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...When we are happy, we are always good, but when we are good,
we are not always happy...

Henry Wotton
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INTRODUCCION

El siguiente trabajo investigativo, pretende indagar respecto a la relacion entre el sistema
tributario y la politica, esto se hard, en funcién del anélisis en profundidad, de la discusion
parlamentaria para la reforma tributaria de 2014. La investigacion sera de tipo exploratoria,
desde una perspectiva intepretatvista y naturalista, el enfoque de la investigacion sera, el
enfoque cualitativo, se utilizard el método de estudio de caso y la recoleccion de datos se
hara mediante la técnica de investigacion documental. Por ultimo las definiciones teoricas y
analiticas se enmarcaran dentro de la vision institucionalista y particularmente en el nuevo
institucionalismo de eleccidn racional.

El trabajo pretende formular hipdtesis que describan los elementos esenciales que definen
la postura tributaria de los congresistas; las posturas tributarias revelan la intencionalidad
politica de los congresistas y sus bancadas, de esta forma la postura tributaria define la
postura politica.

Este marco textual se define por la existencia de dos modelos de visidn del estado (por lo
tanto, vision de la estructura tributaria), una definida por una actitud proactiva hacia el
gasto social y la redistribucion de la riqueza (vision contractual) y una visién definida por
el uso de politicas regresivas que alimentan la concentracion de la riqueza (vision
depredadora).



De esta forma al final de la investigacion se pretende tener una caracterizacion de las
perspectivas tributarias que tomaron los legisladores en el caso particular de 2014. Las
perspectivas tributarias, seran entonces, caracterizaciones de una vision particular sobre
como debe modificarse el sistema de impuestos el cual refleja al mismo tiempo la vision
del estado que buscan perseguir los distintos actores que estan en el congreso.

CAPITULO I:
PLANTEAMENTO PROBLEMA DE
INVESTIGACION

El presente trabajo de investigacién gira en torno al anélisis de las posturas parlamentarias
que surgieron durante el debate de la reforma tributaria del afio 2014. Dicha reforma que
propuso aumentar la carga tributaria de los sectores mas privilegiados fue con seguridad, la
reforma tributaria mas importante desde el retorno de los gobiernos democraticamente
electos. Representd al mismo, tiempo la discusion més profunda respecto a financiar
politicas plblicas con un sesgo abiertamente progresivo?.

Desde el afio 2011, el movimiento estudiantil habia irrumpido enérgicamente en el
escenario politico nacional, los estudiantes, criticaban al lucro en la educacion y
responsabilizaban este modelo educacion de generar mala calidad y endeudamiento, de la.
No al lucro y educaciéon de calidad fueron las consignas que se transformarian luego en
“demandas”. Fue en este contexto que se dieron las elecciones de 2013 en donde la
candidata y ex presidente Michelle Bachelet, en donde la promesa clave de la campafia, fue
la reforma tributaria que financiar a la reforma a la educacién puablica.

Dicha reforma fue en la practica, la modificacion mas profunda y estructural que habia
sufrido el sistema tributario desde el retorno de los gobiernos electos mediante votacion.
Cabe mencionar que fue durante la dictadura en donde se hicieron las reformas que
determinaron la estructura tributaria imperante.

El debate de 2014 trajo a colacion, la necesidad de tener un sistema tributario que reflejara
de manera mas pristina la bisqueda de una sociedad mas equitativa, al mismo tiempo, las
movilizaciones y la crisis social que esta viviendo el pais en este momento, reafirman la
necesidad de analizar nuestras estructuras tributarias. La critica social hace resurgir la
reflexion sobre que queremos y que esperamos del estado, y esto, naturalmente, lleva a la

! La progresividad o regresividad de un impuesto se mide calculando el monto total pagado en ese impuesto
dividido por el ingreso. Si la fraccidon pagada aumenta con el ingreso el impuesto es progresivo y si disminuye
al aumentar el ingreso es regresivo.



reflexion de como lo financiamos. Si queremos un pais mas justo, ¢no debiese el sistema
tributario reflejar ese anhelo?

Para entender de mejor manera el actual curso de los acontecimientos, se vuelve necesario
recurrir a los antecedentes historicos, que puedan describir como era el contexto
economico, fiscal y politico al que vivia el pais.

Desde la segunda mitad de los 80, como sefiala De Gregorio (2005) Las tasas de
crecimiento observadas para la economia chilena (...) han sido altas, no solo segtn los
estandares historicos propios de Chile, sino también desde una perspectiva comparativa
internacional (P.1); La economia Chilena continu6 por esa trayectoria en las décadas
siguientes, Schmidt-Hebbel (2006) destaca que “el 4,1% de crecimiento anual promedio
del PIB per cépita de Chile entre los afios 1991 y 2005 fue significativamente superior al
crecimiento mundial durante el mismo periodo” (P.4); Reppeto (2016) cierra el cuadro
sefalando (...)la economia ha crecido en promedio por sobre el 5% al afio en los ultimos
veinticinco afos y, paralelamente, se ha avanzado de manera decidida en la reduccion de la
pobreza (P.2).

De esta forma, desde finales de la dictadura, el pais se encamino en una senda de
crecimiento econdmico y reduccion sistematica de la pobreza; Saavedra (2014) Ahonda
sobre este punto:

Probablemente la consecuencia méas importante del sostenido crecimiento econémico
chileno sea la reduccion de la pobreza, junto con el aumento en la calidad de vida del
promedio de la poblacién. Sin embargo, ni el modelo de mercado ni la politica social
tendiente a aliviar sus consecuencias adversas han logrado resolver los problemas de
desigualdad... a pesar del crecimiento y la reduccion en la pobreza, Chile es casi tan
desigual como lo era antes de esos evidentes logros econdmicos. (P.15)

Siguiendo la trayectoria de los niveles de pobreza para analizar el impacto del crecimiento
econdmico. Reppeto (2016, P.5) indica que “el 38,6% de los chilenos vivia con un nivel de
ingresos gque no alcanzaba para cubrir la linea oficial de pobreza. De igual forma, el 13%
era clasificado como ‘indigente ‘personas cuyos ingresos estaban por debajo de la linea de
extrema pobreza”. entre los afios 1990 y 2013 Larragaria, Contreras y Cabezas (2015) dan
a conocer que: “El porcentaje de personas que vive en situacion de pobreza cay0 desde
38,6% en 1990 a 7,8% en 2013, y aquel en extrema pobreza o indigencia de 13,0% a
2,5%.” (P.2). Por lo tanto, es posible afirmar, en funcion de lo expuestos por los autores
antes mencionados, que en Chile ha habido un constante descenso de la pobreza.

La reduccién de la pobreza en la opinion de Reppeto (2016) se dio por la eficiencia de la
focalizacion del gasto, vale decir las ayudas sociales se focalizaron en los grupos de mayor
necesidad, esto es lo que segun ella explica la persistente desigualdad; Los gastos de la
partida presupuestaria que se asignaron estos items se les conoce como gasto publico
social; Dicha nomenclatura fue desarrollada por el Fondo Monetario Internacional FMI el
“Manual de Estadisticas Publicas 2001”.



El gasto publico social agrupa seis categorias dentro del gasto publico, las cuales son: -
Proteccion del medio ambiente. - Vivienda y servicios comunitarios. -Salud. - Actividades
recreativas. - Educacion y.-Proteccion social; Para el caso chileno Rodriguez y Flores
(2010) expresan que:

El Gasto Publico Social ha crecido significativamente desde 1990 a la fecha (...) en el
periodo 1990-2009 el Gasto Publico Social habra crecido a una tasa promedio de 7,6% real
anual. En términos per capita también se aprecia un crecimiento sostenido, pasando de
$308.178 en 1990 a $891.781 en 2009, lo que implica una tasa de aumento promedio de
6,1% real anual. (P.3).

En consecuencia, con los argumentos expuestos, se podria afirmar que, en Chile, desde
finales de la década del ochenta, se ha venido sosteniendo un proceso de crecimiento
econdémico y reduccion de la pobreza. Al mismo tiempo a nivel de gasto publico y en
particular de gasto social este ha venido también creciendo sostenidamente, el nivel de
vida, en comparacion con el resto de los paises de la region, es aqui relativamente superior,
un indicador decidor, es el indice de desarrollo humano IDH? , en donde a nivel regional
ubica a chile en el primer lugar (42 mundial) seguido por Argentina (48 mundial).

En términos de distribucion de la rigueza medida mediante el indice GINI, existe basta
evidencia respecto al poco avance en esta materia. En ese sentido autores como Larragafia,
Contreras y Cabezas (2015), Reppeto (2016) y Saavedra (2014) entre otros, estan en total
acuerdo en afirmar que a pesar de la enorme reduccion de la pobreza en términos absolutos
y en términos relativos, en el &mbito de la distribucidn de la riqueza, el estado de Chile no
ha avanzado con el mismo dinamismo.

Uno de los elementos que aumenta o atenda la concentracion de la riqueza y su
distribucidn, es precisamente el sistema tributario, el cual al cobrar los impuestos genera un
esquema de ingresos fiscales que puede aspirar a gravar de forma progresiva o regresiva.
Por otra parte, es también el sistema tributario, el que financia gran parte del gasto publico,
junto con las actividades empresariales del estado.

Asi entonces, con los antecedentes mencionados es que la reforma tributaria de 2014
Ilevada a cabo por la administracion Bachelet, hizo eco de la necesidad de generar una
estructura de ingresos fiscales con un sesgo abiertamente progresivo, para financiar
politicas sociales.

La reforma tributaria que segin autores como Arenas (2016) y Fairfield (2015) puede ser
catalogada como estructural y de alto perfil. Dicha reforma buscaba aumentar la
recaudacion tributaria en un 3% del PIB gravando a las elites economias y la vez buscaba
generar ingresos permanentes para financiar las reformas a la educacion publica. Siguiendo
la propuesta de Arenas (2016) sobre la clasificacién de las reformas y modificaciones
tributarias, el proyecto tributario de la administracion Bachelet es una reforma tributaria

2 Indicador de calidad de vida, desarrollado por el PNUD que evaltia y compara la calidad de vida entre
estados, tomando tres variables (esperanza de vida, nivel educacién medio y PIB per cépita)



estructural en tanto “transforma y produce una nueva estructura del sistema tributario y, por
tanto, genera efectos distributivos”.

