza para el oficialismo y la
relacion entre las preferencias de los votantes y la
informacion que posee el gobierno. Solo escasos
estudios han incluido el grado de competitividad
electoral como un factor que afecta el manejo del
presupuesto publico (Aidt, Veiga, y Veiga, 2011;
Eibl y Lynge-Mangueira, 2017) y la idea de que la
manipulacion del presupuesto no es solo relevante
en su glosa total, sino que también es acerca de
la distribucion del gasto entre sectores especificos
(Vergne, 2009; Katsimi y Sarantides, 2012; Castro
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y Martins, 2016). Para el caso especifico chileno no
se han realizado estudios de este tipo que vinculen
al presupuesto de vivienda, sino que solo conside-
rado el presupuesto a nivel global en estudios de
panel en comparacioén a otros paises en desarrollo
o del grupo latinoamericano.

Metodologia

La investigacion que respalda este trabajo inten-
ta comprender un fenémeno politico social desde
una aproximacion cuantitativa con un estudio des-
criptivo, para lo cual se utilizan datos secundarios
de fuentes oficiales del gobierno, con el objeto de
describir la relacion entre competitividad politica
y presupuesto habitacional mediante analisis co-
rrelacional de resultados electorales presidenciales
y de inversion en vivienda para dichos periodos.
La indagacion sobre el fenomeno de la distribu-
cion del presupuesto y sus razones se basa en las
siguientes dos preguntas que detonan este estu-
dio: §Como los gobiernos chilenos han manejado
el presupuesto publico para el desarrollo habita-
cional en anos electorales?, ;Esto lo hacen con el
fin de enviar una senal de eficiencia o es un acto
populista? Si bien estas interrogantes no tienen el
proposito de explicar la causalidad del fenomeno,
sus respuestas pueden ayudar a comprender la
relacion entre elecciones e inversién en vivienda.
Para ello se realiza un analisis correlacional entre
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la evolucion del crecimiento del producto interno
bruto de Chile, glosas del presupuesto publico na-
cional, inversion en programas de vivienda del go-
bierno y la evolucion del déficit habitacional en el
pais, todos con un procesamiento a nivel de series
anuales comparativas en la linea temporal entre los
anos 1990 y 2015, datos secundarios que ademas
son complementados con los resultados electora-
les de las seis elecciones presidenciales del perio-
do. Dicho analisis se desarrolla a la luz de lo que
plantea el estado del arte en el estudio sobre los
ciclos de presupuesto publico (CPP, en inglés Pu-
blic Budget Cycles o PBCs) y las teorias del signaling
y el pandering en politica para entender las diferen-
cias e implicancias de estos dos modelos aplicados
al ambito de politica habitacional. De esta forma,
se busca comprender la logica del manejo presu-
puestario e identificar las eventuales motivaciones
politicas detras de la asignacion de recursos para
la vivienda.

Signalingy pandering en el
presupuesto publico

Los ciclos de presupuesto ptblico (CPP) han sido
estudiados durante las ultimas cuatro décadas. En
un comienzo fueron definidos como los efectos de
las elecciones en la economia a través de la ma-
nipulaciéon de variables macroeconémicas por el
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oficialismo con el fin de tomar ventaja para las elec-
ciones (Nordaus, 1975). Luego a fines de los afos
ochenta, Rogoff (1987) y Rogoff y Sibert (1988)
indicaron que los gastos publicos pre-electorales
son una senal de la eficiencia de un gobierno para
distribuir bienes y servicios publicos. Otros auto-
res, tales como Persson y Tabellini (1990), sugie-
ren lo mismo, pero incluyendo la idea de que los
juegos repetidos involucran a la reputacion como
una variable, por lo tanto, se reduce el efecto de
la senal. Estos autores demostraron que los CPP
son afectados por las normativas electorales y los
tipos de gobiernos, de esta forma, los regimenes
presidenciales y sistemas proporcionales aumen-
tan la probabilidad del manejo presupuestario
para incrementar el gasto publico en afos electora-
les (Persson y Tabellini, 2003). Otra caracteristica
descubierta fue que los CPP ocurren con mayor
frecuencia en las nuevas democracias, esto signi-
fica que aquellos paises estan aprendiendo a ser
democraticos después de estar largo tiempo bajo
regimenes autoritarios (Brender y Drazen, 2005;
Shi y Svensson 2006). Finalmente, en estudios de
Shi y Svensson (2002 y 2006) y Vergne (2009), se
sugiere que en los paises en desarrollo el manejo
del presupuesto publico es mas alto.

