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INCORPORANDO LA ESTRUCTURA TRIBUTARIA A LA
TEORIA: ANALISIS DE LAS REFORMAS FISCALES EN
ARGENTINA, CHILE Y URUGUAY (1990-2008)

Incorporating the Taxes Structure to the Theory: Analysis of the Fiscal Reforms in
Argentina, Chile and Uruguay (1990-2008)

Rafael Tejera’

Resumen: La evolucién de los impuestos a la renta en la regién desde 1990 muestra que estos au-
mentaron bajo gobiernos de todo signo, pero diferencidndose en sus componentes y en la estrategia
de reforma. Con gobiernos de derecha la imposicién a la renta mantuvo el énfasis en la tributaciéon
sobre las empresas y tuvo escaso relieve en la agenda. La izquierda aplicé macro-reformas, con un lugar
central en la agenda y argumentadas en términos ideolégicos. En Chile el gobierno operé en acuerdo
con la derecha, centrando el incremento en el impuesto a empresas y quitando la politica fiscal de
la discusién partidaria. En Argentina y Uruguay, con formatos menos negociados, el incremento se
centrd en reformas de la imposicion a la renta personal, con disefios mds progresivos, y politicamente

mds conflictivas.

Abstract: The evolution of income tax in the region since 1990 shows that there has been a steady
increase regardless of the political party governing at any given time. The income tax policies of right
wing governments emphasized the taxation of companies and did not play a main role in the political
agenda. The policy of taxation of left wing governments have included macro — reforms, with a central
role in the agenda and are based on ideological arguments. But in Chile the government operated in
agreement with the right wing parties, focusing tax increases on companies and removing fiscal policies
from the arena of political discussion. In Argentina and Uruguay, where the left wing projects did not
require such a great deal of negotiation, increases were focused on reforms of personal taxation, with
more progressive designs, and politically conflictive.

1. Introduccién

En 2007 el gobierno del Frente Amplio en Uruguay implement6 una refor-
ma fiscal que elevaba la tributacién sobre rentas y reducia la carga sobre el consumo.
El gobierno presenté este cambio como uno de los ejes fundamentales de su politica,
y el rechazo de la oposicion lo convirtié en uno de los puntos clave del debate poli-
tico del periodo.

Un afo después, mientras en Uruguay el conflicto generado por la reforma
aun continuaba en desarrollo, el gobierno argentino de Cristina Ferndndez se vio in-
merso en una crisis politica originada por el incremento de las retenciones a la expor-
tacién de productos agricolas. Esa imposicién se fundamenté con un discurso basado

" Licenciado en Ciencia Politica. Candidato a Magister por la Universidad de la Reptblica.
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fuertemente en la redistribucién del ingreso por via fiscal. La orientacién hacia un
sistema tributario mds progresivo habia comenzado a ser una meta explicita a partir del
gobierno de la Alianza (1999-2001) y las administraciones posteriores mantuvieron en
ascenso la proporcién de impuestos directos respecto a la carga sobre el consumo.

En Chile el incremento de la imposicién a la renta fue una de las reformas
centrales con las que el primer gobierno de la Concertacién marcé un giro en las
politicas publicas a la salida de la dictadura.

La experiencia regional muestra entonces que los desplazamientos desde po-
siciones mds liberales hacia posturas de centroizquierda en el espectro politico, han
determinado cambios significativos en la politica tributaria. Estas modificaciones
incluyen un crecimiento mds acentuado de los impuestos directos, y un especial
énfasis en la progresividad del sistema fiscal como objetivo destacado en la agenda
de gobierno.

El propésito de este articulo es dar cuenta de las diferencias que la matriz
ideoldgica de los gobiernos ha pautado sobre la politica tributaria en el Cono Sur y
sus particularidades respecto al debate en otras regiones. En el préximo apartado se
presenta la distincién tedrica entre politica fiscal de derecha e izquierda, asi como las
claves con las que se ha caracterizado a las politicas desarrolladas en América Latina.
En la tercera seccién se propone una tipologia de matrices ideoldgicas en politica
tributaria a partir de la experiencia regional. En las siguientes tres secciones se analiza
la orientacién de las reformas tributarias en Chile, Argentina y Uruguay, con énfasis
en las aplicadas a partir de 1990.

2. Ideologia y politica fiscal
El contexto de Europa y la OCDE

La extensa literatura forjada en los paises desarrollados sobre socialdemocracia
y liberalismo, hace escasa referencia a la composicién de la carga tributaria como eje
de diferencias entre ambos modelos. Dichos trabajos se articulan con dos vertientes
histéricas de andlisis: la construccién de distintos tipos de estado de bienestar
(distinguidos a partir de los trabajos de Titmuss), y el rol que cabe al estado como
motor del desarrollo econémico invirtiendo en infraestructura y capital humano
(linea desarrollada especialmente por Myrdal para la socialdemocracia)'.

En ambos aspectos el enfoque socialdemdcrata ha sido distinguido del liberal
a partir del volumen total de la carga tributaria: mayor ingreso publico para solventar
un mayor gasto redistributivo y una participacién mds destacada del estado en la
generacion de crecimiento econdmico.

Tal es la distincién planteada por Garrett y Lange (1991), y estudiada mds
tarde por Boix (1998) para el conjunto de paises de la OCDE. En estos andlisis
apenas se incorpora la progresividad fiscal como variable relevante, al plantear la

1 Al respecto, ver Titmuss (1958) y Myrdal (1960).
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tendencia de la socialdemocracia a definir escalas mds progresivas en el Impuesto a
la Renta de las Personas Fisicas. En cambio, no se constata relacién entre ideologia y
nivel de imposicién a la renta de las empresas®. Por su parte, la participacién relativa
de impuestos directos e indirectos, vale decir, la progresividad del sistema fiscal en su
conjunto, queda excluida de estos andlisis.

sPor qué los estudios comparativos sobre ideologia y partidos no han dado
cuenta de esta dimensién para los paises desarrollados? Porque simplemente no hay
correlacién entre progresividad del sistema tributario y matrices ideolégicas implicitas
en los distintos modelos de estado de bienestar.

Los paises nérdicos, que ejemplifican el modelo mds propiamente
socialdemdcrata, con altos niveles de gasto publico y recaudacidn fiscal, no presentan,
sin embargo, sistemas tributarios progresivos. Junto a un elevado rango de impuestos
a la renta aplican un nivel atn mayor de impuestos al consumo, cuyo resultado
global es neutro o regresivo en términos de distribucién del ingreso. Por tanto, la
férmula socialdemdcrata europea en materia de impuestos no estd orientada a la
progresividad del sistema tributario, sino a maximizar la recaudacién total y operar
de modo redistributivo por via del gasto.

En el extremo contrario, el modelo anglosajén combina un acentuado
sesgo hacia los impuestos a la renta, con niveles mds modestos de presion fiscal y de
redistribucién del ingreso mediante politicas ptblicas®. Por tanto la escena europea
no habilita a distinguir liberalismo y socialdemocracia en funcién de la estructura
tributaria y su progresividad®.

2 En Estados Unidos, Quinn y Shapiro (1991) identifican en los gobiernos demécratas una tendencia
a elevar la imposicién sobre rentas de las empresas y tenencia de capital, a diferencia de los gobiernos
republicanos, que priorizan los incentivos a la inversién. Para el conjunto europeo, en cambio, Garrett y
Lange (1991) explicitan la ausencia de correspondencia, postulando incluso que puede existir una relacién
directa entre matrices liberales y tasas de imposicién mds altas sobre las empresas.

3 A modo de ejemplo, Estados Unidos ha recaudado en torno a un 90% del total de sus ingresos fiscales
por via de impuestos a la renta. En Suecia la composicién ha estado situada en 60% de recaudacién
por impuestos al consumo, y 30% por impuestos a la renta; una composicién muy similar a la media
sudamericana, pero ubicada al doble de presién tributaria en relacién al PBI (sobre estadisticas del Banco
Mundial tomadas de Grau y Lagomarsino, 2002).