El analizar las perspectivas que sostuvieron los actores oficialistas y de oposicion durante el
debate parlamentario permite entender de mejor manera los argumentos técnicos con que
los policy maker’s debatieron sobre la necesidad de hacer méas progresivo al sistema
tributario y de manera mas general el financiamiento de las politicas sociales. De esta
forma, al analizar el debate, se puede llegar a discernir como los partidos de izquierda y
derecha tienen una vision en particular sobre el sistema tributario y por lo tanto de la forma
de financiar el gasto social.

Los movimientos sociales de 2011 y 2019, han puesto bajo cuestionamiento, el conjunto de
reglas e instituciones que les rigen y que brindan los servicios sociales, paralelamente, la
evidencia econométrica, reafirma la desigualdad social que reclaman los movimientos
sociales, es al mismo tiempo la evidencia economeétrica, entiéndase por esto las
experiencias previas de otros paises, demuestra que la Unica manera de atenuar las
desigualdades es mediante el gasto social (Arenas, 2016). Es por esto, que tanto por lo que
significo en 2014, como por la renovada necesidad de aumentar el gasto social publico que
surgid durante el afio pasado y el presente es que se justifica la necesidad de analizar y
amenizar un debate que por esencia es técnico y mas cercano a las finanzas publicas y al
derecho. Por lo tanto, la pregunta que guiara la investigacion es: ¢ Cuéles y como fueron
las diferencias entre las distintas perspectivas que asumieron los congresistas durante el
debate parlamentario de la reforma tributaria de 20147?

1.1 JUSTIFIACION DE LA INVESTIGACION

En términos teorico la investigacion se justifica en tanto, es al dia de hoy, la politica de los
sistemas fiscales, un ambito poco investigado tanto a nivel de ciencia politica, de manera
general y a nivel de escuela en términos particulares. En general los estudios sobre los
sistemas tributarios han sido materia de las ciencias economicas y juridicas. La naturaleza
ligada a la contabilidad y el derecho que es propia de los impuestos, genera una constante
necesidad por traducir o llevar a nuestros términos este ambito, que es tan elemental en la
vida de los estados

Al mismo tiempo y como se sefiald en la justificacion del problema de investigacion, la
reforma de 2014, es una de las mas importante y en términos técnicos la primera reforma
tributaria estructural, la cual ya mas de cuatro afios transcurrida su puesta en marcha y mas
aun tomando en cuenta el actual debate respecto a la reforma tributaria impulsada por el
actual gobierno del presidente Pifiera, se hace palpable la necesidad de analizar y
simplificar un debate que es por esencia muy técnico.



Por otra parte, el sistema tributario es uno de los elementos esenciales del estado, en tanto
financia coactivamente sus funciones, de alli la justificacion en reflexionar sobre como se
ingresan recursos y como se gastan, en particular en el area social.

En sintesis, la investigacion se justifica en:

e Explorar un ambiente poco estudiado por la ciencia politica en general y por la
escuela en particular

e Lanecesidad de aumentar la informacion sobre un area de los estudios (estudios
tributarios) que por su naturaleza esta mas cercano al derecho y a la contabilidad

e Laimportancia de reflexionar sobre la reforma tributaria mas importante que se ha
hecho a nuestro sistema recaudatorio en los ultimos 30 afios.

e Laimportancia en general de analizar cdmo se ingresan y se gastan los recursos
del estado.

1.2 OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION

La investigacion, como apunta a un campo poco conocido, tiene un caracter exploratorio,
por lo tanto, los objetivos de la investigacion tendran un caracter elementalmente
descriptivo de tal manera que puedan llegar a reconocerse los elementos mas distintivos de
las perspectivas técnicas que tuvieron los legisladores durante el debate de la reforma. Junto
con ello, se pretende ofrecer una mirada general de la relacion entre la politica y el sistema
tributario. Esto, en funcién del andlisis de las posturas adoptados por los parlamentarios de
gobierno y oposicién durante la reforma tributaria de 2014.

OBJETIVO GENERAL

describir las caracteristicas de las perspectivas tributarias que tomaron los parlamentarios
de gobierno y de oposicion durante la reforma de 2014,

OBJETIVO ESPECIFICO (2)

Los objetivos especificos de la investigacion, hacen relacion con poder profundizar en el
analisis de las perspectivas, junto con ello, se pretende visibilizar las caracteristicas que se
generaron en el sistema tributario, a raiz de la reforma.

() Categorizar las caracteristicas de las perspectivas tributarias de los
parlamentarios de gobierno y oposicién.

(1) Describir y categorizar la perspectiva del sistema tributario

(1) A partir de las modificaciones de 2014, describir las principales caracteristicas y
cambios del sistema tributario chileno.
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1.3 DISENO DE INVESTIGACION

TIPO DE INVESTIGACION: Exploratoria

La investigacion sera de tipo exploratoria en tanto, pretende ser el primer paso para
adentrase en un campo poco estudiado, existe la necesidad de sensibilizarse con un
ambiente o0 entorno que es desconocido. Por lo tanto, sus resultados se limitan a poder
describir determinadas caracteristicas de un objeto del cual se tiene poco conocimiento.

PARADIGMA: Interpretativo- naturalista

El paradigma investigativo interpretativito- naturalista, hace referencia a un paradigma que
pretende analizar y reconstruir la realidad en funcion de la descripcién objetiva de un
fendmeno. Se pretende dar un significado a las acciones de las gentes y de las instituciones.
Al mismo tiempo se pretende estudiar el fenomeno dentro de su contexto “natural”, en
donde la realidad no ha sido manipulada o estimulada.

De esta forma, la investigacion, en funcion, de una cantidad determinada de relatos,
objetivamente recopilados, construird de manera interpretativa, una serie de conceptos
basados en descripciones sobre atributos, igualdades y diferencias, que reconstruiradn una
realidad en particular; En este caso la realidad a construir son las perspectivas de los
legisladores sobre un asunto en particular.

Por lo tanto, es interpretativito en tanto pretende transformar el mundo visible en una serie
de conceptos que le dan significado, y es naturalista, en tanto mediante, la objetividad
metodoldgica, pretenden evitar manipular estimular, el contexto o ambiente en el que se
sucede el fenébmeno.

ENFOQUE INVESTIGATIVO: El enfoque de la investigacion serd desde un punto de
vista cualitativo

El enfoque de la investigacion es desde un punto de vista cualitativo en tanto se aborda el
fendmeno desde la descripcion de sus caracteristicas mediante el uso de conceptos, los
cuales en la medida que se van relacionando van construyendo atributos, igualdades y
diferencias. Este método es holistico en tanto pretende examinar un todo sin reducirlo a la
suma de sus partes.

Este método es por lo tanto I6gico e inductivo en tanto extrae conclusiones generales a
partir de hechos particulares.

METODO: Estudio de caso

En funcion de la necesidad de estudiar intensivamente, las perspectivas parlamentarias,
sobre una politica publica en particular, es que el estudio de caso se vuelve el método de
estudio mas conveniente.
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Particularmente en la investigacion, se hara estudio del “caso diferente” (Tomando en
cuenta la clasificacion de Diaz (2004), de tipologia de casos: tipico, atipico, diferente y
tedrico. Debido a lo particularmente profunda, y por lo tanto distinta o diferentes al resto de
las reformas tributarias. El caso estudiado, entonces, no es, ni tipico, por lo expresado, ni
tedrico, puesto que sucedid, ni atipico, puesto que es una reforma que se dio dentro de los
margenes cotidianos de cualquier politica publica.

TECNICA DE RECOLECCION DE DATOS: Investigacion documental

La técnica de recolecciones datos de la cual hara uso esta investigacion sera del tipo
investigacién documental. Se utilizarén tanto fuentes primarias como secundarias. En
términos del soporte de las fuentes, estas serdn principalmente fuentes escritas. El formato
de los documentos sera escrito y provendré principalmente de libros, tesis, leyes, informes
técnicos y documentos del estado.

La ventaja principal que ofrece esta técnica es la posibilidad de poder vincular
conocimientos de diversas especialidades de las ciencias sociales, esto se hace mas
necesario tomando en cuenta el caracter exploratorio de la investigacion.

La investigacién extraera la documentacion en su gran mayoria mediante el uso de internet
y de buscadores, en particular, serd mediante el uso del buscador académico y regular de
google (https://scholar.google.cl/ y https://www.google.cl/, respectivamente) el cual
proporciona acceso gratuito a informacion documental de todo tipo y de fuentes como
revistas académicas, bibliotecas de los poderes del estado (judicial y del congreso),
observatorios civiles, entre otros. Parte de los compromisos adquiridos con los criterios de
validez es presentar una bibliografia de acceso publico.

CRITERIO DE VALIDEZ: Cristalizacion

La cristalizacién, como se menciona en Moral (2006), es un criterio de validez “relacionada
con la basqueda de un acuerdo o consenso en la comunidad, esta validez es una nueva
forma de rigor, un rigor consensuado y negociado que permite hacer visible los distintos
puntos de vista en la interpretacion. (P.12).

El método de la cristalizacion o de conceso de opiniones, es también utilizado, en las en los
enfogques mixtos de investigacion, particularmente, el método Delphi, mediante la revisién
y categorizacion estadisticas de las opiniones, genera hip6tesis en funcion de los consensos
de estas. Para el caso de la investigacion este proceso se llevard a cabo mediante la
tabulacion de las unidades de analisis y en funcion de sus concesos llegar a las hipotesis.