Un importante cambio en la investigacion de los
CPP comenzo en la década pasada con la distin-
cion entre el manejo del presupuesto total y la
asignacion de esos recursos segun cartera. Por
ejemplo, Khemani (2004) descubri6 que en India
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las autoridades politicas locales manejan el gasto
publico en anos electorales con el fin de utilizar
politicas publicas especificas dirigidas a satisfa-
cer grupos de interés particulares sin que ello im-
plique un aumento en el presupuesto total de su
administracion. En ese estudio se demostrd que
los departamentos de obras publicas utilizan mas
recursos para invertir en la construccion de cami-
nos en momentos pre-electorales. También Verg-
ne (2009) manifiesta que las elecciones tienen un
impacto en la asignacion del gasto publico, pero
no necesariamente en el presupuesto completo, lo
que significa que las autoridades desplazan recur-
sos desde las inversiones de infraestructura hacia
gastos en salarios y subsidios dado que estos son
mas visibles a corto plazo para el electorado. En la
misma linea, Katsimi y Sarantides (2012), y recien-
temente Castro y Martins (2016), indican como
las autoridades manejan el presupuesto para anos
electorales derivando recursos hacia bienes mas
visibles mientras que el gasto en inversiones de
capital se disminuye dado que estas requieren de
mas tiempo para materializarse.

En contraste, Drazen y Eslava (2010) demuestran
que las elecciones afectan la distribucion del gas-
to publico incrementando recursos para grandes
inversiones en construccion en vez de gastos rela-
cionados a la vida cotidiana de las personas como
los salarios y subsidios. En este caso los autores
muestran que algunas partidas del presupuesto
aumentan en anos electorales como salud en 7%,
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infraestructura de aguas y energia en 5% y vivien-
da en casi 20%, mientras que algunas partidas re-
lacionadas a gastos de corto plazo y directos a las
personas disminuyen sus recursos. Finalmente, un
interesante enfoque sobre CPP tiene que ver con la
relacion entre el nivel de competitividad y la mag-
nitud de la manipulacion del presupuesto publico.
Diversos estudios (Aidt et al., 2011; Efthyvoulou,
2012; Eibl y Lynge-Mangueira, 2017) prueban que
las autoridades tienen comportamientos mas opor-
tunistas en anos electorales cuando la confianza en
el triunfo es menor y el resultado posterior tiene
un pequeno margen dado una eleccion renida.

De acuerdo con la principal pregunta de esta in-
vestigacion, si el manejo del presupuesto es una
senial para demostrar eficiencia o simplemente
populismo, es necesario entender la naturaleza y
teorias de cada uno de estos enfoques en profundi-
dad. Primero, cabe recordar que el signaling o juego
de senales fue desarrollado en 1973 por el Premio
Nobel de Economia Michael Spence. La idea ge-
neral trata sobre la asimetria de informacion entre
los jugadores, desalineacion de sus intereses y la
oportunidad de enviar una senal (Spence, 1973).
Para explicar esto en términos de los CPP los juga-
dores deberian constituirse por un lado con la au-
toridad (persona, partido o coalicién) y por el otro
el electorado quienes no poseen la misma informa-
cion acerca del contexto politico y desempenio de
la autoridad. La autoridad desea permanecer en el
poder a pesar de la calidad de su desemperio, por
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lo tanto los jugadores no comparten los mismos in-
tereses, ya que el electorado preferiria escoger a los
gobernantes de acuerdo a su desempeiio, castigan-
do en las urnas a la coalicién que no haya hecho
bien su trabajo. Por ultimo, la autoridad tiene la
posibilidad de enviar una senal a través del presu-
puesto publico para un ano electoral. Seguin esto es
posible inferir que el manejo del presupuesto po-
dria ser analizado como un instrumento de senali-
zacion tal cual lo indican diversos autores (Rogoff,
1987, Rogoff y Sibert, 1988; Persson y Tabellini,
2003; Shi y Svensson 2000).

Luego, el modelo del pandering o juego del popu-
lismo es explicado por Canes-Wrone, Herron y
Shotts (2001) y Maskin y Tirole (2004). De ambos
trabajos es posible inferir que las condiciones para
distinguir la presencia de populismo se manifies-
tan cuando hay asimetria de informacion entre los
votantes y la autoridad, la posibilidad de este ulti-
mo de tomar acciones unilaterales, existencia de
incentivos electorales, y la posibilidad de seleccion
negativa por la autoridad, en otras palabras, posi-
bilidad de inconsistencia entre las creencias de los
politicos y las preferencias de los votantes. Por lo
tanto, el manejo del gasto publico podria ser consi-
derado como un acto populista solo si la autoridad
se comporta de manera oportunista asignando re-
cursos influenciada solo por las preferencias de la
gente en vez de la informacion que maneja como
experto, la que no representa necesariamente el
deseo espontaneo popular.
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Tomando en consideracion ambas posibilidades de
interpretacion sobre las acciones para definir el pre-
supuesto en anos electorales, es posible afirmar que
la cantidad de periodos analizados es el elemento
clave para diferenciar entre la teoria de las sefiales
y del populismo. Si se analiza solo un periodo, lo
mas probable es que el manejo del presupuesto sea
entendido nada mas que como una sefial de eficien-
cia, pero cuando aumenta la cantidad de periodos
observados entra al juego la variable reputacion,
donde los votantes disponen del tiempo suficiente
para observar el comportamiento una y otra vez del
gobernante y como este es consecuente 0 no entre
sus acciones y creencias. Por lo tanto, es posible afir-
mar que pasar de un juego estatico (un solo perio-
do) a otro dinamico (dos o mas periodos) —donde el
electorado tiene la posibilidad de aprender— implica
el aumento de la probabilidad de identificar la pre-
sencia de populismo.