4 El propio Boix (1998) introduce la oposicion entre impuestos directos e indirectos al describir el abor-
daje socialdemécrata y el liberal en base a dos estudios de caso: las reformas de Felipe Gonzdlez en Espana
(suba de impuestos con énfasis en los directos) y las de Margareth Thatcher en Reino Unido (donde la
imposicién a la renta personal descendid). Pero al basarse en esos casos y periodo, el argumento estd limi-
tado por el hecho de que Espana partfa de niveles de presion tributaria ¢ impuestos a la renta muy bajos.
Por lo cual el gobierno socialdemdcrata estaba haciendo converger esas variables con los niveles del Reino
Unido. El modelo no opone entonces solo dos enfoques ideoldgicos, sino dos casos con un nivel de carga
muy distinto en el punto de partida. La construccién no resulta trasladable a gobiernos socialdemdcratas
de paises con una alta carga de impuestos a la renta, los cuales en funcién de la competitividad internacio-
nal operaron a la baja sobre el Impuesto a la Renta de las Personas Fisicas, como en el connotado ejemplo
de la reforma sueca de 1989-90 (sobre dicha reforma, véase Stephens, 1996). En este sentido, la situacién
fiscal de la Europa mediterrdnea y las respuestas que motivé en la izquierda, no son extensibles al conjunto
europeo. No es en el concierto de Europa sino en las izquierdas del Cono Sur donde, como veremos, se
presenta desde los *90 un escenario similar al de las reformas de Felipe Gonzélez.
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El dmbito latinoamericano

En América Latina el estudio comparado de trayectorias fiscales en funcién de
factores partidario-ideoldgicos es ain un campo a desarrollar. Sin embargo, se cuenta
con varios antecedentes de andlisis comparado sobre la composicién del esquema
tributario en el continente. Estos destacan su fuerte sesgo hacia la imposicién al
consumo desarrollado como contrapartida a la baja de aranceles y el estancamiento o
retroceso de la imposicién a la renta (véase por ejemplo, Gémez Sabaini, 2006). No
obstante, apuntan que estas conclusiones deben repasarse en funcién de la disimil
performance entre casos y subrregiones.

De ahi la pertinencia de estudiar la trayectoria del Cono Sur, a través de
los casos de Argentina, Chile y Uruguay. Paises de trayectoria previa similar en
composicién y presion fiscal, que presentan ademds una estructura unitaria (Chile,
Uruguay) o un muy débil federalismo (Argentina), y en las que el sesgo ideolédgico
del gobierno puede expresarse con facilidad sobre la politica tributaria.

En el plano de la caracterizacién global de su orientacién politica, los tres
casos se insertan en la llamada “tercera ola” de gobiernos de izquierda en América
Latina (Lanzaro 20006). En términos generales se distingue a los integrantes de este
giro hacia la izquierda entre gobiernos de corte socialdemdcrata (incluidos los de
Chile y Uruguay) y de corte populista (con los cuales presentaria rasgos comunes el
de Argentina, aunque su pertenencia a este grupo estd en discusion).

También en este caso la clasificacién de gobiernos latinoamericanos ha
sido planteada a nivel general, apuntindose que deberd contrastarse con estudios
comparativos especificos por dreas de politica pablica.

El estudio de las reformas tributarias en el Cono Sur implica entonces poner
en juego categorias y conceptos desarrollados previamente en tres campos de anlisis:
la teorfa sobre politica fiscal socialdemdcrata y liberal en los paises desarrollados, la
evolucién de la estructura impositiva en América Latina, y su relacién con los relevos
entre gobiernos del ala derecha y de la “tercera ola” de izquierdas latinoamericanas.

La propuesta de matrices de politica fiscal que se presenta en el siguiente
apartado expresa esa articulacion.

3. Matrices ideoldgicas de politica fiscal en el Cono Sur
El sustrato histérico

La comparacién de politicas fiscales en el Cono Sur desde los "90 a la actualidad,
permite definir un escenario sustancialmente distinto al descrito para los paises desarro-
llados, e incluso diferente al propuesto como modelo general para América Latina.

En este perfodo, la izquierda y la derecha no se distinguen por su comporta-
miento respecto a la presion tributaria. Por el contrario, la carga de impuestos crecié
bajo gobiernos de distintos signos ideolégicos. Mds atin, los impuestos a la renta
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aumentaron, ¢ incluso incrementaron su proporcién en la recaudacién total, tanto
en gobiernos de cuno socialdemécrata como liberal.

Es el énfasis puesto en la tributacién directa, la centralidad de las formas
progresivas de tributacién en su agenda de gobierno, lo que ha distinguido a los
gobiernos del ala izquierda en politica fiscal. Estos gobiernos han convertido el tema
en un punto clave de la discusién partidaria, pese a que en los paises desarrollados
no forma parte de las politicas distintivas de la socialdemocracia, y a que su alcance
como herramienta de redistribucién a menudo ha sido relativizado (volveremos so-
bre este punto al tratar la estrategia chilena).

sPor qué entonces cobré el relieve que ha tenido en el debate politico del
Cono Sur? Gran variedad de factores condujeron a ese resultado. La sustitucién del
impuesto al consumo por la imposicién directa forma parte de los postulados de la
izquierda regional desde su génesis (estaba presente en el Frente Amplio y la Unién
Popular desde su fundacién)®.

Por otra parte, el proceso liberalizador de las dictaduras transformé la es-
tructura tributaria del desarrollismo, que contenia altos impuestos sobre el comercio
exterior (incluyendo exportaciones) y un nivel importante de recaudacién sobre ren-
tas. En los tres paises, las dictaduras abatieron los aranceles y redujeron al minimo la
carga sobre las rentas. Estos movimientos fueron compensados con la introduccién y
expansion del Impuesto al Valor Agregado (IVA), que modernizé la forma de cobrar
impuestos sobre las ventas, y facilité un gran aumento de la tributacién al consumo
en los afios 70 y ’80. De modo que hacia 1990 el Cono Sur estaba préximo al limite
de sus posibilidades de recaudacién por impuestos al consumo, al tiempo que mos-
traba el nivel mds bajo de tributacién sobre rentas en varias décadas.

Estas condiciones fueron la base para que en esa década, incluso con gobier-
nos del ala derecha, se extendiera la tributacién sobre rentas, y para que los gobiernos
del ala izquierda llevaran el tema al primer plano de la agenda publica.

Las coyunturas de cambio derecha - izquierda a partir de 1990

Por su parte, el relevo entre politicas fiscales de derecha y de izquierda a
partir de 1990, se expresa en una clave distinta a la habitualmente sefialada para
distinguir la llegada de la izquierda al gobierno en la regién.

Los cambios de estrategia fiscal sugieren que el corte principal en este tipo de
politicas no ha sido producto de la alternancia partidaria. En términos del acceso de
figuras de izquierda al control del ejecutivo, la “tercera ola” ha sido situada a partir
de la asuncién al gobierno de Lagos en Chile, Kirchner en Argentina y Vdzquez en
Uruguay. Sin embargo, solo al gobierno de Vdzquez le corresponde un efectivo cam-
bio de estrategia en politica tributaria.

En Chile este giro se opera en 1990 cuando la dictadura de Pinochet da
paso al gobierno de la Concertacién (coalicién de democristianos y socialistas), sin

5 Sobre el Frente Amplio, ver Garcé y Yaffé (2004); sobre la politica tributaria de Allende, ver Ffrench-
Davies (2003) y Zorrilla (1970).
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que el posterior recambio de hegemonias a la interna de esa coalicién haya tenido
consecuencias en materia fiscal.

En Argentina un primer giro estd dado por el ascenso de la Alianza al go-
bierno (coalicidn centroizquierdista de la Unién Civica Radical y el FREPASO), al
que se suman luego los cambios establecidos por el peronismo de Duhalde. Kirchner
hereda y conserva el legado de esas dos etapas.

Esas coyunturas de cambio se expresan en relevos entre las siguientes es-
trategias:

A. Matriz liberal. Expansién paulatina de la imposicién a la renta, sin
énfasis ideoldgico ni programdtico en redistribucién, y sin que el gobierno la sitte
en el primer plano de la agenda politica. Es producto del principio de simplificar
la recaudacién, concentrdndola en los impuestos principales y ampliando su base
tributaria. Tiende a conservarse un mayor énfasis sobre el impuesto a las empresas
(de mds ficil cobro y menos controversial para la opinién publica). A lo anterior
se suman aumentos en la imposicién al consumo. Esta es la matriz aplicada por el
menemismo, y por los partidos tradicionales en Uruguay.®

B. Alternativas al liberalismo desde posiciones de centroizquierda. El crecimiento
de laimposicién a la renta se aborda mediante reformas de tipo one shot, que el propio
gobierno sittia frente a la opinién putblica como eje fundamental de sus politicas y
estdn respaldadas en un discurso ideoldgico orientado a la progresividad fiscal, la
redistribucién y la equidad. Las alternativas pueden ser de tipo socialdemécrata o de
tipo desarrollista.

BI1.Matriz socialdemdcrata. Polemiza con el enfoque liberal proponiendo
un mayor desplazamiento hacia la imposicién a la renta, pero manteniéndose en el
eje ortodoxo de esquemas fiscales basados en combinaciones de imposicién sobre
consumo y rentas. Su aplicacién varfa entre gobiernos de izquierda con mayoria
propia y formatos pactados en acuerdo con la oposicidn.