Es la cristalizacion un criterio cientifico valido, en tanto se proponen hipotesis o
construcciones teodricas que pueden ser falseables. Esto quiere decir que tanto la
construccién de la realidad como los datos con los que se trabajen pueden ser criticados o
falseados, en tanto esto no suceda, las hipdtesis que genere la investigacion poseen validez
cientifica.
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En términos metodologicos, la investigacion no se acepta una verdad permanente,
invariable o universal. La verdad y el conocimiento valido se construyen desde el consenso
entre los miembros de la comunidad, en un proceso de negociacion que establece lo que se
considera y acepta como bueno (Lincolny Guba, 1999; Smith y Deemer, 2000), tomado de
Moral (2006), de ahi la preferencia por sostener hip6tesis en funcion de los consensos o
disensos de los autores.

PLAN DE ANALISIS O TRATAMIENTO DE DATOS: Analisis de contenido

El andlisis de contenido trata los datos mediante la codificacion. Los datos se agrupan en
categorias analiticas que desmenuzan las distintas informaciones del dato, hasta llegar al
tema o al sentido oculto de los textos.

Los textos se codifican y etiquetan desde los atributos mas generales hasta los mas
puntuales. Por lo tanto, existiran categorias que distingas atributos como por ejemplo el
origen cientifico del dato (ciencias politicas, derecho o economia) hasta categorias que
agrupan ideas centrales que van mas alla de un concepto en particular, como lo podria ser
desigualdad o impuestos.

Dichas categorias se van desarrollando conjuntamente avanza la investigacion y van
reflejando la intensidad del analisis de la idea general del dato méas alla de sus partes
visibles o evidentes.

Para llevar esto a cabo, se seguira el esquema de Arbelaez & Onrubia (2014): tomado de
Diaz (2017), en donde se distingues las tres etapas técnicas del andlisis, las cuales son:

1. Fase teorica: Pre analisis. En el cual se organiza la informacién a través de una revision
superficial de los documentos, lo que permite la emergencia de las primeras
aproximaciones hipotéticas del trabajo.

2. Fase Descriptiva — analitica. Donde se describen y analizan los articulos.

3. Fase interpretativa. Paso en el que se interpreta el analisis de contenido segun las
categorias emergentes de la produccion académica publicada en la revista.

Algunas de las metas a lograr con el uso de esta (anélisis cualitativo de contenido) técnica
son: Denotar tanto el contenido manifiesto como el contenido latente de los datos
analizados, (Bardin, 1996; Krippendorff, 1990; Mayring, 2000); reelaborar los datos brutos
ya sea simplemente aglutinandolos en “clusters” o conjuntos homogéneos que agrupen
material de similar sentido a través de pasos sucesivos hasta llegar a la conceptualizacién o
regla descriptiva que justifique su agrupamiento- to (Miles & Huberman 1994 en Buendia,
1994), p5 Abela 2005

La codificacion de los datos en términos operativos de procesamiento de la informacion, y
con el objeto de facilitar la reduccion de categorias, se utilizo el software para analisis de
datos “Statistical Package for the Social Sciences” (SPSS) en su version 25.
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1.4 MARCO TEORICO

Esta investigacion se enmarcara teéricamente dentro de la perspectiva institucionalista. La
corriente teorica del institucionalismo, postula que para conocer e interpretar los sucesos
econdmicos, sociales y/o politicos, se hace preciso y necesario conocer las estructuras
institucionales presentes en la sociedad y los sistemas de incentivos a los que éstas dan
forma y contenido.

El institucionalismo es una perspectiva de gran bagaje, dicha corriente ha sido explotada
desde la sociologia hasta la economia, desde fines de la década del ochenta, resurgieron una
serie de estudios de este tipo, encabezados por March y Olsen que revitalizaron esta
corriente y la llevaron a lo que hoy conocemos por neo-institucionalismo. Sin embargo, la
concepcion del institucionalismo clésico, sobre la importancia del conocimiento y la
reflexion de las estructuras econdmicas, politicas y sociales sigue siendo fundamental a la
hora de poder interpretar cualquier suceso social.

Respecto a los origenes del institucionalismo Lopez (2017) sostiene gue este, nace como
una respuesta critica a los principios y supuestos que afirmaba la tedrica econémica
neoclasica, la cual se centraba en el individualismo y en las eventuales consecuencion de un
estado de equilibro general. Los considerados primeros trabajos de la corriente
institucionalista son obra de Veblen, Hamilton, Ayres y Commons.

El institucionalismo surge con los trabajos de Veblen3, Hamilton, Ayres y Commons, como
una respuesta critica a los principios y supuestos de la teoria econémica neoclésica,
centrados en el individualismo y en la consecucion de un estado de equilibrio general, en el
largo plazo, que presuponia como exdgenas y estables.

Los primeros trabajos de esta corriente se enmarcaron en las relaciones econdémicas y
sociales, analizando también de manera posterior, los primeros anélisis de interaccién entre
individuos, empresas y estados. En funcion de esto, Vablen “asume que los individuos no
solo estan definidos exclusivamente por rasgos de caracter econdémico, sino también
cultural, lo cual incrementa la complejidad del proceso de toma de decisiones y la
formacion de preferencias” (Lopez, P.66).

3 Thorstein Veblen pionero institucionalista sus obras se basan en la critica a las restricciones analiticas que
planteaban los modelos neoclésicos; “los planteamientos de Veblen, no sélo se vieron influidos por las
corrientes historicistas de la escuela alemana y su visién del acelerado proceso de industrializacion de los
paises de Europa Occidental y Estados Unidos” . Algunos de los trbajos que sentaron

las bases de lo que hoy se considera institucionalismo clésico: "Why is Economics not an Evolutionary
Science?" (1898), “The Theory of the Leisure Class” (1898) o “The Engineers and the Price System”
(1921).
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El institucionalismo clasico, tuvo una renovacién en autores como March y Olsen, los
cuales dan a los procesos histdricos y sociales gran importancia en la formacion y
transformacion de las instituciones, los autores dan un renovacion a la teoria, al examinar la
nocion de estructura politica* con su consiguiente nocion de cambio e inestabilidad, en
funcidn de ello establecen cuatro tipos de cambios: ajuste incremental de largo plazo
(1989:94), reforma institucional ad-hoc de corto plazo (1989: 81), transformacion
intencional con efectos no controlados (1989: 56-67) y disefio de instituciones democraticas
(1989: 117-122).

Uno de los autores que mas aporto a esta nueva revision del institucionalismo fue D. North,
el cual focaliza el analisis en las reglas y limitacion que establece el hombre mediante sus
instituciones.

Sobre ello el autor define la influencia del estado en la evolucion de las instituciones en
funcién “de la generacion de servicios basicos, su posicion dominante como actor capaz de
imponer tributos, y la definicion y la salvaguarda delos derechos de propiedad (North,
1989: P 23-24).

Junto con ello, North pone en énfasis la influencia de los factores ideoldgicos; “afirmando
que la comprension de su orientacion es fundamental para el estudio del desarrollo histérico
de las instituciones. La ideologia puede impulsar a que los individuos no actten en funcion
de intereses egoistas.

La idea del autor es de comprender los mecanismos de cambio que a su vez impulsan
cambios econdmicos, politicos y sociales, los cuales reflejan la evolucién temporal de las
sociedades. (North, 1990), respecto a ello el autor sostiene que: “tipicamente el cambio
consiste en ajustes marginales al conjunto de reglas, normal y cumplimiento obligatorio que
constituyen el marco institucional. La estabilidad general de un marco institucional permite
el cambio complejo a través del tiempo y del espacio...” (Lopez, P.110).

De los primeros estudios institucionalistas de Veblen, hasta North, evidentemente hay una
evolucion y una profundizacion de los conocimientos. Al mismo tiempo, los estudios
institucionales fueron surgiendo dentro de diversas areas de las ciencias sociales, Rodriguez
(2019 afio por confirmar) sostiene que es hacia finales de la década del setenta del siglo XX
cuando se empieza a evidenciar las diferencias entre el institucionalismo netamente
econdmica y el institucionalismo mas ligado a las ciencias sociales, particularmente a la
politologia, sociologia y psicologia.

Estas diferencias, sostiene el autor, no se tradujeron en la produccion aislada del
conocimiento en las diversas areas, sino que se traduciria en una red de interrelaciones
entre disciplinas; “Es asi como los nuevos institucionalistas buscan establecer puntos de
conexion entre economia y ciencia politica, o entre historia, economia y ciencia politica,
entre otras vinculaciones teéricas” Lopez (P.75)

4 Ejemplos de instituciones a destacar son “los parlamentos, los ministerios, las cortes y las agencias
administrativas”, (March y Olsen, 1989:18).
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Este renovado contexto de los estudios institucionales, llevo a que se instalara la vision de
un neo-institucionalismo® , el cual mas que alejarse del viejo institucionalismo, se
aproxima al estudio de las instituciones desde un punto de vista mas holistico, es quizas la
nocion de North del institucionalismo, en donde las instituciones influencian y son
influenciadas, quien logra captar de mejor manera la nueva relacion, a diferencia de la
vision clésica que presupone una relacion mas lineal y rigida de la relacion sociedad-
institucionalidad. (Caballero, 2009)

El desarrollo del concepto de nuevo o neo institucionalismo, como se menciond, consiguié
reflotar el interés por dichos estudios llevo a que Petters (2012) configurara una
clasificacion de los estudios, el autor distinguié seis corrientes, la cuales son:

A)

B)

C)

D)

Institucionalismo normativo. Este enfoque destaca por entender el funcionamiento de
las instituciones y como estas influyen en los comportamientos individuales; Por lo tanto,
el énfasis se pone en las normas y valores que expresan dichas instituciones. La
consecuencia de ello, es que las instituciones generan sistemas de significacion en la vida
politica de las personas y la sociedad. Destacan en este &mbito los trabajos de March Y
Olsen.

Institucionalismo_de eleccién racional. Este enfoque postula, que las instituciones,
funcionan como un sistema de reglas e incentivos para los agentes que se buscan
maximizar sus beneficios. Asi entonces el comportamiento de los agentes se entiende
como parte de las funciones de las reglas e incentivos.