Una sociedad que ya ha transitado por una serie
de gobiernos democraticos ha estado aprendiendo
sobre la democracia y madurando junto a las insti-
tuciones que garantizan todas sus condiciones, de
esa forma los niveles de democratizacion aumen-
tan (Brender y Drazen, 2005; Alt y Lassen, 2006),
por lo cual la ciudadania adquiere progresivamen-
te una cultura civica que le permite tener mayor
consciencia y capacidad de identificar y cuestionar
el comportamiento de sus gobernantes (Persson y
Tabellini, 1990; Alt y Lassen, 2006). Por lo tanto,
un electorado maduro en términos democraticos,
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seria capaz de distinguir entre una senal de efi-
ciencia y un acto de populismo. Por ejemplo, si
el electorado tuviese la oportunidad de observar
en mas de una ocasion el comportamiento de un
gobierno durante anos electorales, podria llegar a
ser capaz de identificar actos de manejo del presu-
puesto o incluso —si el nivel de acceso a la informa-
cion lo permite— de diferenciar entre inversiones
en beneficios tangibles a corto plazo y asignacion
de recursos para las glosas mas necesarias para la
poblacion, lo que por consecuencia permitiria la
distincion entre senales de eficiencia y actos popu-
listas en anos electorales.

El caso chileno

Como es internacionalmente conocido, Chile es-
tuvo regido bajo una dictadura durante 17 anos
desde 1973, cuando las Fuerzas Armadas dieron
un golpe de Estado al gobierno de Salvador Allen-
de. En ese periodo, entre los anos 1973 y 1989,
hubo espacio solo para tres votaciones populares,
la primera para apoyar o no al régimen en 1978,
la segunda para validar la nueva constitucion en
1980, y la tercera para consultar sobre la continui-
dad en el gobierno de Augusto Pinochet en 1988.
El resultado de este ultimo referéndum rechazo a
la dictadura, por lo que en 1989 comenzo la tran-
sicion hacia una nacion democratica a través de
elecciones para un nuevo gobierno y parlamento.
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Justo antes de la eleccién presidencial tuvo lugar
un nuevo referéndum, que aprob¢ reformas cons-
titucionales que establecieron el principio de de-
mocracia y un nuevo sistema electoral para Chile.

El sistema presidencial fue el modelo democrati-
co escogido, el que incluy¢ tres niveles de eleccio-
nes: 1) a nivel local, para elegir a las autoridades
municipales; 2) a nivel distrital, para escoger a los
representantes en el parlamento; y 3) a nivel na-
cional, para votar por el presidente. En el primer
estrato los alcaldes son electos por mayoria simple,
a diferencia del tercer nivel, donde el presidente
debe obtener la mayoria absoluta para ser electo.
El sistema electoral parlamentario requiere de ma-
yor explicacion dada su complejidad e impacto en
la configuracion de los actores de la arena politica
chilena. Primero, se debe entender que las cama-
ras se definieron con dos puestos por cada distrito
electoral donde los votantes deben volcar sus pre-
ferencias por un solo candidato que a su vez per-
tenece a una lista. Los dos candidatos mas votados
de la lista con mayoria de sufragios seran electos
como diputados o senadores si es que su lista do-
bla en votos a la lista que la secunde. De no ser asi
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se elige al candidato con mas sufragios individuales
de cada una de las dos listas con mas votos.