- Politicas generadas en acuerdo con la oposicién de derecha (gobiernos
chilenos de la Concertacién): Aumento de la carga wibutaria con énfasis en la
imposicién a la renta, y particularmente en el impuesto sobre empresas. Se combina
con aumentos de la imposicién al consumo. El impuesto a la renta de las personas
fisicas mantiene un rol marginal en la agenda de reformas. Los cambios efectuados,
al ser fruto de un amplio acuerdo politico, tienden a perdurar en el largo plazo
al punto de generar mayorias tan fuertes en defensa del status quo resultante (un
“régimen normativo” en el sentido de Przeworski, 2001) que la estructura tributaria
adquiere una estabilidad rayana en inmovilismo.

- Politicas generadas por gobiernos del ala izquierda con mayoria propia
(reforma frentista en Uruguay, 2007, y aliancista en Argentina, 1999): Fuerte
énfasis ideoldgico, orientado a lograr sistemas impositivos mds progresivos y de
mayor equidad vertical. Dentro de la imposicién sobre rentas, se pone acento en el

6 En este caso, tras la dictadura, los avances de la IR se producen solo bajo gobiernos del Partido Nacional,
manteniendo el Partido Colorado su tradicional rechazo a esa herramienta y optando en su lugar por la
imposicion al patrimonio.
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fortalecimiento del IRPE Se amplia la base del IVA sin elevacién de tasas.
Aplicadas en contextos econémicos muy distintos, estas reformas han tenido como
signo comun generar formas de IRPF de mayor impacto hacia los sectores medios
que el formato chileno y generar una fuerte oposicién que las situé en el centro de
la discusién partidaria’.

B2. Matriz de impronta desarrollista (Argentina desde Duhalde). Comparte
con el enfoque socialdemdcrata el desplazamiento hacia la imposicién a la renta dentro
del eje ortodoxo. Pero incorpora como nuevos pilares del sistema formas de tributacién
heterodoxas, en particular con la reinstauracién de las retenciones a la exportacidn,
centradas en productos primarios (medida semejante en prictica y discurso a las
herramientas de promocién industrial del desarrollismo cldsico). Por tanto la discusién
sobre la equidad vertical del sistema (entre franjas de mayor y menor ingreso) se
combina con la dimensién horizontal (de distribucién entre sectores de actividad).
También en este escenario la politica fiscal ha sido sostenidamente objeto de fuertes
conflictos, al punto de constituirse en el issue determinante de la escena politica.

Como puede verse esta tipologia reafirma el perfil socialdemdcrata de las
izquierdas uruguaya y chilena. Pero marca también elementos distintivos entre ellas
en funcién de su relacidn politica e ideoldgica con los sectores de oposicién, que
hacen a la chilena una izquierda mds cercana a las posiciones liberales. Por otra parte,
destaca la peculiaridad del proceso reciente argentino, y la crisis politico-econémica
culminada en 2002 como coyuntura germinal del trayecto divergente emprendido
en ese pais.

4. Imposicién a la renta en Chile *

La imposicién a la renta tuvo en Chile un aumento importante bajo el go-
bierno de Frei Montalva (PDC, 1964-70) y fue asumida por el de Allende (Unién
Popular, 1970-73) como un eje central de su politica tributaria’.

7 La imposicion a la renta es de aplicacién mucho mds compleja en relacién a las personas fisicas que a
las empresas. Por eso en Sudamérica ha sido usual desarrollarla en base al impuesto a las empresas, dando
escasa atencion a la renta personal, pese a que el impuesto a la renta de las personas fisicas puede dar cuenta
de un mayor espectro de ganancias y garantizar un menor traslado del tributo (la eventual progresividad
del impuesto a la renta de las empresas depende enteramente de que estas no trasladen su costo a los
consumidores). De ahi que los enfoques de izquierda en politica tributaria hayan apuntado a desarrollar
la tributacién personal; caracteristica consistente con la escena europea, en que la tasa de imposicién a la
renta sobre empresas, limitada por pautas de competencia internacional, no es una variable efectiva para
diferenciar a izquierda y derecha.

8 Cifras de recaudacién y tasas tomadas de Baytelman et. al. (1999), Pérez (2005) y Serra (2006). Para
todos los casos las cifras de presién tributaria refieren a los impuestos propiamente dichos, excluyendo los
aportes a la seguridad social, y considerados a nivel nacional. Para facilitar la exposicién comparada, se
utiliza la denominacién convencional de IRPF e impuesto a la renta de las empresas; en cada pais ambos
formatos se descomponen en varios impuestos con distintos nombres de uso local.

9 Fleet (1985), Zorrilla (1970).
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La dictadura de Pinochet (1973-90) imprimié un giro liberal, contrario a
los impuestos directos. Adn asi, la fortaleza que habia adquirido la imposicién a la
renta durante los gobiernos anteriores hizo que se mantuviera en niveles relativa-
mente altos para la regién, superiores a 5% del PBI hasta principios de los ’80. Pero
la reforma de 1984 disminuyé sustantivamente la imposicién a la renta, dejando
su recaudacién en un minimo de 2,6% del PBI en 1986. Sucesivas reducciones
de impuestos hicieron perder al estado la cuarta parte de sus ingresos fiscales entre
1984 y 1989 (la carga total bajé de 20 a 15% del PBI), al tiempo que se agravaban
la desigualdad y la pobreza.

En la reapertura democrdtica, respondiendo a estas necesidades, la Concert-
acién por la Democracia propuso en la campana electoral de 1989 financiar una
expansién de las politicas sociales en base al aumento de la IR.

La Concertacién gand las elecciones por mayoria absoluta, dando la presi-
dencia a Aylwin (PDC, 1990-94), y ocupando la mayoria de las bancas electas en
ambas cdmaras. En el Senado la Concertacién tenia 22 bancas frente a 16 de la
coalicién derechista -partidos Renovacién Nacional (RN) y Unién Democritica
Independiente (UDI)-. Pero el sistema disenado por la dictadura incluia 9 bancas
suplementarias de “senadores designados” que por su filiacién derechista dejaban al
gobierno sin mayoria propia en esa cdmara -el nimero de senadores efectivamente
designados a lo largo del gobierno de Aylwin fue de ocho, pues uno de ellos fallecié
y no fue reemplazado- (Siavelis, 2001; Angell, 2007).

Pese a que era una estrategia factible, el gobierno descart6 recurrir a captar
entre los senadores designados los dos votos que necesitaba para aprobar una re-
forma propia (Fairfield, 2006). En lugar de ello negocié el proyecto con Renovacién
Nacional (RN), el mayor partido opositor, con lo cual la politica fiscal fue definida
practicamente por consenso.

El peculiar ambiente politico de la restauracién democrdtica fue el determi-
nante para que el gobierno optara por generar politicas mediante una negociacién
amplia y representativa con la oposicién de derecha, en lugar de buscar una mayoria
minima para aprobar sus proyectos con la menor cuota de modificaciones. La lucha
distributiva que marcé la caida de Allende y la imposicién de la dictadura hacian que
la Concertacién fuera especialmente cauta en su relacién con el empresariado y con
la derecha opositora. Por tanto se consideraba esencial que las politicas en general y la
reforma tributaria en particular expresaran un acuerdo gobierno-oposicién-sociedad
civil y no la imposicién del criterio del gobierno sobre el resto del espectro.

La negociacién con RN ayudé a cumplir algunos de los objetivos del gobier-
no y transformé otros. Por una parte el acuerdo con la mayoria de la derecha politica
fue la llave para conjurar la resistencia del empresariado al incremento del impuesto
a la renta de las empresas, moviendo la tasa del 10 al 15%. En el mismo sentido se
acordd un ajuste progresivo del impuesto a la renta de las personas fisicas mediante
cambios en la estructura de tramos (Fairfield 2006).

Debido a la reticencia de la derecha a aceptar cambios de mayor entidad en
la imposicién a la renta, se dispuso un aumento de recaudacién complementario
alcanzado mediante una suba en la tasa del IVA, de 16 a 18%. El incremento de la



Incorporando la estructura tributaria a la teoria: Andlisis de las reformas fiscales. .. 119

carga al consumo, de efecto regresivo, no habia formado parte del plan de reforma
de la Concertacién y de hecho fue objetado por su ala izquierda. Pero se incorporé
a la reforma como uno de sus pilares principales y fue responsable por un tercio del
incremento de recaudacién generado.

Los resultados de la estrategia negociadora desarrollada en Chile fueron una
compleja mixtura entre importantes cambios a corto plazo y una disminucién paul-
atina de las posibilidades de transformacién en lo sucesivo.

Hubo una recuperacién significativa de ingresos por tributacién sobre rentas,
que de un nivel de dos y medio puntos porcentuales del PBI pasé a situarse en cuatro,
aunque no se alcanzé el nivel anterior a la reforma de 1984, superior a cinco puntos'®.