Institucionalismo historico. En este enfoque se pone énfasis en los momentos iniciales
de las primeras politicas, el institucionalismo historico, asume las decisiones politicas del
presente y del futuro estan influidas por las decisiones anteriores tomadas en el pasado.
Si bien a primera vista, pareciera ser este enfoque determinista, afirmar eso no es correcto
en tanto solo implica que las posibilidades de rumbo de la politica estarian restringida-
no determinada, por las decisiones tomadas en el periodo inicial de la vida politica; El
termino término es acufiado por Theda Skocpol, los autores méas influyentes de esta
corriente son Peter Hall (1986) Steinmo, Thelen y Pierson.
Institucionalismo_empirico. Este enfoque pone énfasis en los estudios empiricos de
determinadas instituciones, asi como en los efectos de sus acciones. En este enfoque
existe una tendencia a responsabilizar a la estructura de gobierno de dirigir la forma de
hacer politica y las decisiones de la institucion en general; Como sefiala Caballero (2009),
el institucionalismo empirico se ha centrado en el estudio de un grupo de cuestiones
aplicadas como las diferencias entre gobierno presidencialista y gobierno parlamentario,
la cuestion del gobierno dividido, la institucionalizacion legislativa o la independencia
de los bancos centrales.

> La definicion de Nuevo Institucionalismo fue planteada por March y Olsen (1984) y, aunque consideraba
como propios muchos de los planteamientos del institucionalismo econémico clésico, trataba

de marcar una diferencia con respecto a la influencia que el behaviorismo habia ejercido sobre Veblen 'y
Commons. Asimismo, el Nuevo Institucionalismo nacia con la aspiracién a un mayor grado de
transversalidad en los temas abordados y una méas profunda integracion con otras areas de estudio que tiendan
a un enriquecimiento de la propia perspectiva institucionalista como podrian ser muchos de los

nuevos desarrollos de la economia neoclésica o el keynesianismo.
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E) Institucionalismo societal. En este enfoque, se remonta a los estudios socioldgicos de
Webber o Durkheim, el foco de investigacion de eta corriente se remite a la relacion entre
las funciones que cada actor desempefia en la sociedad y el desarrollo institucional, la
relacion entre las instituciones y su entorno, y como éstas pierden o ganan peso.

De esta forma el institucionalismo societal gira en torno a la concepcion de relacion entre
las instituciones y su entorno y como esta terminan por moldear la politica.

F) Institucionalismo _internacional. El enfoque internacionalista de los estudios
funcionalista, gira en torno al papel de la politica internacional y como esta es afectada
por la estructura institucional. En este enfoque las instituciones internacionales generan
un marco que establece estabilidad entre estados. por lo que su viabilidad y éxito parte de
su capacidad para concretarla en el largo plazo.

Para efectos de la investigacion, esta se guiara utilizando los supuestos tedricos del
institucionalismo de eleccién racional. Esto significa entender que los agentes en primer
lugar, son racionales en tanto tienen una estructura de preferencias y acttan en funcion de
conseguir sus intereses. Por lo tanto, los partidos politicos son estructuras de acciéon social
constituida para conseguir sus fines.

Para efectos de la investigacion, esta se enmarcara dentro de la perspectiva institucionalista
de eleccidn racional; A grandes rasgos se asume que los actores sociales y los partidos, son
racionales, en tanto tienen una estructura de preferencias y persiguen conseguir sus
intereses.

Una primera aproximacion conceptual, nos lleva a la definicidn de institucién, la cual se
entiende como las “reglas usadas por los individuos para determinar quién y qué esta
incluido en las situaciones de decision, como se estructura la informacion, qué acciones
pueden adoptarse y en qué secuencia 'y como las acciones individuales seran agregadas en
decisiones colectivas” (Kiser y Ostrom, 1982, P.179). El autor sostiene, que el papel de las
instituciones en los planos econémico y politico es establecer un marco para minimizar el
grado de incertidumbre, preservar la estabilidad e incrementar la probabilidad de alcanzar
resultados concretos en &reas definidas.

Desde esta perspectiva las instituciones son el lugar en donde los actores disefian los
mecanismos para lograr sus fines, por lo tanto, limitan la accion de los demas agentes, al
imponerles limites. Se supone que el agente individual o colectivo tiene ciertos intereses y
esquemas de preferencia que le permiten seguir procesos de forma optativa y crear las
reglas. En consecuencia, las estructuras y las decisiones reflejan las agregaciones
preferenciales de los agentes.

La aproximacion de Kiser y Ostrom respecto a las instituciones, llevo a que Shesple (1983)
sostuviera la nocion de cooperacion, para el cambio institucional, afirmaba que las mayores
cotas de bienestar social, serian impensables solo mediante la accion individual,
paralelamente “los beneficios obtenidos por la cooperacion, en el marco de las
instituciones, moldean la estructura de incentivos y la accion conjunta de los individuos”.
(L6pez, 2017, P.58)
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Shesple sostiene que las ganancias sociales del bienestar social y su influencia en la
institucionalidad, se refleja en ultima instancia en la politica fiscal y sus mecanismos de
promocion de distribucion de la riqueza

Weingast (2002) profundiza en la perspectiva de los mecanismos tributarios ahondando en
los conflictos de interés de los agentes. El autor afirma que si bien es posible que la
institucionalidad fiscal sea un medio idoneo para crear politicas que apunten a la
cooperacion, pero al mismo tiempo resalta que de no ser asi “la degradacion de la politica
fiscal por la accion de intereses parciales puede generar perjuicios sociales de
consideracién, erosionando, al tiempo, los incentivos para alcanzar soluciones de caracter
cooperativo eficientes.” P.93

Siguiendo la linea argumental sobre la influencia de los agentes sobre las instituciones
fiscales, es que North (1989) propone un corpus conceptual mas completo, define al estado
como “una organizacion que posee en monopolio el uso legitimo de la violencia y que se
extiende sobre un area geogréafica cuyos limites vienen determinados por el poder de
recaudar impuestos; Por lo tanto, el estado se refleja en la existencia de un sistema fiscal-
impositivo.

A lo largo de la obra de North la importancia de los factores ideoldgicos es de vital
importancia para entender el comportamiento y las motivaciones de los agentes. En funcion
de las ideologias el autor sostiene que los estados pueden derivar en dos modelos: el
“explotador 0 depredador” y el “contractual”; El primero es un estado que “gira en torno a
la extraccion de ingresos de la sociedad en beneficio del grupo social o clase que lo
sostiene”, el segundo “asume un papel maximizador de la riqueza para beneficio de la
sociedad y que tenderia a garantizar la solidez de los derechos de propiedad... Un Estado
contractual “pondra el acento en la reduccion de los costes de transaccion de una sociedad y
el aumento de la produccion, ampliando las bases imponibles y la recaudacion” (North
1991, P. 107). La definicion de North de tipos de estados, es en esencia el elemento clave
para definir las perspectivas tributarias.

En tanto se entiende que el estado explotador es aquel que tiene una estructura tributaria
que perpetua las desigualdades en la distribucion de la riqueza, esto en tanto tiene un
esquema tributario con efectos regresivos; de esta forma el sistema tributario gira en torno a
la extraccion de ingresos del grupo social o clase que lo sostiene.

Es decir, el sistema tributario refleja y replica la dominacién de un grupo social sobre la
riqueza. Asi entonces una perspectiva tributaria explotadora o depredadora, seria aquella
que proponga impuestos con efectos regresivos o politicas publicas con un alto costo social
podrian entenderse de la misma manera. Por el contrario, una perspectiva tributaria
contractualista, estaria determinada, por una propension a la redistribucion de la riquezay a
la inversion social.

La riqueza del concepto de North recae en que las categorias analiticas hacen referencia al
fondo de la cuestion tributaria, no a la forma. Superando conceptualmente el falacioso
dilema de la inversion social en contra de la inversion econdmica. Asi entonces, tanto las
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politicas de aumento de gasto social como también una inversion en infraestructura
productiva puede ser entendida desde un punto de vista contractualista.

El marco conceptual que desarrolla North es compartido por Shesples y Weingast, en donde
la propension al gasto social y a los efectos redistributivos mediante los impuestos es
esencial para definir una perspectiva teoria.

La reflexion de Weingast sobre las consecuencias de invertir socialmente coinciden en gran
medida con North, ambos entienden que el efecto inmediato de no invertir socialmente, es
general un retroceso en la distribucion de la riqueza, lo que termina por perpetuar esta
disparidad y erosionando los incentivos y mecanismos de distribucion de riqueza.

Las estructuras de ingresos fiscales y de gasto publico, tiene una intencionalidad politica,
esta intencionalidad se puede abordar, en funcidn de los efectos esperados sobre la
distribucion de la riqueza

De esta manera el nuevo institucionalismo y concretamente, la corriente de la eleccién
racional, ofrecen un marco conceptual que permite abordar la politica fiscal, el gasto
publico y las perspectivas ideoldgicas. Los estudios de las estructuras tributarias reflejan los
conflictos de intereses de los agentes y sus transformaciones (las trasformaciones
institucionales) reflejan las dindmicas de cambio de agentes con intereses distintos. Por lo
tanto hay una proceso de cambios y continuaciones.

CAPITULO II:
HISTORIA DE LA ESTRUCTURA
TRIBUTARIA NACIONAL 1973-1988

2.1 La construccion de la estructura tributaria 1973-1989

El presente capitulo pretende describir los principales sucesos, que se dieron durante el
gobierno de la dictadura, durante casi los veinte afios que tuvo duracién, el gobierno militar
se encargd de transformar totalmente la visidn del estado, esto por supuesto, se ve reflejado
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en las politicas que llevaron a cabo, en lo particular, la vision del estado que tenia la
dictadura, se refleja de manera mas clara en las medias tributarias que tomaron y en la
estructura tributaria que generaron.