Este modelo electoral para definir los puestos en el
parlamento genera dos importantes consecuencias
que afectaron la configuracion del escenario poli-
tico chileno en cuanto a la definicion de actores y
sus incentivos. La primera consecuencia es la ge-
neracion de dos grandes y poderosas coaliciones
dada la necesidad de asociarse en listas para ob-
tener los dos escafos por distrito electoral. Entre
ambas obtuvieron practicamente todos los pues-
tos del Congreso desde 1990, periodo en el cual
la agenda legislativa dependi6 exclusivamente de
estas dos coaliciones politicas. Ambos grupos co-
rresponden a la Concertacion de Partidos por la
Democracia (Concertacion) y la Alianza por Chile?
(Alianza), quienes gozaron de una inmensa hege-
monia politica en el pais, sumado a una gran co-
hesion interna especialmente en tiempos de cam-
pana electoral mientras durd ese sistema que fue
reemplazado en 2017, por lo que y a pesar de ser
coaliciones de partidos con diferencias entre ellos,
los grupos se comportaron como si cada uno fuese
un solo partido.

2 La Alianza por Chile tomé diversos nombres entre 1990 y 2015
a pesar de estar compuesta siempre por los mismos partidos
(Union Demacrata Independiente y Renovacion Nacional), salvo
algunas excepciones. Por ello, esta coalicién puede encontrar-
se como “Democracia y Progreso”, “Participacion y Progreso”,

“Unioén por el Progreso de Chile”, “Unién por Chile”, “Coalicion
por el Cambio” y, actualmente, como “Chile Vamos”.
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La segunda consecuencia dice relacion con la clara
configuracion de una gran coalicion de oposicion,
la que oper6 a modo de fuerzas alineadas para es-
tar constantemente fiscalizando la labor del oficia-
lismo, algo muy distante a lo que sucede en paises
con sistemas electorales proporcionales, donde la
oposicion tiende a conformarse por una suma de
diversos partidos desarticulados entre ellos. Asi
es como el contexto politico chileno se configu-
16 practicamente con solo dos actores a contar de
1990, donde la Concertacion goberno durante 20
anos con una clara oposicion conformada por los
partidos de derecha, situacion que persistio hasta
el ano 2010, cuando Sebastian Pifiera —lider de la
Alianza— fue electo presidente, quien a su vez fue
sucedido por Michelle Bachelet dando paso a una
fase de alta alternancia en el periodo analizado.

Los presidentes en Chile son elegidos por mayo-
ria absoluta. Si esta no se cumple en una primera
ronda de votaciones existe la posibilidad de una
segunda vuelta de sufragios con las dos prime-
ras mayorias. Los presidentes no pueden ser re-
electos para el siguiente periodo, sin embargo, un
ex presidente podria volver a competir en el pe-
riodo subsiguiente. Esta situacion de alternancia
obligada no afecta el comportamiento electoral
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de los presidentes debido a que, como el contex-
to politico esta compuesto principalmente por dos
coaliciones fuertes y cohesionadas, el presidente
siempre vuelca todo su apoyo al candidato de su
coalicion con el fin de asegurar la permanencia
en el gobierno de su grupo de partidos. En un co-
mienzo, justo después del régimen de Pinochet,
el primer periodo de transicion presidencial durd
cuatro anos, luego los siguientes periodos fueron
de seis afios, pero en 2005 nuevamente volvieron
a regirse por periodos de cuatro anos con el fin de
aumentar la productividad de los gobiernos. Asi,
han pasado seis elecciones desde 1989 hasta 2015,
con los resultados que muestra la Tabla 1.

Cada uno de los gobiernos tiene el poder de definir
el presupuesto publico en Chile* que es disenado
cada ano por el poder ejecutivo a través de la Di-
reccion de Presupuesto del Ministerio de Hacienda
(Chile Ministerio de Hacienda, s.f.). Luego, el plan
de gasto se presenta al parlamento para su aproba-
cion, donde los diputados y senadores solo podrian
hacer refrendas para disminuir el presupuesto, sin
el poder para aumentarlo o eliminar partidas. La
decision es tomada por mayoria absoluta y si no
hay acuerdo dentro de los plazos establecidos se
implementa el primer proyecto que el ejecutivo

3 Esta informacion estéa en valores reales al 2015 (PIB y presu-
puesto), por lo tanto sus montos no estan distorsionados por la
inflacion.
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TABLA 1: RESULTADOS DE LAS ELECCIONES PRESIDENCIALES Y MARGEN DE VICTORIA

1993 1999-2000 2005-2006 2009-2010

Aylwin 55,17% Frei 57,98% Lagos51,31%  Bachelet53,50% Pifiera 51,61% Bachelet 62,17%
Resultado o . . 0 , 0 o 0 . o . o
final Biichi 29,40% Alessandri24,41% Lavin48,69%  Pifiera46,50%  Frei48,39% Matthei 37,83%

Errazuriz 15,43% Otros (4) 17,60%
\w:t?r?g de 25,77 puntos 33,57 puntos 2,62 puntos 7,00 puntos 3,22 puntos 24,34 puntos
Coalicion ~ Concertacion Concertacion Concertacion ~ Concertacion Alianza por Chile Concertacion
politica (centroizquierda) (centroizquierda) (centroizquierda) (centroizquierda) (centroderecha) (centroizquierda)

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Servicio Electoral de Chile.

elabor6. Por lo tanto, la autoridad practicamente
tiene el poder absoluto para controlar el presu-
puesto publico de cada atio.