Sin embargo ese salto en el nivel de tributacién fue también la Gnica gran
transformacién y el Gnico cambio progresivo importante de los impuestos de nivel
nacional en Chile desde entonces.

Contribuyeron a esa continuidad tanto factores politicos como econémicos.
Entre los primeros se cuenta el propio modelo chileno de “democracia consensual”,
como ha sido llamada la estrategia de acuerdos con la oposicién derechista como fér-
mula de gobernabilidad''. Si bien ese concepto nacié en el contexto de la transicién
democridtica, su puesta en prictica lo afirmé mds alld de ella, convirtiéndolo en un
elemento de la cultura politica chilena.

La vigencia de esa pauta estuvo apoyada por factores institucionales, como el
de los senadores designados, que mantuvieron a la Concertacién sin mayoria propia
en el senado hasta el gobierno de Lagos incluido. Pero en el caso de la politica fiscal
la matriz de “democracia consensual” estuvo respaldada ademds por una creciente
coincidencia de conceptos entre gobierno y oposicion.

En 1990 la derecha aceptdé que no era politicamente viable mantener el es-
quema fiscal de la dictadura. Por su parte los gobiernos de la Coalicién tendieron
luego a hacer suyo el postulado de que la incidencia directa de la politica tributaria
en la redistribucién del ingreso es de escasa relevancia en comparacién a los efectos
logrados por el gasto publico (concepto aceptado en términos generales a nivel de la
discusién técnica, y fuertemente promocionado en Chile por la derecha). La prédica
de la derecha liberal en funcién de este principio es que no resulta importante que
el sistema tributario tenga efectos regresivos, en tanto su recaudacion se aplique a
financiar un gasto publico progresivo, cuyo efecto sobre la distribucion del ingreso
serd sustantivamente mayor que el impacto de la politica fiscal.

10 Las concesiones a la derecha han generado la imagen de que la reforma de 1990 fue moderada (ver
por ejemplo, Boylan, 1996; Fairfield, 2006). Sin embargo, desde una perspectiva comparada como la
planteada aqui, debe destacarse que un aumento de un punto y medio de PBI en la recaudacién por im-
puestos a la renta logrado por una reforma puntual en un solo afio es un acontecimiento pocas veces visto
durante las tltimas décadas en los paises estudiados. Estd en el rango del incremento de la recaudacién por
rentas en Argentina en 2003 (al reactivarse la economia y reflejar el impacto de la reforma tributaria de la
Alianza hecha en 1999) y por encima del efecto esperado de incremento en la imposicién a la renta por la
reforma frentista en Uruguay. Por su efecto préctico, la reforma de 1990 debe considerarse entonces entre
las més radicales en la historia de la regién.

11 Sobre este concepto ver p.¢j. Siavelis (2001).
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El estado deberd entonces preocuparse por redistribuir el ingreso exclusi-
vamente por via del gasto, y recaudar fondos para esas politicas preferentemente
mediante impuestos de cobro sencillo, ficil control y de menor efecto distorsivo
sobre las pautas sociales de consumo y ahorro. Vale decir, financiarlas por impuestos
al consumo, pese al pequefio margen de impacto regresivo que éstos generan y que
luego serd revertido por efecto del gasto'2.

La propia reforma del *90 conllevé un componente de este tipo, al aceptar
el gobierno que buena parte del caudal de recursos para su politica social se basara
en un incremento de impuestos al consumo. Pero si en aquella ocasién el énfasis
principal estuvo en el aumento de la imposicién a la renta, la evolucién posterior
de la politica fiscal de la Concertacién ha estado marcada por la detencién del crec-
imiento e incluso la reduccién de los elementos de progresividad del sistema, y por
una relacién estrecha entre el financiamiento de politicas sociales y los impuestos al
consumo. Si bien el efecto de esta politica ha sido regresivo en relacién a su efecto
fiscal, se conceptia progresivo por su impacto global en tanto ha estado dirigida a
financiar el gasto social.

En 1993, al cierre del gobierno de Aylwin debia ser revisado el acuerdo de
1990. La reforma habia generado un incremento tributario efectivo mayor al esti-
mado por sus artifices, y el gobierno de la Concertacién acepté entonces anular las
enmiendas al alza hechas en al impuesto a la renta de las personas fisicas. Se efectué
incluso una baja escalonada de las alicuotas a una nivel inferior al del retorno a la
democracia (descendiendo la tasa marginal mdxima de 50% a 45% entre 1993 y
1995) a cambio de que la derecha diera por definitiva la suba de la tasa sobre la renta
empresarial, que habfa sido el ¢je principal de la reforma.

En principio hubo acuerdo también para que en la siguiente administracién
se volviera a la tasa de IVA previa a la reforma (16%). Sin embargo, bajo el gobierno
de Frei Ruiz-Tagle (PDC, 1994-2000) un nuevo acuerdo con la oposicién deter-
miné que la tasa de IVA se mantuviera en 18%, dedicando la recaudacién de esos
dos puntos de impuesto a financiar la educacion.

Bajo el gobierno del socialista Lagos (2000-2006) volvieron a bajarse las
tasas del impuesto a la renta personal (fijando en 40% la mdxima marginal desde
2003) a iniciativa del PDC y como respuesta a la desaceleracién de la economia.
Su efecto fue amortiguado por un complemento propuesto por el socialismo: elevar
simultdneamente la imposicién a la renta sobre las empresas a 17%.

Mientras tanto, el financiamiento de politicas sociales fue resuelto nueva-
mente mediante imposicién al consumo: la suba de la tasa de IVA a 19%, con vi-
gencia hasta el siguiente gobierno, aporté los fondos para la reforma de la salud y el
programa de transferencia directa de ingresos “Chile Solidario”.

12 Para Chile han expuesto esta visién Engel et. al. (1998). De hecho ese es el punto de partida de Boix
(1998), que al situar la diferencia entre gobiernos socialdemdcratas y conservadores en el volumen total
de carga tributaria, agrega ‘este andlisis concierne solo secundariamente a los impuestos como instrumentos de
redistribucion del ingreso. Como la literatura especializada en general puntualiza, la cuestion de como el estado
afecta la redistribucion del ingreso depende de las transferencias sociales y el gasto pitblico mds que de la estruc-
tura impositiva” (Boix 1998: 242).
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Durante el gobierno de Bachelet (PS), hubo fuertes reclamos desde la ban-
cada socialista y democristiana para implementar una reforma tributaria al alza que
dé mds holgura al presupuesto social. Sin embargo el ejecutivo resistié la presién del
parlamento y finalmente (2007) se dispuso el retorno a un IVA de 18%, tal como se
habia previsto en el periodo anterior y sin nuevos cambios al sistema.

Puede decirse entonces que los gobiernos de la Concertacién quitaron la
politica fiscal del campo de la confrontacién partidaria, tanto por pragmatismo
como por haberse constituido un verdadero “régimen normativo” -en el sentido de
Przeworski- en la politica econdmica en general y la estrategia fiscal en particular'.

Por otra parte la escasa transformacion que ha caracterizado al sistema fiscal
chileno a partir de 1990 es también resultado de su estabilidad macroecondémica,
asentada en coincidencias bésicas sobre el manejo presupuestal. En otros casos de la
regi6n la carga tributaria ha crecido a influjo de necesidades pautadas por el déficit
fiscal, las crisis econdmicas y las crecientes necesidades de financiamiento de los siste-
mas de seguridad social. En Chile la privatizacidn del sistema de pensiones quité esa
presién y la sostenida estrategia de mantener un régimen de superdvit fiscal alejé la
posibilidad de que la carga tributaria creciera a impulso de necesidades perentorias.
En tanto ese tipo de necesidades han sido un factor clave para el incremento tributar-
io en casos como el de Argentina y Uruguay, su ausencia en Chile ha condicionado
la estabilidad del nivel del carga, y junto con ella el hecho de que no creciera el com-
ponente de imposicién a la renta (recurso al que tanto la izquierda como la derecha
debieron recurrir en Argentina y Uruguay para aumentar la recaudacién general).

Finalmente, debe senalarse que esta situacién convierte a Chile en el tnico
caso de pleno “gobierno politico” del sistema fiscal en la regién. Definiendo ese “go-
bierno politico” como la capacidad del poder ejecutivo y el parlamento para operar
sobre el esquema fiscal de acuerdo a sus objetivos de politica, y no en base presiones
externas que condicionan el sistema tributario (déficit fiscal, crisis econdmicas, peso
de los aportes a la seguridad social). Por tanto, si la politica fiscal chilena ha resultado
tan estable es porque, en ausencia de presiones sobre el nivel de recaudacién, todo
aumento de la carga debe ser producto de una voluntad politica explicita. El gobi-
erno debe fundamentar el uso que se dard a los recursos y, por la praxis de la “democ-
racia consensual”, convencer a la oposicién de establecer el aumento (que por otra
parte tiende a ser suprimido cuando el producto que lo motivé ha sido alcanzado).