La reforma al IVA de 1974 y la reforma a los impuestos a la renta de 1984, configuraron el
esquema tributario, el cual, como se explicara a continuacion, tiene un fuerte componente
pro-mercado, pero particularmente, tiene un compromiso con la concentracion de la
riqueza. Junto con las reformas mencionadas, lo que fue el rescate financiero reflejaron de
manera mas evidente la perspectiva tributaria de la dictadura.

El 11 de septiembre de 1973 se produce el hecho més significativo en la historia reciente
del pais, el gobierno del presidente Allende (PS) es derrocado por un golpe de estado
encabezado por las fuerzas armadas, el cual culmind con el tristemente célebre bombardeo
al palacio de la moneda y el cual terminé poniendo fin a la democracia en el pais.

El inicio del gobierno militar en materia tributaria y econémica, estuvo marcada en un
primer momento por la preocupacion sobre la galopante inflacion que golpeaba a la
poblacién (600% en 1973) y luego en poder controlar los desequilibrios macroeconémicos;
Superados o al menos apaciguados estos frentes, el acento se puso en las deficiencias que
presentaba el modelo del estado desarrollista (Ffrench-Davis. 2003). Las mencionadas
criticas al modelo se materializaron en un comienzo mediante un radical programa de
politicas de liberalizacidn y reprivatizacion de la banca.

En este punto es conveniente sefialar que tanto el diagnostico como las politicas para
subsanarlos, no fueron obra exclusiva del gobierno militar, por el contrario, estas ya
existian previo al gobierno mismo, estas habian sido ideadas en un primer momento para la
candidatura de J. Alessandri a la presidencia en 1970. En la practica el plan econémico para
dicho candidato fue entregado en forma integra a la junta militar, dicho documento contenia
las principales directrices de la politica econdémica a corto, mediano y largo plazo; El plan
economico se publico como libro, al cual se nombré por “El Ladrillo”. A grandes rasgos las
ideas presentadas a Alessandri como sintetiza De Castro en el prélogo, eran basicamente:

“la apertura de nuestra economia, la eliminacion de practicas monopolicas, la liberacion del
sistema de precios, la modificacién del sistema tributario por uno mas neutral, eficiente y
equitativo, la creacién y formacion de un mercado de capitales, la generacion de un nuevo
sistema previsional, la normalizacién de la actividad agricola nacional, destrozada por la
Reforma Agraria, y la proteccion de los derechos de propiedad.” (P.5)

2.2 Reforma financiera

Con un programa economico en su poder el gobierno militar puso en marcha una serie de
reformas econémica/ financiera que tenian varios objetivos, por una parte, privatizar los
bancos que, en los afios precedentes, durante el gobierno del presidente Allende, habian
sido nacionalizados. Por otra parte, -comenzaron a levantarse las barreras y a su vez. -a
desregular las limitaciones tanto para el acceso a crédito externo como para la llegada de
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instituciones financiares foraneas; por ultimo, tiempo. -se facilito la creacion de
instituciones financieras (cuasi bancos) y bancos mediante la disminucion de los
requerimientos legales. Held y Jiménez (1999) manifiestan que los efectos que pretendia la
liberalizacidn eran: Promover el ahorro, la inversion y el crecimiento econdémico.

Para ello se reprivatizaron los bancos intervenidos o estatizados, se eliminaron los controles
cuantitativos y las asignaciones directas al credito, se redujo la tasa de encaje monetario, se
autorizo a los bancos a endeudarse en el extranjero y finalmente se autorizo la entrada de
bancos extranjeros y la constitucion de sociedades financieras (cuasi bancos). Los autores
son enfaticos en sefalar que “esa experiencia de liberalizacion financiera se caracterizo por
un “descontrol” financiero” (p.24).

Sumada a la apertura financiera, durante 1974 comenzd el proceso de liberalizacion de las
importaciones, la cual en la préctica suprimié cualquier tipo de selectividad en la politica
comercial. French-Davis (2003) sefiala que el eje de la reforma, fue disminuir rapidamente
la proteccion a la produccion nacional de bienes sustitutos de las importaciones. De esta
forma se buscaba las distorsiones en los precios de los bienes como consecuencia de las
ayudas estatales.

2.3 Reforma a los impuestos a las ventas y servicios VA

En materia tributaria el gobierno militar se embarcé en una de las transformaciones
tributarias que mas han perdurado, con esto me refiero a la ley de impuestos a las ventas y
servicios de 1974, que establece la puesta en marcha del impuesto que hoy conocemos
como IVA.

Escalona (2014) es claro en mencionar que la puesta en marcha de este impuesto, no es
obra de la dictadura sino mas bien es el punto culmine de un proceso que habia comenzado
en 1921 con la ley N° 3.733 sobre el gravamen a las compraventas comerciales, la cual
pretendia disminuir la importancia y dependencia nacional respecto a los impuestos
generados por el comercio internacional. Dicho esto, la ley de impuestos a las ventas y
servicios DC.L N°825 del dia 31 de diciembre de 1974, establece que dicho gravamen se
aplica al consumidor (aplica sobre los bienes y servicios adquiridos y se cobra a prejuicio
del patrimonio del consumidor)” manteniéndose el principio de neutralidad respecto de los
participes en la cadena de produccion” (p.28).

Respecto a este punto French-Davis. (2003), sefiala que: “Junto con eliminar algunas
distorsiones redujo fuertemente la participacion de los tributos directos y de mayor
progresividad” (p.71); Ambos autores coinciden en sefialar que esta reforma tributaria fue
regresiva, en tanto cuanto esta aumento la carga tributaria (% de ingresos que una persona
fisica o juridica destina al pago de impuestos) en las personas de bajos ingresos y
disminuyé dicha carga a las personas de ingresos altos.
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La ley de impuestos de 1974 tenia como objetivo segun Escalona (2014) por una parte
terminar con las cascadas tributarias®, terminar con la evasion fiscal provocada por lo
complejo del sistema anterior y terminar con la larga lista de exenciones’ (dicho aspecto se
profundizo en las modernizaciones de 1976). Al mismo tiempo sefiala el autor, existia una
tendencia internacional para con el uso de este instrumento financiero “Este impuesto
aplicado por primera vez en Francia en el afio 1956, ya estaba siendo usado en el afio 1970
por la Comunidad Econdmica Europea, y en Latinoamérica, por Brasil, Ecuador, Uruguay y
Argentina” (p.27). Por lo que se puede sefialar que dicha practica si bien era “pro-
mercado”, no fue una perspectiva solo asumida por un gobierno militar de derecha que
gobernaba el pais, sino por el contrario era una préctica extendida en funcion de la gran
cantidad de evidencia que sostenia su efectividad y que de hecho ya venia siendo trabajada
por los dos gobiernos anteriores.

2.4 Datos del periodo 73-80

Durante el periodo que comprende los afios 1973 y 1975, el contexto macroeconémico era
bastante desfavorable, por una parte, los precios de los combustibles habian aumentado,
junto con ello los precios de las materias primas, entre ellas el cobre, estaban en franca
caida, por lo que la billetera fiscal se encontraba ciertamente poco holgada, dicha situacién
se hizo més evidente en 1975, frente a esto el gobierno civil militar emprendié un programa
de ajuste fiscal extremo (Fontaine. 1993); Segun detalla el mismo autor:

“El gasto corriente del Gobierno descendio a 31% del PIB en 1975 comparado con

41% que alcanzaba dos afios antes, y los ingresos publicos aumentaron en 7 puntos del PIB
hasta alcanzar 27% en esos dos afios. Por consiguiente, el déficit general del sector publico
se redujo de un nivel récord de 30% en 1973, a 2% del PIB en 1975. En 1976 el empleo del
sector publico era 30% menor a 1973. Otras medidas incluyeron una fuerte devaluacion del
peso... Por supuesto que el ajuste tuvo un costo muy alto en términos sociales y politicos.
En 1975, el PIB real cay6 en 12,9% y el desempleo alcanz6 al 14,9% de la fuerza laboral.
Los salarios reales, sin embargo, disminuyeron sélo 2,7%, gracias al establecimiento de un
régimen de reajustes trimestrales (p.248-249).

Ffrench-Davis (2003) sostiene que hay una disminucién considerable del gasto publico
como proporcién del PIB al comparar la década de 1960 y 1970.

“La inversion gubernamental decrecid en forma espectacular, disminuyendo en més de la
mitad como porcentaje del PIB entre 1970 y 1979, También se redujo el gasto publico en
los sectores productivos, en actividades de apoyo al sector privado, de aportes a empresas
publicas y de obras de infraestructura. El gasto social- educacion salud, seguridad social, y
vivienda- aumento su participacion el gasto publico... No obstante, lo efectivo es que el

6 El efecto de cascada, se produce cuando el impuesto no puede ser deducido o recuperado por el comprador
que participa en la cadena productiva, razén por la cual forma parte del costo del producto y de la base
imponible en cada transaccion (gravando impuesto sobre impuesto) hasta llegar al consumidor final.

" Practica tributaria mediante la cual se disminuye o elimina el pago de los tributos fijados para una persona
fisica/juridica o a un producto o servicio.
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gasto real por habitante se redujo y también disminuyo como proporcion del PIB” (p.85-
86).

El mismo autor sefiala, que entre 1970 y 1981 el gasto social publico disminuyo, “la caida
fue muy fuerte en educacion, salud y vivienda, con un descenso del 17%” (P.110), sin
embargo, como el gasto total descendié en mayor proporcion, el gasto social paso a ocupar
un porcentaje mas alto del presupuesto publico.