En materia de desarrollo el pais comenzo su eta-
pa democratica con altos indices de pobreza y un
Producto Interno Bruto (PIB) per capita aproxima-
do de 4.000 USD (a precio constante del 2005),
elementos que sin duda contribuyeron a la agen-
da programatica de los gobiernos de la Concerta-
cion, los que se caracterizaron por mantener un
crecimiento sostenido especialmente durante los
noventa, lo que permitié aumentar el PIB per ca-
pita de 4.062 USD al inicio de los noventa a 8.677
USD en el ano 2010. Al mismo tiempo los indica-
dores de pobreza se redujeron pasando de 38,6%
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de personas pobres en 1990 a 14,4% veinte anos
mas tarde segun datos del Ministerio de Desarrollo
Social. Todo indica que el pais fue progresando y
sus indicadores de desarrollo permiten argumen-
tar que los problemas de pobreza mas graves fue-
ron atendidos.

Uno de los grandes problemas sociales heredados
del periodo de Pinochet fue el gran déficit habita-
cional, el que alcanzé un nivel de requerimientos
al borde del millon de unidades habitacionales,
déficit que estaba compuesto principalmente por
hogares y ntcleos familiares que vivian en allega-
miento. Por tanto, la instauracion de un sistema
democratico en el pais supuso un riesgo inminente
de tomas informales de terreno para aliviar aquella
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inmensa demanda social contenida por un perio-
do autoritario. Por ello, en los diez primeros anos
de gobiernos de la Concertacion se disefiaron po-
liticas habitacionales orientadas principalmente a
la masificacion de viviendas con produccion de
corto plazo (Chile Ministerio de Vivienda y Urba-
nismo [MINVU], 2004). En tanto en el segundo
gobierno de la Concertacion la meta propuesta fue
de 90.000 soluciones habitacionales por afio (Chi-
le Ministerio de Planificacion y Cooperacion [MI-
DEPLAN], 1998) y que se logro alcanzar gracias
al crecimiento econémico vigoroso del pais en la
década del noventa, dejando a Chile como el pri-
mer pais latinoamericano en disminuir el déficit
habitacional. Como resultado de ese periodo se
obtuvo una enorme cantidad de viviendas en muy
poco tiempo, especialmente para el 40% mas po-
bre de la poblacion. Con un pais economicamente
ejemplar a nivel latinoamericano, pero vergonzoso
mundialmente en niveles de inequidad, los gobier-
nos posteriores reorientaron sus esfuerzos en otor-
gar calidad e integracion al desarrollo de vivienda
social, ya que hasta entonces practicamente todos
los esfuerzos estuvieron en torno solo a la cantidad
de viviendas (MINVU, 2004).

En resumen, el contexto politico en Chile en el pe-
riodo estudiado se compone de solo dos actores
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en forma de coaliciones, donde una juega el rol
del oficialismo y la otra de una oposicion organi-
zada. Quien esta en el gobierno tiene el poder de
definir el presupuesto y su composicion, mientras
que la oposicion representa una amenaza en cada
contienda electoral, en un escenario con un Chile
cada vez mas desarrollado y maduro en términos
democraticos.

Analisis de presupuestos en
anos electorales en Chile

Mientras el PIB* de Chile fue creciendo alrededor
del 8% anual en los afios noventa, el presupuesto
también se incremento pero a un ritmo menor. Sin
embargo, al observar las series anuales, en 1993 el
gasto publico aumenté en una mayor proporcion
que el del PIB, al igual que en 1999, afio en que
se realizo la tercera eleccion presidencial, donde
el presupuesto se incremento en casi un 7% res-
pecto del ano anterior mientras que el crecimiento
del PIB fue negativo. Posteriormente, en la década
del 2000, el crecimiento del PIB y presupuesto tu-
vieron ritmos mas bajos que en la década pasada.
A pesar de ello el comportamiento fue similar, en

4 Para comparar el crecimiento del PIB con el del presupuesto, no
se consideraron los impuestos como una variable, debido a que
en Chile no hubo reformas tributarias importantes en el periodo
analizado.
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anos electorales el crecimiento anual del gasto pu-
blico fue mayor al del PIB como sucedio en el afio
2005, en efecto, en 2009 el gasto publico se elevo
casi en un 17%, mientras que el PIB tuvo creci-
miento negativo, muy por el contrario a lo ocurri-
do en 2013, cuando ambos indicadores crecieron
en la misma magnitud (Figura 1).