Como veremos, Argentina y Uruguay ejemplifican una situacion distinta, con
aumentos de la presion fiscal (y evolucién a un mayor componente de imposicién a
la renta), facilitados por coyunturas de urgencia que hacen imposible eludirlos, pero
implementados de un modo que impide que el nivel de carga sea “gobernado”, es decir
debatido con claridad y definido con arreglo a una voluntad politica explicita.

13 Przeworski (2001) describe el “régimen normativo” como punto de convergencia de las politicas apli-
cadas por distintos partidos. La convergencia se produce al asumir los nuevos gobiernos las politicas
exitosas heredadas de administraciones anteriores, y firmemente instaladas en la opinién publica como
requisitos basicos de estabilidad. Las peculiares condiciones chilenas han hecho que 4reas como la politica
tributaria alcancen esta situacién sin mediar recambios de gobierno entre las dos principales coaliciones
en competencia.
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Mientras en Chile el sistema partidario goberné efectivamente la carga trib-
utaria, en Argentina y Uruguay el monto de los ingresos tributarios del estado se
definié con cierto margen de aleatoriedad, en tanto sus mayores cambios han sido
determinados en las coyunturas en que el sistema politico pierde el control de las
variables macroeconémicas.

Grafico 1: Chile
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5. Imposicién a la renta en Argentina'‘.

Tal como en Chile, la dictadura argentina redujo considerablemente la trib-
utacién sobre rentas, que se habia expandido en la fase desarrollista de mediados de
siglo, sustituyéndola por incrementos en el IVA®.

El gobierno de Alfonsin (1983-89) procuré contener la presién tributaria,
por lo que Argentina cerr la década en niveles histéricamente bajos de recaudacién
general y de tributacidn sobre rentas en particular'.

El cambio sustancial a ese esquema de baja tributacién ocurrié en la era
“menemista’, y en él se incluye la proyeccién adquirida por la imposicién a la renta.

14 Las cifras de recaudacién son tomadas de Gaggero y Grasso (2006), Dborkin y Feldman (2008). Las
modificaciones en las tasas y cobertura de los impuestos hasta 1998, son tomadas de Heymann (2000).
15 Para un desarrollo histérico de la composicién tributaria en Argentina: Ardanaz y Dvoskin (2008),
Dborkin y Feldman (2008).

16 Cabe ver en los gobiernos de Allende y Alfonsin una antigua linea de accién de las centroizquierdas
latinoamericanas, con matices distintos a la actual. Ambos gobiernos heredaron un sistema tributario que
consideraban injusto. Frente a ello se plantearon como prioridad bajar los costos del consumo (Alfonsin
reduciendo la tasa de IVA, Allende abatiendo las tarifas publicas), y en segundo término intentar fortalecer
los impuestos directos. El resultado neto fue que los ingresos del estado se contrajeron de un modo que
comprometié el balance fiscal (sobre Allende, puede consultarse Ffrench-Davis, 2003; sobre Alfonsin,
Ardanaz y Dvoskin, 2008). A partir de los 90 la orientacién de la izquierda hacia la progresividad tiene
como limite y condicién prioritaria no perder presién fiscal.
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El ciclo de reformas 1990-92 estuvo centrado en elevar la recaudacién en base a
aumentos en el IVA. Esta fase coincide con una etapa en que el gobierno actda re-
iteradamente por via de decreto, buscando saltear la negociacién legislativa ya que
el presidente no contaba todavia con un respaldo seguro en la bancada de su propio
partido (Novaro y Palermo, 1996; Novaro, 2001). En los dos primeros afos la tasa
de IVA subié en tres ocasiones (pasando de 13,5% a 18%). En 1992 un dltimo
ajuste del IVA (extendiendo su cobertura) es contempordneo del inicio de la ex-
pansién de la imposicién a la renta, con un incremento importante en la tasa a las
empresas (de 20 a 30%).

Desde 1993 se abre un nuevo periodo en la relacién entre ejecutivo y legisla-
tivo, al cerrarse una etapa de protesta y conflictos intrapartidarios, logrando el presi-
dente Menem articular una firme coalicién de respaldo en el parlamento apoyada
en el Partido Justicialista y los sectores liberales (Novero y Palermo, 1996; Novaro
2001). También desde ese afio, cerrado el empuje inicial sobre impuestos al con-
sumo, serd la imposicién a la renta la responsable por los mayores incrementos en la
recaudacién.

A partir de alli esta fue una caracteristica permanente del sistema bajo el
menemismo, al punto de que entre 1993 y 1999 la imposicién a la renta fue el
rubro tributario de mayor crecimiento de la recaudacién en todos los afios, con la
excepcién de 1997 (en que la recaudacién por consumo hizo un pico a influjo de la
reactivacién econémica tras la crisis del “Tequila”).

En ocasiones esta caracteristica del modelo fiscal del menemismo ha quedado
soslayada, en especial por tratarse de un movimiento incremental, de aumentos paula-
tinos, politicamente poco sensible y sin particular destaque en la agenda publica. Pero
el resultado global de ese lento avance fue un cambio importante hacia el fortalec-
imiento de la imposicién a la renta y de los elementos progresivos del sistema.

Tal como en el Chile de la Concertacién y su “democracia consensual” la
mayor parte de ese incremento se produjo en el componente de imposicién a la
renta de las empresas, principalmente por ampliaciones sucesivas en la cobertura del
tributo.

En 1995 con la crisis del Tequila, y la pérdida de recursos generada por la priva-
tizacién en el sistema de seguridad social en 1994, se inici6 un nuevo ciclo de reformas.
El primer cambio importante fue un nuevo incremento del IVA a 22% (1995). Pero
el mayor incremento de recursos en las reformas de 1995-98 estuvo dado nuevamente
por la imposicién sobre la renta de las empresas cuya cobertura fue ampliada en 1995,
96 y 98. Complementariamente el impuesto a la renta tuvo un pequefio aumento
en sus alicuotas en 1998 (pasando la marginal mdxima de 33 a 35%). El paquete de
reformas de 1998 se complet6 con cambios en el IVA, desglosando una tasa minima
(10,5%) para reducir la carga sobre productos de la canasta basica y extendiendo su
cobertura a algunos servicios que habian estado exentos (Heymann, 2000).

Al cierre del ciclo, la articulacién entre justicialismo y sectores liberales
lograda por Menem estaba en trance de descomposicién. Duhalde lideraba un
desplazamiento del peronismo hacia la centroizquierda con planteos basados en la
critica a los efectos sociales de las reformas liberales y la necesidad de politicas que
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combatieran la desigualdad generada por el modelo menemista. El énfasis en politi-
cas sociales que repararan los dafios de la era liberal colocaba a Duhalde virtualmente
superpuesto a los sectores de centroizquierda reunidos en la Alianza (Novaro 2001).
Por tanto para las elecciones de 1999 las dos opciones que definian la disputa se basa-
ban en lecturas y posicionamientos similares, pautados por un apartamiento respecto
al modelo construido en los noventa.

Debido a la crisis econdémica que afrontaron, y pese a la vocacién gradualista
expresada en la campana electoral, ambos sectores terminaron por protagonizar un
periodo de cambios de gran magnitud en el sistema tributario que redefinieron la
politica fiscal y sentaron las bases de sus caracteristicas actuales.

Las elecciones de 1999 dieron el triunfo a la Alianza con la candidatura de
De la Rda, cuyo ministro de economia, Machinea, debié anunciar un paquete de
fuerte aumento en la presién tributaria a pocos dias de tomar el gobierno, en un
intento de cerrar el amplio déficit fiscal.

Pese a ser un cambio forzado por las circunstancias (y pese a que la politica
econdmica de la Alianza ha sido juzgada en Argentina como simple continuidad de
las menemistas -un ej. de esta éptica puede verse en Dvoskin y Filc, 2008-), la refor-
ma de 1999 en Argentina es junto a la uruguaya de 2007 el producto mds expresivo
de un enfoque socialdemdcrata de la politica fiscal. En ambas la concepcién impul-
sada por la centroizquierda gobernante se impuso sin requerir instancias negociado-
ras con los partidos de oposicién. Y el resultado de ese escenario fueron reformas con
un contenido ideoldgico explicito, basado en fortalecer la progresividad volcando un
mayor peso de la carga contributiva sobre los sectores de ingresos mds altos.