El déficit fiscal, durante este tiempo se disminuy6 como consecuencia del recorte del gasto
publico, la inflacion comenzd una trayectoria hacia la baja. Al mismo tiempo comenzé a
aumentar su participacion en la vida econémica y comercial del pais, la deuda externa y las
importaciones, respecto a ello French-Davis sefiala:

“En Chile, en vez de tener un proceso de “crecimiento econémico promovido por la deuda
(como en Brasil), se tuvo un “déficit en la cuenta corriente promovida por la deuda”. Con
un impacto negativo sobre la produccién nacional derivado de la inundacion del mercado
interno por importaciones y del desaliento de las exportaciones” (P.103)

La economia nacional experimento entre los afios 1976 y 1981 un “vigoroso” crecimiento
econdmico segun Fontaine (1993), el cual argumenta, que el PIB real tuvo un aumento
anual promedio del 6.6% asi como las exportaciones lo hicieron en un 10.7%, por otra
parte, la inflacion que durante el afio anterior (1975) llegaba a un 370%, durante el afio
1976 disminuyo de manera gradual hasta ubicarse en un 33% en 1979y a 9% en 1981,
mientras que los salarios reales aumentaron promedio anualmente un 12.4%. En
contraposicion a lo expresado por Fontaine, Ffrench-Davis sostiene que “Medir la
evolucidén econdmica a partir de ese punto depresivo muestra un “crecimiento” que, en
realidad, es simplemente una recuperacion de los niveles anteriores... Es obvio que
mientras mayor hubiese sido la recesion de 1975, més intensa podria haber sido la
recuperacion” (P.104).

2.5 Cambio constitucional y reforma al impuesto a la renta

En medio de este contexto macro relativamente positivo es que durante el afio 1980 la junta
militar aprob6 una nueva constitucion la cual fue ratificada mediante plebiscito realizado el
11 de septiembre del mismo afio; (Bravo-Lira. 1995). Entre las modificaciones que
establecio la nueva constitucion, la mas relevante para los efectos de esta investigacion, es
la referente con el rol que cumple el estado en el ciclo econdémico.

Hago referencia con ello al rol o papel subsidiario que de ahora en adelante pasa a tomar el
estado. Con subsidiario se entiende que el rol del estado se reduce a actuar en una parte de
la vida economica solo y cuando la participacion privada sea insuficiente o esta no exista;
Junto con ello el rol del estado se debe limitar a mantener las mejores condiciones para el
desarrollo optimo del mercado. De esta forma el estado es un agente para que los grupos
intermedios (personas fisicas/juridicas, empresas, asociaciones, entre otros) pueden cumplir
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con el logro de sus objetivos especificos en un contexto de respeto a la libertad y al estado
de derecho (Bravo-Lira. 1995) y (Vallejo. 2016).

Ahondando en lo anteriormente expuesto, Vallejos (2016) plantea:

“El principio de subsidiariedad operaria como un limite constitucional respecto de las
decisiones legislativas o administrativas que autoricen la intervencion del Estado regulador
0 empresario, y ademas operaria como un fundamento constitucional del Estado social. En
sintesis, en el primer sentido operaria negativamente impidiendo la intervencién del Estado
en aquellas aéreas de la vida econdmica donde los privados estén satisfaciendo
adecuadamente las necesidades asociadas, y ademas hermenéuticamente mandatando que
cualquier intervencion empresarial o regulatoria autorizada por el ordenamiento juridico sea
interpretado restrictivamente. En el segundo sentido, operaria positivamente como un
fundamento constitucional de intervencion del Estado en funciones de prestacion o
regulacion en aquellas &reas de la vida econémica donde los privados estén operando
deficitariamente. Tradicionalmente esta formula tiende a legitimarse vinculandola con la
proteccion de la primacia de la persona humana respecto al Estado (o servicialidad del
Estado) y autonomia de las organizaciones de la sociedad civil (0 grupos intermedios), que
la concepcidn chilena del principio de subsidiariedad a la chilena buscaria resguardar, y,
por tanto, operarian como fuentes constitucionales complementarias de su consagracion”
(P.252).

El principio constitucional que sostiene el rol subsidiario del estado estan contenidas en el
articulo 1° inciso tercero® (La autonomia de los grupos intermedios) y en el articulo 1°
inciso cuarto® (La servicialidad del estado).

Paralelamente con el proceso de cambio constitucional, la dictadura civico-militar inicio el
proceso de reforma al sistema de pensiones la cual establecio el actual modelo de pensiones
gestionadas por las Aseguradoras de Fondos de Pensiones AFP.

La reforma estructural al sistema de pensiones se oficializd mediante la firma del decreto
N°3500, el dia 11 de abril de 1981, para entra en vigor el afio proximo. Dicha reforma a
criterio de Mesa-Lago (2015) transformaron el sistema de pensiones chilenas en un:
“sistema “privado” tipificados por cotizacion definida, capitalizacion plena con cuentas
individuales, y administracion privada con fines de lucro” (P.721) sefiala el mismo autor

8 El estado reconoce y ampara a los grupos intermedios a través de los cuales se organiza y estructura la
sociedad y les garantiza la adecuada autonomia para cumplir sus propios fines especificos.

9 El Estado esta al servicio de la persona humana y su finalidad es promover el bien

comun, para lo cual debe contribuir a crear las condiciones sociales que permitan a todos y

a cada uno de los integrantes de la comunidad nacional su mayor realizacion espiritual y

material posible, con pleno respeto a los derechos y garantias que esta Constitucion

establece.



24

que en el caso chileno para aquellos jubilados que no tengan ahorro, el estado asegura una
pension minima garantizada.

Mesa-Lago sostiene que durante el proceso de implantacion de la reforma: “A los que
estaban asegurados se le dio un plazo para que decidieran si quedarse en el sistema publico
0 cambiarse al privado, mientras que todos los nuevos ingresantes en la fuerza laboral
fueron obligados a afiliarse al sistema privado” (P.723). Contrariamente, Fontaine (1993)
sostiene que: “estos (los trabajadores) tenian la opcidén de quedarse en el sistema antiguo o
de cambiarse a los nuevos fondos de pensiones de administracion privada. (P.264); Sin
embargo, segun las cifras del afio 2011 entregadas por la superintendencia de pensiones:

“después de 30 afios de la reforma estructural, 98,5% de todos los cotizantes estaba en el
sistema privado y solo 1,5% en el sistema publico, pero las proporciones respectivas de
pensionados eran 55,5% y 45,5%" (Mesa-Lago. P.723).

2.6 Crisis y rescate financieros, efectos sociales

Durante 1982 el gobierno militar evidencio los efectos de la crisis de la deuda que se
expandio por todo el continente, el alza de la tasa de interés decretada por parte de la
Reserva Federal (el banco central de Estados Unidos) tuvo efectos negativos en las
economias regionales, particularmente en la nacional la cual dicho afio fue la que mayor
caida registro en su PIB, al mismo tiempo termind con lustro (1976-1981) de crecimiento
generalizado de la economia como concuerdas French-Davis (2003) y Fontaine(1993).

Pero por sobre todo tuvo un enorme costo social en términos deterioro de la calidad de vida
de los nacionales la cual tomo afos solo igualar a los niveles previos a la crisis, French-
Davis (2003) para graficar la situacion, sefiala que el ingreso medio y el consumo tardo
varios afios en igualar a los niveles previos a la crisis, asi como también se destaca
lamentablemente el retroceso social resultado del enorme traspaso de riqueza del estado
hacia la banca para su rescate.

Autores como Ffrench-Davis (1999) y (2003), Fontaine (1993), Larragaiia (1995) De
Gregorio (2005) Held y Jiménez (1999) entre otros, coinciden al sostener que la crisis de
1982 fue consecuencia de factores exdgenos como tambien por problemas propios de la
economia local.

En términos del entorno macro financiero exterior se aprecia un alza de las tasas de interés
y restricciones para el acceso al crédito externos junto con el debilitamiento de la actividad
econdmica real (importaciones y exportaciones) sumado a la caida en los términos de
intercambio enfrentados por Chile. En la dimension nacional se aprecia una caida en los
precios de activos (acciones y propiedad inmobiliaria) junto con una marcada contraccion
de la actividad y el empleo. El descontrol financiero antes mencionado significo en la
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practica que la econdmia nacional creciera en base a una deuda descontrolada financiada
con flujos de capital extranjeros, de esta forma cuando las condiciones de apalancamiento
cambiaron la economia nacional cay6 en una de sus mayores crisis de la historia.

Held y Jiménez (1999) sefialan respecto a la crisis que “En efecto, de los 26 bancos
nacionales privados y 17 sociedades financieras que estaban en operacion en 1981, entre
dicho afio y 1986 fueron intervenidos 14 bancos y 8 sociedades financieras
respectivamente” (p.13). Por otra parte, en el area del empleo, De Gregorio (2005) da a
conocer que la tasa de desempleo tuvo su pico durante el afio 1982 llegando en torno al
30%, por otra parte, la demanda interna promedio por habitante cay6 un 25%, el PIB
mostré un retroceso de 14%, junto con un retroceso en la actividad economica evidenciada
PIB que decrecio alrededor de 14% (French Davis 2003). Por ultimo dicho autor constata
que en términos de PIB per capita solo en 1989 se logro llegar a los niveles previos a la
crisis.

Los costos®® del programa de saneamiento financiero tuvieron un costo patrimonial
estimado de US$9.000 millones, siendo reconocido por el fisco perdidas de un orden de
US$7.000 (Larragafia 1995). Held y Jiménez (1999) estiman que dicho costo fue de
alrededor de 35.2 puntos del PIB. Una consecuencia significativamente importante que
tuvo esta reforma, es que significé un enorme traspaso de recursos del estado al sector
privado, al mismo tiempo ese traspaso, fue beneficio de las elites econémicas méas
privilegiadas de toda la sociedad.

Esto en la practica genero un retroceso enorme en la ya diezmada (por el establecimiento
del IVA) redistribucion del ingreso (Ffrench Davis 2003), esto sin tomar en cuenta los
eventuales usos de esos dineros para inversiones en obras sociales o en infraestructura para
la economia productiva de bienes y servicios no financieros, los cuales significan un
pequefio porcentaje del total de empresas que componen la economia nacional.