Por lo tanto, podria ser posible sugerir que el presu-
puesto global fue manejado por las autoridades con
el fin de complacer a los votantes a excepcion del
ano 2013. Los antecedentes que contribuyen a esta
aseveracion corresponden a que en las cuatro pri-
meras elecciones presidenciales (1993, 1999, 2005
y 2009) el PIB present6 un crecimiento inferior al
del ano anterior, pero a pesar de ello los gobiernos
decidieron incrementar el presupuesto con un nivel
de crecimiento superior al del afio precedente.

Mas alla del comportamiento del presupuesto glo-
bal respecto de la variacion del crecimiento del
PIB, hay una arista interesante de analizar acerca
de la composicion del presupuesto tal como su-
gieren diversos estudios (Khemani, 2004; Vergne,
2009; Drazen y Eslava, 2010; Katsimi y Sarantides,
2012; Castro y Martins, 2016), que afirman que las
autoridades no solo controlan el presupuesto total,
sino que también manejan sus componentes reo-
rientando recursos desde algunas partidas a otras
con mayor potencial para capturar votantes. En
Chile es posible observar como algunos items del
presupuesto tienen un singular comportamiento
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en anos electorales, por ejemplo las partidas presu-
puestarias de asistencia social siguen la tendencia
del presupuesto global en afios electorales, es decir
que aumentan con él y, mas aun, sus incrementos
son mas dramaticos que los del presupuesto total,
mientras que partidas como la de educacion suelen
mantenerse al mismo nivel de gasto que anos ante-
riores o incluso disminuyen su crecimiento presu-
puestario antes de un periodo electoral (Figura 2).
Este comportamiento de las glosas sugiere la idea de
que las autoridades no solo aumentan los recursos
en algunas partidas, sino que también reducen el
crecimiento para ciertos sectores en anos electorales.

Dada la estrategia electoral de manejar el presu-
puesto asignando con mas atencion a partidas es-
pecificas a costa de otras, justo antes de las elec-
ciones, se infiere que el oficialismo distribuiria los
recursos publicos con el fin de favorecer un ma-
yor impacto en los votantes. Tal como se presenta
en la Figura 2, en anos electorales el presupuesto
orientado a la asistencia social tiene mayor creci-
miento que el gasto en educacion a excepcion de lo
ocurrido en el afo electoral 2013. En este sentido
las autoridades estuvieron mas preocupadas por
los resultados a corto plazo que por los resulta-
dos observables en un plazo mayor al de sus man-
datos. Por esta razon, en el estudio se selecciono
un sub-item del presupuesto de asistencia social
que puede mostrar cuan atentas estaban las auto-
ridades sobre las elecciones y las probabilidades
que tenian de ganar para continuar en el poder.
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FIGURA 1. CRECIMIENTO ANUAL DEL PIB Y PRESUPUESTO PUBLICO EN CHILE.
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Banco Mundial (s.f.) y Chile Ministerio de Hacienda, s.f.

La partida especifica dentro del presupuesto de
asistencia social que refleja aquel comportamiento
electoral es la glosa sobre vivienda, en este caso,
el crecimiento del gasto publico a través de sub-
sidios y construccion fue relativamente similar en
las dos primeras elecciones presidenciales dentro
del periodo analizado, cuando la amenaza de la
oposicion era mucho menor —alrededor de 26 y 34
puntos porcentuales de margen en las victorias—
probablemente por estar ain muy identificada con
la dictadura. Sin embargo, los resultados electora-
les de 1999 fueron sorpresivamente reniidos con al-
rededor de tres puntos porcentuales de diferencia
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entre el candidato oficialista y el opositor, como
resultado, por primera vez fue necesario organizar
una segunda vuelta de votaciones con las primeras
dos mayorias. Por lo tanto, desde ese momento los
gobiernos de la Concertacion tuvieron un mayor
nivel de preocupacion como en las elecciones del
2005 (siete puntos porcentuales de margen de vic-
toria), y mucho mas atin en el 2009 (tres puntos de
margen negativo) cuando perdieron las elecciones
presidenciales (Tabla 1). Aquel nivel de competi-
tividad podria verse reflejado en la cantidad de
recursos destinados a beneficios habitacionales en
esas dos elecciones.
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FIGURA 2. CRECIMIENTO ANUAL DEL PRESUPUESTO.
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Chile Ministerio de Hacienda, s.1.