Reformas orientadas a mitigar la incidencia relativa de los impuestos gener-
ales al consumo, promoviendo la imposicién a la renta. Pero que plantean también
un giro en este componente, poniendo el acento en el impuesto a la renta de las per-
sonas fisicas, a diferencia de la prioridad por la imposicién sobre la renta empresarial
mostrada por gobiernos del ala derecha y por la férmula “de consenso” chilena.

El eje de las reformas de 1999 estuvo en el impuesto a la renta personal, con
la baja del minimo no imponible y, en los tramos de mayores ingresos, la elevacién de
las alicuotas y reduccién o eliminacién de las deducciones, a fin de lograr una mayor
recaudacién y una estructura mds progresiva. A su vez se amplié la base del impuesto a
la renta de las empresas. Complementariamente se ampli6 la base del IVA y se crearon
nuevos impuestos especificos al consumo -tabaco y bebidas no alcohdlicas-.

El nucleo de la reforma centrado en la imposicién a la renta generé para el
afio 2000 un aumento de 0,4 puntos porcentuales de PBI en la recaudacién por ese
concepto, de los cuales 0,3 se deben al incremento de la recaudacién por el impuesto
a la renta personal (el tributo con mayor crecimiento de recaudacién ese afio).

Conforme la crisis argentina se agravé el gobierno necesité echar mano a
nuevos rubros de imposicién ya que la caida en el nivel de actividad, la consecuente
evasién y el alza en los intereses sobre la deuda y el crédito, hacfan imposible la re-
duccién del déficit.

En una mirada retrospectiva, durante mediados y fines de los ‘90 la im-
posicién a la renta habia tomado el relevo en el incremento de la carga tributaria,
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sustituyendo a la imposicién al consumo como el rubro de mayor alza. El gobierno
de la Alianza siguié esta misma linea aunque con mayor énfasis y como parte de una
apuesta politica explicita. Sin embargo el agravamiento de la crisis hizo necesario
continuar buscando nuevos relevos cuando ya no podian aplicarse incrementos efi-
caces sobre ninguno de los rubros tradicionales.

En ese marco, en abril de 2001 se dispuso la creacién del impuesto a movi-
mientos bancarios, que ya habia sido introducido en Brasil como impuesto transi-
torio (y luego conservado sin solucién de continuidad). En un contexto recesivo en
que se estabilizé la recaudacién por rentas y retrocedié la derivada del consumo, el
llamado “impuesto al cheque” constituyé el rubro de mayor incremento de recau-
dacién de 2001.

Cuando la crisis se hizo atin mds grave, esos incrementos por la via de for-
talecer rubros de tributacién alternativos no compensaron la pérdida en los rubros
tradicionales. En 2001, pese al muy buen desempeno del impuesto bancario, la carga
fiscal en términos de PBI se redujo, mientras el propio PBI retrocedia y la crisis
econdémica derivaba en crisis financiera y politica.

De la Raa se vio forzado a abandonar el gobierno en diciembre de 2001, y
en enero Duhalde fue designado por el parlamento para continuar el periodo de su
predecesor, lo cual en términos de politica fiscal implicé un nuevo giro y la incursién
en herramientas heterodoxas de mayor rango.

El gobierno de De la Rda en sus tltimos intentos de controlar la crisis habia
tenido ya que salir de la ortodoxia al instaurar el impuesto al cheque, undnime-
mente cuestionado por la doctrina econémica en razén de sus efectos distorsivos
sobre la dindmica de la economia y la bancarizacién. Pero con Duhalde el camino
de la heterodoxia adquirié un sentido distinto, al tomar la conduccién del gobierno
un heredero del peronismo histérico de raiz desarrollista, partidario de un estado
interventor e industrialista. Si en materia de imposicién a la renta el gobierno de la
Alianza enfatizé bajo postulados ideolédgicos el aumento de carga que Menem habia
dispuesto antes por necesidades puramente précticas, la heterodoxia fiscal que se
inicié bajo De la Rua con instrumentos y justificaciones meramente pragmadticos,
pasé a ser con Duhalde expresién de una opcidn estratégica e ideoldgica sobre la
forma de captar recursos para el estado.

Al asumir la presidencia en enero de 2002 Duhalde anuncié que reinstaura-
ria el sistema de retenciones a la exportacién. La oportunidad practica para aplicar
la medida la daba la liberacién del tipo de cambio, que en ese mes puso fin a la
“convertibilidad”, porque imponia al gobierno la necesidad de captar divisas para
amortiguar la devaluacién.

Sin embargo sus méviles eran mds profundos, como explicité Duhalde al
establecer que habria un 20% de retencién sobre la exportacién de productos pri-
marios, destinado a apoyar una politica industrialista. La intervencién del FMI con-
tra este abordaje sectorizado determiné que el gobierno modificara temporalmente
su rumbo, aprobando en abril una tasa de 5% aplicada a todos los rubros (Heidrich
2002). Pero la norma dejaba abierta la posibilidad de futuras subas, que podria 1I-
evar las retenciones de ciertos productos a tasas mayores, y en base a esa cldusula el
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impuesto terminarfa por transformarse en un sistema de detracciones centrado en la
produccién agricola.

En 2002, las retenciones a exportadores fueron el rubro de principal cre-
cimiento en la recaudaciéon y de hecho uno de los pocos en generar aumento de
ingresos al fisco, en un contexto de paralizacién en el que tanto la imposicién al
consumo como a la renta retrocedian en términos de recaudacién efectiva.

Por otra parte, el impuesto bancario que con De la Rda habia sido en parte
un modo de bajar la evasién del IVA, se convirtié con Duhalde en un impuesto en
toda la regla, al dejar de ser deducible del IVA la parte del tributo que se habia des-
tinado a tal fin.

Argentina continuaba generando nuevos pilares fiscales, completando el
ciclo de relevos marcado por el dinamismo de la imposicién al consumo al inicio de
los ‘90, de la IR en el resto de la década, y el desplazamiento de esa dindmica hacia
impuestos heterodoxos, con el bancario en primera instancia y las retenciones a la
exportacién al ano siguiente.

A mediano plazo el resultado de la gran crisis econémica argentina permitié
un incremento extraordinario de la captacién de recursos por parte del estado. En
la coyuntura de deterioro econémico de los afios 1999-2002 los gobiernos debieron
apelar constantemente a la creacion y fortalecimiento de herramientas impositivas para
reaccionar ante la caida de la recaudacién que la crisis generaba. En el corto plazo, estos
instrumentos no lograron mds que atenuar la caida global de la recaudacién, por lo
que la presion fiscal de todos modos disminuia (la carga efectiva neta cay6 de 17,3%
2 16,5% del PBI entre 1999 y 2002). Pero con la reactivacién, un esquema tributario
notablemente fortalecido en relacién al momento previo a la crisis, comenzé a operar
por primera vez sobre una economia en condiciones normales de actividad y cum-
plimiento de pagos. El resultado fue un incremento histérico de la carga tributaria en
relacién al PBI, situando al estado en un nivel de captacién de recursos de la economia
que nunca habia detentado (llegando a 23% en la expansion de 2003-04).

La izquierda kirchnerista que llega al gobierno en 2003 hereda un sistema fis-
cal redefinido durante la crisis bajo claves del acervo socialdemécrata y del legado de-
sarrollista, que junto al aumento de la carga fiscal determinaban un sesgo progresivo.

Puede decirse entonces que en la Argentina de la reactivacién la centroizqui-
erda heredé su propia construccién, por lo cual la politica fiscal de Kirchner estuvo
marcada por la defensa del status quo, eludiendo los reclamos de reformas que dieran
cuenta del crecimiento de la economfa, de la recaudacién y de la inflacién.!”

En este periodo las Instituciones Financieras Internacionales perdieron in-
fluencia sobre la definicién de la politica fiscal, y el FMI procuré en vano en 2004
obtener un compromiso del gobierno argentino para comenzar a retirar los impues-
tos heterodoxos a partir de 2005.

17 Es significativo que, acorde al formato de la izquierda, Kirchner promovié durante su campana elec-
toral reformar el sistema impositivo del mismo modo en que luego lo harfa el Frente Amplio en Uru-
guay: canjeando una baja de impuestos al consumo por mayor tributacién directa. El crecimiento de la
economia y la proyeccién que este generé en los impuestos (particularmente los directos), hizo que en la
practica Kirchner se abocara a conservar las reglas heredadas, sin hacer cambios de magnitud.
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Por otra parte la debilidad de la oposicién partidaria argentina hizo que la es-
trategia fiscal del gobierno tuviera como desafiantes principales no a los lideres politi-
cos sino a los grupos corporativos, incluyendo a los propios aliados del gobierno. En
2006, Kirchner debié responder a una conflictiva movilizacién de los empleados del
sector petrolero que demandaban bajar la imposicién a la renta personal.