2.7 Reforma impuestos a la renta

Durante 1984 el gobierno militar puso en marcha una reforma tributaria que entraria en
completa aplicacion durante 1987. Uno de los aspectos més caracteristicos de dicha
reforma fue la integracion del impuesto a la renta corporativo y el de las personas, “de esta
forma los impuestos pagados por las empresas pasaron a ser un crédito tributario del
impuesto personal a los dividendos que recibian los duefios de ésta” (Szederkenyi y
Vergara. 2018:2). Creando de esta manera el sistema global complementario. Esto significa
que el sistema integra las rentas de las empresas y las personas, pero cuyo sujeto final son

10 os referidos costos constituyen en realidad transferencias de riqueza o ingreso, en favor de
instituciones, empresas y personas a fin de restablecer su solvencia. No constituyen costo en el
sentido econédmico ya que no miden pérdidas de producto ocasionadas por esas medidas. Sin
embargo, han representado una carga para quienes han aportado los recursos correspondientes, 0
bien, se han traducido en una disminucidn en el gasto pablico en inversiones sociales y otros usos
altamente valorados



26

las personas. Dicho mecanismo fue ideado con el proposito de aumentar el ahorro y por
consiguiente la inversion.

El articulo 1° del proyecto, como sefiala Cuevas (2014) “establece diversas modificaciones
a la Ley sobre Impuesto a la Renta, cambiando su estructura actual de gravar las rentas
percibidas o devengadas por la aplicacion del impuesto al retirarlas de las empresas o
percibirlas” (P.10); Aquellas rentas de las de las empresas que no se retiraron, “pasaron a
ser un credito tributario del impuesto personal a los dividendos que recibian los duefios de
ésta. Las personas, por su parte, pagaban sélo una vez que retiraban las utilidades” (P.2).
Las medias que tomo el gobierno reflejan el entendimiento de los impuestos como una
herramienta para adaptarse a los ciclos y a las situaciones economicas (Cuevas.2014), en
efecto la reforma significo una disminucién de la recaudacion fiscal, asi como una
disminucion de la carga a los sectores de mayores ingresos por efectos de la integracion de
los impuestos (Ffrench-Davis.2003).

De Gregorio (2014:2) se refiere sintéticamente a el funcionamiento del nuevo impuesto
global complementario de la siguiente manera.

Los impuestos directos en Chile son cobrados a las personas, con una tasa de impuestos que
va de 0 a 40 %. Las empresas, por su parte, pagan impuestos por sus utilidades, con una
tasa de 20% en la actualidad, pero una vez que las utilidades son retiradas estas pasan a
engrosar los ingresos personales, y el impuesto pagado en la empresa se descuenta del
impuesto que deben pagar las personas, pues toda la carga recae en la persona. Mientras las
utilidades estan en la empresa ellas constituyen la cuenta llamada FUT (fondo de utilidades
tributables). Una vez que las utilidades han sido repartidas a sus duefios, los impuestos no
distinguen entre impuesto a los ingresos del trabajo versus impuesto a los ingresos del
capital, pues una vez que los ingresos son recibidos se sujetan a la misma escala de
impuesto a la renta (global complementario). El sistema es integrado entre empresas y
personas, donde los sujetos finales son las personas

De esta manera se pretendia resolver el problema del bajo ahorro empresarial,
permitiéndoles una mayor capacidad de ahorro e inversion con ello readecuando la
estructura financiera de las empresas. Esto en un contexto en donde el ahorro nacional era
bajo y el nivel de endeudamiento externo alto. Cuevas (2014). Ffrench- Davis (2003)
corrobora lo expuesto por “en 1970 cerca del 90% (de la inversion bruta fija) se cubrié con
ahorro nacional, en tanto que en 1978-81 apenas alrededor de la mitad provino de esta
fuente”.

Es pertinente mencionar, que al igual que en el caso del establecimiento del IVA, las
modificaciones tributarias son fruto de un proceso historico (Escalona.2014), que, en el
caso de la reforma tributaria a los impuestos a la renta, cuyo inicio se haya a mediados de
los sesentas. Respecto a ello, Cuevas (2014:37) ahonda:

“Mediante las reformas de 1964 y 1983, principalmente, se dio forma al sistema de
tributacion a la renta que conocemos hoy en dia, con un claro sesgo a favor de la inversion
de las rentas del capital, lo que, si bien se habia venido haciendo en leyes anteriores,
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termind por transformarse a partir de la tultima reforma en una especie de piedra angular del
sistema de tributacion de ese tipo de rentas en el pais”

La reforma tributaria que modifico la ley de renta y la derogacion del impuesto
habitacional, tuvieron un costo estimado, segun autores como French-Davis (2003) de
$25.000.000.000. No obstante, Cuevas (2014) sostiene que “el aumento del impuesto
territorial y la mejor recaudacion del Impuesto a la Renta sobre los intereses, originada por
la retencidn del tributo, se estima que producirian mayores ingresos anuales de
$9.000.000.000, $1.800.000.000 y $1.200.000.000, respectivamente” (P.16). Por lo tanto, la
merma en los ingresos fiscales anuales ascenderia a $13.000.000.000.

Con la reforma a la estructura tributaria de los impuestos a la renta, la dictadura termino por
renovar el nuevo esquema tributario. Tras casi dos décadas al poder, los dos principales
impuestos (IVA y renta primer y segunda categoria) tenian un alto elemento regresivo. El
IVA por su naturaleza podria llegar a ser regresivo, sin embargo, el gasto social, podria
atenuar o eliminar ese efecto. Pero en el caso de los impuestos a la renta, tanto a la renta del
capital como del trabajo, abiertamente genero una estructura regresiva.

Esto al disminuir la carga sobre los sectores mas acomodados y disminuir el aporte fiscal de
este instrumento de recaudacion. En este caso se cumple la maxima de North, al generar un
sistema tributario depredador, que perpetua las desigualdades en la distribucion de la
riqueza.

La crisis de 1982 hundié al sector financiero y junto con ello a gran parte de la actividad
productiva del pais, sin embargo, lo mas destacable, es el retroceso social que significo el
gastar el equivalente a 35 puntos del producto, para rescatar a la industria financiera. Eso y
la posterior reforma a los impuestos a la renta que disminuyd la carga en los sectores mas
acomodados, calza perfectamente en la definicion de un esquema depredador.

2.8 Conclusiones

En sintesis, el sistema tributario y de gasto social que se construy6 durante la dictadura, en
términos de North puede ser entendido como explotador o depredador porque:

1. Construy0 estructura tributaria que perpetua las desigualdades en la distribucion de
la riqueza, en tanto disminuyo la carga tributaria en los sectores mas acomodados
con la reforma al impuesto a la renta y aumento la carga en los sectores con menos
recursos, como consecuencia de la reforma al IVA.

2. El traspaso de fondos publicos para el rescate de la industria financiera, significo
una transferencia de recursos del sector publico al privado, en particular un sector
muy reducido dentro de los sectores productores de bienes y servicios. De esta
forma el rescate puede ser entendido como una extraccion de ingresos de un grupo
social o clase frente a otro.
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CAPITULOQO III:
LAS MODIFICACIONES TRIBUTARIAS
1988-2013

3.1 LAPOLITICA FISCAL DE LA DICTADURA DURANTE LA TRANSICION
1988-1990

Desde el afio 1988 hasta febrero de 1990, el gobierno de la dictadura civico-militar,
introdujo una serie de cambios en el sistema tributario, que en la practica significaron
disminuir la recaudacion fiscal.

El primero de dichos cambios, se produce durante 1984, cuando se disminuyen una serie de
impuestos indirectos (cigarrillos y combustibles, por ejemplo) French-Davis. (2003), dichas
medidas pueden justificarse como una medida de impulso al consumo en un contexto de
recuperacion econdmica post crisis econdémica financiera y social. Sin embargo, durante
1988 en plena fiebre plebiscitaria, el gobierno disminuyo la presion tributaria, disminuyo
los impuestos a la renta personal en forma escalonada, por otra parte, se disminuyeron los
aranceles aduaneros de un 20% a un 16% y finalmente se disminuyé el IVA de un 20% a
un 16%, alcanzando su menor nivel en momentos previos al plebiscito (French-Davis,2003)
(Landerretche 2014).

El climax de estas politica fiscales llega en 1989 cuando se cambi6 la manera de tributar
desde las utilidades devengadas a las utilidades retiradas con una tasa del 10 %, lo que, en
la préactica, signific eliminar el impuesto (Boeninger, 1997), finalmente como sefiala
Landerretche (2014), durante Febrero de 1990, se establece que el IRPC (el pago
provisional que deben hacer las empresas, a cuenta de los impuestos que pagarian los
propietarios una vez retiradas las utilidades) sélo se pagaria sobre utilidades distribuidas.
Boeninger (1997:472) explica “Como, ademas, dicho impuesto era deducible del impuesto
global complementario, la recaudacién a las utilidades de las empresas pasaba en la practica
a ser nula, caso practicamente Unico en el mundo”.
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Estas rebajas fueron facilitadas por el equilibrio fiscal que se habia alcanzado como
consecuencia de la disminucion del gasto publico; Correspondientemente las mencionadas
bajas en la recaudacion fiscal eran “compensadas” por un alto precio internacional del
cobre sobre ello Boeninger (1997:472) comenta: “Holguras financieras provenientes del
alto ritmo de crecimiento, del elevado precio del cobre y de las privatizaciones, permitieron
al gobierno compensar dichas rebajas, ascendentes a mas de 600 millones de ddlares, y
mantener un superavit fiscal de 3% del PIB”.