A'laluz del comportamiento presupuestario a con-
tar de 1990, la pregunta es si los gobiernos ma-
nejaron los presupuestos de asistencia social y es-
pecificamente el gasto relativo a vivienda para dar
una senal de eficiencia o como accion de populis-
mo para ano electoral. Primero, considerando las
condiciones expuestas por la teoria, los juegos de
senales requieren de la existencia de informacion
asimétrica; incentivos para mentir; una accion de
senalizacion costosa; y una accion dependiente de
la informacion oculta. El manejo del presupuesto
publico en anos electorales en Chile cumple con
todas las condiciones. A pesar de que Chile ha sido
considerado un ejemplo de democracia y progreso
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econémico en Latinoamérica, aun es un pais en
desarrollo, lo que implica una porcién importan-
te de poblacion rural, bajos niveles de educacion,
falta de independencia de los medios de comunica-
cion y, hasta la década pasada con una baja pene-
tracion de tecnologias de la informacion. Mas aun,
si se considera la complejidad de los datos presu-
puestarios, existe un contexto evidente para que se
produzca asimetria de informacion. Dado que la
continuidad del gobierno depende de las eleccio-
nes presidenciales, la coalicion gobernante natu-
ralmente pretende permanecer en el poder y, como
los votantes deciden quien esté en el gobierno ba-
sandose en el comportamiento de los politicos, las
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autoridades tienen un incentivo para mentir con el
fin de hacer creible sus capacidades.

A pesar de que en Chile no existe la posibilidad de
reeleccion inmediata de presidente, la dinamica es
basicamente la misma debido a que el escenario
politico estuvo configurado por dos grandes coali-
ciones que abarcaron practicamente todo el espec-
tro politico. La accién de manejar el presupuesto
de asistencia social es claramente costosa y re-
quiere de esfuerzo, dado que el gobierno tiene que
redistribuir recursos desde otros sectores que po-
drian ser conflictivos en el largo plazo tales como
educacion y salud. Ademas, como la informacion
oculta es la capacidad del gobierno de garantizar
la provision de bienes y servicios, el aumento del
gasto en asistencia social depende de la capacidad
de la autoridad para lograrlo. En resumen, cuando
la autoridad asigna mas recursos en vivienda como
una senal, esta cambiando las creencias del votan-
te acerca de la rentabilidad del gobierno; si este go-
bierno es capaz de gastar esa cantidad de recursos,
también podria hacer lo mismo para garantizar
nuestro bien social comun, por tanto garantizaria
rentabilidad social. En este caso el manejo del pre-
supuesto resulta ser una senal de eficiencia como
gobernantes.

Por otra parte, el manejo del presupuesto para anos
electorales podria ser considerado como una ma-
niobra populista. Segin Canes-Wrone et al., (2001)
y Maskin y Tirole (2004), el populismo sucede
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cuando hay informacion asimétrica, posibilidad de
la autoridad de tomar acciones unilaterales, incen-
tivos electorales, y posibilidad de seleccion nega-
tiva. Como fue mencionado antes, la informacion
entre oficialistas y votantes en Chile es asimétrica.
También fue explicado que la autoridad tiene el
poder de elaborar el presupuesto con sus glosas y
dado las restricciones del parlamento siempre seria
aprobado, de esta forma, el presidente es capaz de
tomar acciones unilaterales. Las dos coaliciones se
comportan tal como si fueran candidatos indivi-
duales, por lo tanto, existen incentivos electorales
dado que ambos desean que el proximo presidente
pertenezca a las filas de su coalicion. Finalmente,
la principal condicién que implica la presencia de
populismo es cuando la autoridad ejecuta acciones
que no reflejan sus creencias acerca de las politicas
apropiadas para ese momento en funcion del bien
comun. En este sentido, es posible inferir que el
aumento en el crecimiento del presupuesto para
vivienda en los anos 2005 y 2009 respondi6 mas
bien a reacciones demagogicas ante la alta proba-
bilidad de que los candidatos opositores en aquel
entonces ganaran la eleccion, mientras que en los
noventa la autoridad no se vio en la necesidad de
manejar severamente el presupuesto publico en
anos electorales, dado que la amenaza de la oposi-
cion no era significativa.

Prueba de que el aumento de la inversion en vivien-
da podria haber sido mas bien un acto populista
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es que mientras las necesidades de unidades ha-
bitacionales fueron disminuyendo rapidamente, la
inversion en este item se increment6 en los anos
electorales cuando el déficit era el menor del perio-
do analizado. Los niveles del déficit habitacional
fueron decreciendo sostenidamente desde 1990
con un leve estancamiento y alza en los ultimos
anos lo que no opaco el gran avance alcanzado du-
rante veinte afos de gobiernos de la Concertacion
logrando una disminucion de practicamente la mi-
tad del déficit de 1990 transitando de la necesidad
de 942.000 unidades en ese afio a 421.000 el afio
2009, segtun la encuesta CASEN. Como debiera
suponerse, la inversion tendria que haber dismi-
nuido, considerando que el problema era mucho
menos dramatico en comparacion a los de otras
carteras tales como salud y educacion. Sin embar-
go, como se puede observar en la Figura 4, el nivel
de inversion en vivienda tuvo un aumento explo-
sivo en el afo electoral del 2009 y un importante
crecimiento respecto del ano anterior (Figura 3).