Los incidentes generados en las movilizaciones dieron gran notoriedad al rec-
lamo y condujeron al gobierno a establecer una baja del impuesto a la renta personal
aplicada especificamente a los trabajadores. En 2007 reclamos de la central sindical
de trabajadores (CGT) para la suba del minimo imponible del impuesto a la renta
motivaron dos modificaciones sucesivas, anunciadas conjuntamente por el equipo
econdmico del gobierno y dirigentes sindicales. Este escenario y el que paralelamente
se planteé en Uruguay muestran los problemas de la conduccién econémica para
manejar las reacciones contra el fortalecimiento de un impuesto que, aunque expresa
un enfoque de izquierda, se instauré con un peso mayor del que gran parte de la
propia izquierda estaba dispuesta aceptar.

El gobierno respondid a los reclamos sindicales, de modo que los conflictos
suscitados por el impuesto a la renta pudieron ser controlados, pero no ocurrié lo
mismo en el caso de las retenciones al sector agrario. Las protestas del agro habian
comenzado con Duhalde, aunque por entonces el objeto principal del reclamo fue la
aplicacién del IVA y de la imposicién a la renta sobre ese sector. Conforme las reten-
ciones a exportaciones agricolas crecieron, pasaron a ser el centro del descontento,
y una nueva elevacion de tasas dispuesta por el gobierno de Cristina Ferndndez fue
bloqueada por una movilizacién gremial que no solo se convirti6 en catalizadora de
la oposicién politica sino que afectd incluso la cohesién del propio gobierno a nivel
del ejecutivo y del parlamento.

Grafico 2. Argentina
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6. Imposicién a la renta en Uruguay '*

El Uruguay hizo un ensayo débil y tardio de aplicacién del impuesto a la renta
personal (introducido por el gobierno blanco en 1960; Garcia Repetto, 2006), que
por ambas razones pudo ser luego eliminado por la dictadura en 1974, el mismo afio
en que Pinochet realiza su primera reestructura impositiva en Chile, manteniendo el
impuesto a la renta como una pieza importante del modelo.

Desde entonces el tributo sobre empresas fue la tinica forma de impuesto
a la renta, si bien la propia dictadura introdujo en 1982 una forma incompleta de
gravamen a la renta personal: el IRP (“impuesto a las retribuciones personales”), que
gravaba solo a salarios y pasividades, y en los ‘80 mantuvo un nivel de imposicién
bajo (tasas de 1 y 2%, no marginales sino aplicadas sobre el total del ingreso). Por su
parte el IVA tuvo en esa década sucesivos aumentos de tasa que la situaron en 20%
(1984) y luego 21% (1987).

Durante los gobiernos de coalicién del Partido Colorado y el Partido Nacional
en los afios noventa hubo una mayor recaudacion por via de aumentos en el IVA
(dispuestos siguiendo el ciclo electoral, en el primer ano de gobierno de Lacalle y
Sanguinetti) y de la imposicién a la renta (realizados por Lacalle y mantenidos en el
gobierno de Sanguinetti).

En 1990 el gobierno de Lacalle acompandé un nuevo aumento del IVA a
22% con ajustes al alza en el IRP. El impuesto a las empresas se fijé por un afo en
40%, retornando a 30% en 1991, y se hizo luego extensivo a las empresas publicas.
Las tasas del IRD, de 1% y 2%, pasaron a 2%, 6% y 8%, aunque la vigencia de estos
valores era coyuntural y tras un descenso escalonado se estabilizaron en 2%, 4% y
6% a partir de 2003. En adelante y por casi una década estos valores permanecieron
estables. El inicio del gobierno de Sanguinetti marcé incrementos de carga solo por
via del IVA (que pasé a 23%), y el de Batlle se inici6 sin modificaciones.

Pero el agravamiento de la crisis obligé a fuertes cambios en el esquema
tributario, que operaron también en forma de relevos. En principio el gobierno
concentré los aumentos por via de la imposicién al consumo, que fuera el
instrumento tradicional de las administraciones anteriores, incorporando el COFIS
(Contribucién al Financiamiento de la Seguridad Social) que funcioné como una
tasa de 3% anadida al IVA. Ademds de incrementar la imposicién al consumo, la
medida trasladaba al consumo parte de la tributacién por ingresos al disminuir la
tasa del IRP a franjas de 0%, 2% y 4% (2001).

Sin embargo el intento resulté efimero y en 2002 las necesidades de
recaudacién obligaron a incrementar la imposicién a la renta como instrumento
afiadido a la suba de la imposicién al consumo. El IRP fue remodelado nuevamente
pasando a una estructura de ocho tramos por sobre el minimo no imponible, con
tasas que iban de 4 2 20%. En términos de recaudacién esto provocé que los ingresos
por IRP (cuyo nivel era habitualmente inferior a la mitad de la recaudacién sobre la
renta de las empresas) superaran en 2003 a lo tributado por rentas empresariales.

18 Tasas tomadas de Grau et al. (2004) Cifras de recaudacion en base a Grau et al., www.dgi.gub.uy y
www.mef.gub.uy.
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Debido a la alta sensibilidad politica de ese incremento en la tributacién
personal, el gobierno desmonté el incremento en 2004, cuando la reactivacién y la
proximidad de las elecciones lo sugirieron, volviendo a la escala previa, que era la
menor desde 1990.

De ahi que la llegada de la izquierda al gobierno en 2005 se produce en un
escenario fiscal similar al de Argentina en cuanto a crecimiento de la recaudacién,
pero muy distinto en los componentes que la generaban. La reactivacién estuvo
acompafada de un importante aumento en el porcentaje de recursos econémicos
captados por el estado, como producto de haber mantenido en una etapa de
crecimiento el esquema de impuestos reformulado en la crisis para un contexto de
escaso nivel de actividad y de cumplimiento. Conservando ese status quo, la presién
fiscal pasé de aproximadamente 17 puntos porcentuales del PBI previo a la crisis, a
20% en 2006 (excluyendo aportes a la seguridad social).

Tal como en Argentina la crisis dejé un estado fortalecido, que captaba
recursos en proporcién mayor que en lo previo. Un nivel de recaudacién al que
pudo llegar porque la dindmica de la crisis separa en dos fases distintas el aumento
de los tributos. En la coyuntura de crisis las tasas impositivas aumentan por dictados
de estricta necesidad, y el gobierno suele presentar los reformas como transitorias.
Estos cambios no alcanzan todo su potencial de aumento en la recaudacién hasta la
siguiente fase de expansién econémica. Por tanto, durante la reactivacién la presién
tributaria como porcentaje del PBI crece rdpidamente pero fuera de la agenda
politica, sin que medien ya nuevas reformas. Por esta mecdnica el estado accedi6 en
Argentina y Uruguay a un escalén superior de recaudacidn, al que no hubiese llegado
en tan corto plazo de no mediar la crisis, en tanto dificilmente el sistema politico
hubiera logrado mayorias para elevar la presién fiscal en casi cuatro puntos de PBI si
eso se hubiese planteado como meta explicita y en un contexto econémico normal
(aunque ciertamente lo hizo de un modo que evadié su discusion politica, trance que
no puede evitarse en situaciones de equilibrio fiscal continuo, como la de Chile).

De todos modos cabe destacar que ese notorio aumento de la presién fiscal
no ha motivado el surgimiento de plataformas de corte plenamente liberal entre los
partidos locales, que reclamen un regreso al nivel inferior de carga tributaria previo a
la crisis. En el caso de Uruguay, tanto el Partido Colorado como el Nacional reclaman
bajar la incidencia de ciertos tributos en particular, pero no estd en juego el retorno al
nivel de presién tributaria en que el pais se situaba al cierre de los noventa.

Ahora bien, la adaptacién del sistema fiscal a la crisis se realizé en Argentina
y Uruguay por vias distintas. En tanto la izquierda de Kirchner heredé un esquema
tributario redefinido por la Alianza y por Duhalde en lineas de evolucién con las
que el nuevo gobierno comulgaba, el Frente Amplio (FA) debié hacerse cargo de un
escenario fiscal en que los cambios consolidados se habian dirigido en linea opuesta,
reforzando la imposicién al consumo vy la regresividad.

Tal como la Alianza en 1999, el FA buscaba potenciar la progresividad en
base a un mayor rol del impuesto a la renta de las personas fisicas. Pero cuando lleg al
gobierno, la oportunidad para hacer cambios normativos que generaran incrementos
en la presion fiscal ya habia pasado, por lo que el giro hacia una menor regresividad
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debia operar por trueque de carga al consumo por imposicién a la renta. El conjunto
de medidas estuvo centrado en la eliminacién del COFIS y varios impuestos menores
al consumo, a cuenta del incremento de la carga a la renta personal (aplicando un
verdadero IRPF sobre un espectro amplio de ingresos). Complementariamente bajé
la tasa del IVA y del impuesto a la renta de las empresas, movimiento compensado
por la ampliacién de la base del IVA.