Cabe mencionar que el comportamiento del go-
bierno en el afio 2009 también se debié a una me-
dida de orden macroeconémico para hacer frente
a la crisis economica de aquel ano, donde la cons-
truccion masiva de vivienda con mano de obra in-
tensiva parecia una buena idea para evitar el alza
de los niveles de cesantia dada la disminucién de
inversion privada en el sector construccion, el que
ademas emplea a decenas de miles de personas sin
calificacion para el mundo laboral, situacion que
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por lo tanto los transformaria en los primeros afec-
tados de la crisis economica. Si bien es complejo
aislar esta situacion de las intenciones electorales
de cada gobierno, al menos es posible establecer
la evidencia senalada para comprender el compor-
tamiento del oficialismo desde un punto de vista
historico.

Reflexiones sobre el manejo
de presupuesto en vivienda

Si bien el manejo presupuestario habitacional mo-
tivado por la competencia politica no puede ex-
plicarse unicamente desde una perspectiva cuan-
titativa, es util comprenderlo para eventualmente
establecer nuevas variables que inciden en la in-
version para vivienda. Al comparar la variacion
de los factores analizados siguiendo los modelos
del juego de senales y del populismo es posible es-
tablecer las eventuales motivaciones detras de las
decisiones politicas para definir la inversion en la
vivienda en Chile.

La definicion y distribucion del presupuesto pu-
blico para anos electorales en Chile, lejos de ser
una asignacion neutral de recursos, entrega signos
de que ha correspondido mas bien al manejo del
presupuesto desde 1990 segun el estudio realiza-
do. La glosa de asistencia social se ha incremen-
tado continuamente y con mayor intensidad que
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FIGURA 3. CRECIMIENTO DEL PRESUPUESTO TOTAL E INVERSION EN VIVIENDA.
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FIGURA 4. EVOLUCION DE INVERSION EN VIVIENDA Y EL DEFICIT HABITACIONAL.
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el presupuesto global justo antes de las eleccio-
nes presidenciales, lo que podria ser interpretado
como una senal de la eficiencia de los gobiernos.
Dado que los gobiernos, en efecto, ejecutan gastos
para responder a las necesidades reales de las per-
sonas, cabria la posibilidad de que las autoridades
postergaron las inversiones en obras y programas
mas visibles durante sus gobiernos para ejecutar-
las en anos electorales. Sin embargo, mientras la
distribucion del presupuesto ha sido efectiva para
solucionar problemas sociales quizas no es 6ptimo
que lo haga de esta forma.

Asumiendo que el gasto publico en Chile no ha
correspondido a una asignacion inadecuada de
recursos, la accion podria ser catalogada como
una senal de eficiencia, pero el alto manejo pre-
supuestario, seguido por un margen estrecho de
victoria en las elecciones presidenciales del 2005 y
2009 y el bajo déficit historico de vivienda, pone
en duda esa interpretacion. Esto sugeriria que, en
la practica, el gobierno no ha estado necesariamen-
te buscando las politicas mas adecuadas dadas las
necesidades contingentes en el pais, por lo tanto,
la senial de eficiencia se transformaria en un acto
de populismo en aquellas elecciones. Este proble-
ma también puede ser explicado por la existencia
de un juego repetitivo, que incluye a la reputacion
como una variable. Asi, mientras el gobierno ma-
nejo el presupuesto, los votantes podrian haber co-
menzado a percatarse de la asignacion tendenciosa
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de recursos, hasta que el electorado se incliné por
elegir a la oposicién para un nuevo gobierno en
el ano 2010. Sobre todo, los electores habrian te-
nido la capacidad de reconocer algin grado de
populismo en los politicos gracias a las mejoras
de educacion de las ultimas décadas, el acceso a
tecnologias de la informacion y a la transparen-
cia del gobierno. Tal como argumentan Brender y
Drazen (2005), los CPP disminuyen a lo largo del
tiempo junto con el aprendizaje de los paises sobre
los procesos electorales competitivos, lo que, resu-
miendo, implica mas y mejor democracia.

En sintesis, el estudio conduce a la construccion
de una hipotesis sobre la correlacion entre asigna-
ciones de presupuesto en vivienda y la competiti-
vidad electoral, situacion que claramente requiere
de mas estudios y mayores antecedentes para ve-
rificar la eventual causalidad, que permitiria infe-
rir y distinguir la distribucion del presupuesto en
vivienda como actos para evidenciar capacidad o
populismo en periodos electorales.
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