Esto implica que la reforma del FA tuvo la particularidad, Gnica en la regidn,
de tener un mévil exclusivamente ideoldgico, al buscar reforzar la progresividad sin
elevar la carga total. A diferencia de las reformas habituales, los cambios introducidos
no podian argumentarse en términos de necesidad sino exclusivamente en términos
de ideales de justicia. La reforma tuvo entonces una carga politica mds explicita
que cualquiera de sus antecedentes nacionales o regionales y por tanto ha estado
especialmente expuesta a la polémica partidaria.

A esto se suma la alta sensibilidad politica de la imposicién a la renta personal
en el contexto de sociedades no habituadas a ella, y la praxis de reforma definida
por el gobierno al resaltar su cardcter ideolégico presentdndola como una reforma
“de izquierda” y que por tanto no estaba abierta a negociacién con los partidos
opositores”. El proyecto fue aprobado en el Parlamento con la mayoria del propio
partido de gobierno. Esto contribuy6 a resguardar el impacto de la reforma y su sesgo
progresivo, a diferencia de lo ocurrido con la propuesta que la Concertacién chilena
negocié con la oposicién en 1990 y que derivé en una reforma de menor énfasis
progresivo. Pero contribuyé también a ponerla en el centro del discurso opositor.

El hecho de no haber sido negociada con el resto de los partidos favorecié
la posicién del equipo econémico en la negociaciéon interna, ya que algunos de
los puntos que generaron resistencia en la bancada frentista fueron luego objeto
prioritario del ataque de la oposicién. Tal es el caso del minimo no imponible, que
el equipo econémico consiguid sostener en un nivel més bajo del que procuré parte
de la bancada oficialista (Abelando, 2006). Por tanto es probable que el minimo no
imponible hubiese resultado mayor en caso de haberse sumado en una negociacién
abierta el parecer de parte de la bancada frentista y la del resto de los partidos. Tras la
aprobacién del proyecto la oposicién redobld su critica a ese punto, lo cual reavivé
los reclamos en la interna del FA y del propio gobierno para corregirlo.

Por otra parte, en los puntos en que la bancada oficialista logré incidir sobre
el proyecto, su influencia también comporté mitigar los cambios y disminuir su
énfasis progresivo, al ampliar el régimen de deducciones del IRPF de modo que hizo
necesario que la baja de dos puntos prevista en la tasa del IVA se redujera a uno.

El proyecto fue aprobado en diciembre de 2006, varios meses mds tarde de
lo previsto debido a la prolongada negociacién interna, y comenzé a aplicarse en
julio de 2007.

Su implementacién desperté una vigorosa reaccién politica que la oposicién
orientd hacia planteos de inconstitucionalidad del impuesto a la renta aplicado a
pasividades. La respuesta del gobierno, sustituyendo el impuesto a la renta a las

19 La expresién pertenece a Danilo Astori, Ministro de Economia, en la interpelacién parlamentaria del
6 de julio de 2007.
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pasividades por uno nuevo y especifico, fue también ocasién para disminuir la
tributacidn de ese sector, a la que seguiria el aumento del minimo no imponible, que
para 2008 se habia convertido ya en un reclamo interno del FA mds aiin que de la
oposicion.

Grafico 3: Uruguay
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7. Conclusiones

La imposicién a la renta se ha incrementado desde 1990 en todos los paises
estudiados y bajo gobiernos de todo signo, aunque bajo distintos formatos. Con gobi-
ernos del ala derecha ese incremento siguié una matriz liberal. Bajo gobiernos mayori-
tarios del ala izquierda lo hizo en base a pautas de matriz socialdemécrata o desarrol-
lista, que se combinan con elementos de la estrategia liberal en el caso de Chile (donde
los gobiernos actuaron en base a acuerdos con la oposicién de derecha).

Junto a los factores politicos, el equilibrio fiscal ha contribuido en Chile a
la inamovilidad del esquema tributario. Por el contrario, la mayor la exposicién de
Argentina y Uruguay a shocks externos y crisis econdmicas profundas propicié en
ambos casos el aumento de los ingresos del estado, y en el caso argentino una evolu-
cién heterodoxa de la politica fiscal.

Solo resulta parcialmente trasladable a regién el marco conceptual planteado
para los paises desarrollados, como la convergencia de izquierda y derecha hacia un
“régimen normativo” en politica econdmica, y la escasa relevancia de la progresivi-
dad del sistema fiscal como distincién entre ambas. Chile efectivamente evolucioné
hacia un régimen normativo basado en que el efecto redistributivo de la politica
fiscal es marginal respecto al que se consigue con el gasto publico. Por lo cual no
cabria embarcar al gobierno en una confrontacién politica de gran magnitud en
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pos de la progresividad por via fiscal, si esta puede lograrse sin conflictos por via del
gasto. En cambio en Argentina y Uruguay el campo fiscal se ha convertido en centro
de confrontacién izquierda/derecha y ese debate ha sido planteado precisamente en
términos de progresividad y redistribucién. En Argentina el debate se ha dado en el
marco de un esquema fiscal que realmente se transformé en profundidad durante
la gestién de la crisis. En Uruguay ha ocurrido en base a cambios de cuantia menor
pero de especial resonancia politica, que se convirtieron en el principal parteaguas
gobierno/oposicién a nivel discursivo.

Los casos estudiados sugieren aportes para el debate sobre qué formatos de
reforma resultan mds eficaces para generar cambios progresivos en el esquema tribu-
tario. CEPAL ha propuesto como via para ello (y para el crecimiento de la presion
tributaria, en los casos en que sea necesario) el “pacto fiscal”, definido como un acuerdo
entre gobierno, oposicién y sociedad civil (CEPAL, 1998). La experiencia chilena de
1990 (cercana a la nocién de pacto fiscal) muestra que en contextos especiales pueden
lograrse cambios de relieve. Por su parte, la conflictividad generada por las estrategias
fiscales de los gobiernos del ala izquierda en Uruguay y Argentina ejemplifica los ries-
gos politicos de las reformas no negociadas. Sin embargo el formato chileno ha evo-
lucionado hacia el mantenimiento del status quo, mientras que Argentina y Uruguay
lograron un mayor avance relativo de los impuestos directos frente a los indirectos, y
por tanto disefios mds progresivos, por via de reformas “de gobierno”, aplicadas sin ne-
gociacién interpartidaria.?® De hecho las reformas impulsadas en la regién para forta-
lecer la imposicién a la renta, debieron acotar su alcance y moderar sus efectos al pasar
por instancias de negociacion, incluso cuando se traté del didlogo interno entre el staff
econémico del gobierno y su propia bancada. De modo que el escenario politico més
propicio al fortalecimiento de la progresividad lo dieron los gobiernos mayoritarios
dispuestos a actuar en ese sentido. El resultado podria ser politicamente inestable, pero
el esquema tributario tiene un fuerte componente inercial que hace dificil generar cam-
bios de magnitud. Por tanto en coyunturas especialmente favorables al cambio, una
reforma puede condicionar el disefio del sistema a largo plazo, y no ser revertida sustan-
cialmente incluso tras relevos en el gobierno. Ejemplo de ello es el conflicto argentino
de 2008, en el que las gremiales rurales pusieron énfasis en que no cuestionaban la
aplicacién de las retenciones a las exportaciones sino el aumento de tasas dispuesto en
marzo. Vale decir que en un conflicto en que algunos actores llegaron a poner en juicio
la continuidad del gobierno, nunca estuvo en riesgo la continuidad de las detracciones,
pese a que Argentina es el Gnico pais latinoamericano en aplicarlas a gran escala. En
ese sentido el esquema tributario argentino estd mds sélidamente condicionado por las
reformas fiscales de Duhalde que por la propia escena politica actual.

20 Bradley et al. (2003) e Iversen y Soskice (2006) plantean la misma situacién para el contexto europeo,
postulando que los gobiernos mds fuertemente redistributivos tienden a ser coaliciones ganadoras mini-
mas, y que a un extremo de inclusién en la toma de decision politica (por ejemplo, Suiza) corresponde una
alta probabilidad de vetos, que minimizan la redistribucién. Cabe acotar que el enfoque prioriza la opcién
racional por sobre factores ideolégicos a un punto que no resulta aplicable en la regién (las coaliciones
redistributivas serfan ganadoras minimas para poder cargar los costos sobre los excluidos de la coalicién,
modelo que claramente no responde al escenario de, p. ¢j., la reforma fiscal frentista de 2007).
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® Articulo recibido el 20 de julio de 2008 y aceprado para su publicacion el 15 de
noviembre de 2008
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