3.2 LA TRANSICION

En primer lugar, es menester comenzar por describir en términos estructurales como se fue
dando el proceso de la transicion entre los gobiernos de Pinochet a Aylwin. Esta es
definida en términos de Moulian (1994:2) como una transicion “institucional o desde
arriba, cuyo desarrollo esta determinado por las reglas y procedimientos establecidos por
los gobiernos autoritarios precedentes”; Por otra parte Garreton (1991:6 y 8) comparte una
tesis similar respecto a los aspectos fundamentales de la transicion, sin embargo, no
responsabiliza enteramente al gobierno precedente por la creacién de las nuevas reglas, el
autor sostiene que “se desencaden6 un proceso de transicion a la democracia, que se
desarrolla dentro de plazos y mecanismos establecidos por el régimen, pero modificados en
parte por la oposicion y alterados sustancialmente en su significado por esta ultima”.
ahondando en este punto el autor sostiene:

“Los partidos de la opositora Concertacion de Partidos por la Democracia, junto con un
sector de derecha, lograron imponer a través de complejas negociaciones con el gobierno, y
hacer plebiscitar en julio de 1989, tendian precisamente a reducir algunos de estos enclaves
autoritarios exclusivamente en la cuestion constitucional (flexibilizacién del sistema de
reforma constitucional, reduccion a cuatro afios del primer periodo presidencial,
disminucidn de la importancia relativa de los senadores designados, cambios en la
composicion y atribuciones del Consejo de Seguridad Nacional para restringir la tutela
militar, aunque sin eliminarla, mayor proteccion a los derechos humanos, especialmente
eliminando la proscripcion y exclusion ideolégico-politicas)”

Respecto a la distribucién y caracterizacion de los partidos que llevaron a cabo el proceso
de transicion Tironi y Aguero (1999:4) argumentaban la existencia de una continuidad
partidaria que caracterizo a la transicion.

“En efecto, la transicion fue liderada, en lo fundamental, por los mismos partidos y los
mismos dirigentes que protagonizaron la crisis de la democracia en 1973; y las adhesiones
politicas —aunque menos fuertes que las del periodo anterior— siguen en lo fundamental
ordenadas segun el eje histérico izquierda-centro-derecha y depositadas en gran medida en
los partidos historicos”
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Junto con una continuidad de los partidos politicos historicos, uno de los elementos
centrales de la transicion fue la homogenizacién del pensamiento econémico,
particularmente en los partidos de izquierda. Dicha vision estuvo marcada por una
aceptacion transversal a la vision liberal neoclésica de la economia (Entiéndase por esto:
abierta, estable y liberalizada). Martinez y Soto (2011:9) describen a grandes rasgos los
supuestos de dicha vision:

“La apertura econdmica consistia principalmente en una serie de medidas que permitieran
y facilitaran el comercio internacional entre los paises en vias de desarrollo y los
desarrollados, con la finalidad de impulsar el crecimiento econémico de la region. Por otra
parte, la disciplina macroeconémica proporcionaria la estabilidad econdmica a partir del
control de las finanzas publicas del Estado, para lograr efectos econémicos, politicos y
sociales positivos”.

Dicho proceso es y sigue siendo bastante controversial, en tanto significo reconstruir un
discurso macroeconémico trasladandose del marxismo a la ortodoxia liberal. La adopcion
de dicho discurso econdémico, se enmarca dentro de las politicas emanadas del Consenso de
Washington (CW).

Dicho consenso, se entiende como un conjunto de medidas econdémicas impulsadas por
Estados Unidos para paises en vias de desarrollo, los cuales en su gran mayoria estuvieron
en crisis econdmicas en la década de los ochentas. Cabe mencionar que en términos
esenciales el CW responde a la adopcion de medidas macro y microecondmicas que se
podrian categorizar dentro del pensamiento econdmico liberal ortodoxo. EI CW se sustenta
en diez puntos:

=

Disciplina fiscal

Reordenacion de las prioridades del gasto publico
Reforma fiscal

Liberalizacion financiera

Tipo de cambio competitivo

Liberalizacion del comercio:

Liberalizacion de la inversion extranjera directa
Privatizaciones

Desregulacion

Derechos de propiedad

©CoNOORWLDND
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©

Martinez y Soto (2011) destacan que el proceso del CW, se vincula histéricamente con el
proceso de los acuerdos de Bretton Woods, que se dan luego del fin de la segunda guerra
mundial. De esta forma los EUA han fomentado durante el siglo la adopcién de politicas
econdmicas que buscan el desarrollo economico y social, estabilidad financiera
internacional y liberalizacion del comercio.

En la préactica, la adopcién de los postulados del CW, por parte de la concertacion, significd
aceptar y profundizar el modelo de reestructuracion econdémica aplicado por la dictadura
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civico-militar; Moulian (1994:9) denominoé a este fendmeno como la “derechizacion” de la
izquierda, destacando que:

“El socialismo post-golpe evoluciona desde un marxismo renovado hasta una especie de
social-liberalismo, dejando atrés el planteamiento de una alternativa socialdemocrata. Es
una izquierda que ha sucumbido a las dos grandes tentaciones ideoldgicas del momento —
la adoracion “pagana” del mercado y el menosprecio de los papeles reguladores del Estado”

Dicho diagnostico es compartido por Tironi y Aguero (1991: 5-6) al destacar que a
diferencia del periodo pre golpe en donde existia un “pluralismo polarizado”, ¢l periodo
transicional se destaca por ser un “pluralismo des-polarizado o moderado, con menor
distancia ideoldgica... principalmente a consecuencia de los cambios ideologicos y
programaticos en la antigua izquierda y centro, en torno a un modelo de desarrollo basado
en la preponderancia del mercado y la libre integracion en la economia internacional”.

De esta forma la transicion a la democracia en Chile, estuvo marcada, al menos desde un
punto de vista de las perspectivas de las ideas econdmicas, por un relativo consenso en la
clase politica respecto a la vision de la macroeconomia, y por lo tanto sobre el gasto
publico y el gasto social.

Junto con la homogenizacién del pensamiento econémico, otro elemento de suma
importancia para la reflexion sobre la transicion, es el sistema electoral que existia en aquel
entonces.

3.2.1 SISTEMA ELECTORAL

En primer lugar, Cabezas y Navia (2005:6) destacan que la unica diferencia con el sistema
proporcional que se utilizaba en el pais previo a 1973 era el niUmero de escafios que
escogian los distritos, “Mientras antes del quiebre democratico, la gran mayoria de los
distritos escogia un numero igual o superior a los 3 escafios; El sistema actual establece que
todos los distritos escogen el mismo nimero de legisladores, dos escafios por distrito”. Von
Baer (2009:5) Coincide con los sefialado por Cabezas y Navia (2005) y afirma: El actual
sistema binominal mantuvo, respecto al sistema electoral que se aplico antes de 1973 en
Chile, la formula electoral y estructura del voto. La variacién que se introdujo fue respecto
al tercer componente de los sistemas electorales”.

En relacion a ello Valenzuela (2005:1) destaca que “la idea matriz fue desarrollar un
mecanismo que le diera el 50% de la representacion parlamentaria a la lista que obtuviera al
menos un tercio de los votos”. Este método de eleccion de congresistas seglin lo sugieren
Cabezas y Navia (2005:8) es una especie de seguro contra la derrota electoral:

“A diferencia de los distritos uninominales, donde el ganador se lo lleva todo, en sistemas
de RP el costo de una derrota no significa perder todos los escafios en cada distrito.
Mientras mayor sea la magnitud de distrito, mayor es la posibilidad de obtener escafios, aun
si el partido obtiene una baja votacion”.
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Ley Organica Constitucional sobre VVotaciones Populares y Escrutinios (Para senadores)
(LOC 18.700) publicada en el Diario Oficial el 6 de mayo de 1988 y la Ley 18.799 (Para
diputados) (que modificé la LOC 18.700), promulgada el 26 de mayo de 1989 conformaron
el sistema electoral, bajo la férmula de un sistema binominal.

La dindmica de la formula electoral es resumida por Valenzuela (2005) en los siguientes
términos; Los partidos deben presentar un maximo de dos candidatos por unidad territorial
de representacion. Una vez Realizada la eleccidn, se suman los votos de las listas
presentadas en cada distrito o circunscripcion, y la que obtiene mas votos elige a los dos
candidatos que presento, pero sélo siempre y cuando doble el nimero de votos recibidos
por la lista que le siga en votacion. De lo contrario, las dos primeras listas ganadoras eligen
al candidato o candidata mas votado entre sus dos opciones. Al haber dos listas, basta que
la segunda obtenga una fraccién méas que un tercio para elegir a un representante. Al haber
mas listas, este umbral de representacién obviamente disminuye en funcién de cuantos
votos reciban las posibles terceras, cuartas, o ene listas.

En funcion de los origenes y de los resultados del sistema binominal, existe un alto conceso
entre los autores anteriormente mencionados (Cabezas y Navia (2005), Garreton (1991),
Tironi y Aguero (1999), Moulian (1994), Valenzuela, 2005)) sobre el hecho de que el
sistema electoral ha beneficiado a los partidos de derecha, en tanto cuanto estos son
sobrerrepresentados en el parlamento. Cabezas y Navia (2005:10) constatan que:

En todas las elecciones celebradas desde 1989, la coalicion de derecha recibi6 en promedio
un porcentaje de escafios que fue superior en un 8,6% en promedio a su porcentaje de
votos. A su vez, la Concertacion recibio en promedio un porcentaje de escafios que fue
superior en un 1,1% a su votacion nacional...Pese a haber promediado solamente un 38,2%
de los votos en las cuatro elecciones senatoriales celebradas en el pais, la Alianza por Chile
logré obtener un promedio de 46,8% de los escafios al Senado. Esto significa que la
Alianza logr6 un 22,5% mas de escafios que de votos en el periodo3. La Concertacion, en
cambio, con un promedio de 52,8% de votos, logré un promedio de 53,2% de los escafios
en la Camara Alta.

Los mismos autores explican que esto sucede por las caracteristicas propias del sistema
binominal:

“Al escoger una magnitud de dos escafios por distrito, el gobierno militar hizo muy dificil
que un partido pudiera convertir una mayoria de votos en una mayoria de escafios en cada
distrito... un partido necesita obtener mas de 2/3 de los votos para asegurar ambos escaios
en el sistema binominal. Ahora bien, si hay méas de dos partidos (o coaliciones) en
competencia, la barrera para asegurar los dos escafios disminuye, en la medida que la
votacion que no va al partido mayoritario se divide en mas de un partido de oposicion”
Cabezas y Navia (2005:9)

Junto con el sistema binominal que favorecia a la derecha parlamentaria, otro elemento
central en el sistema politico de aquellos momentos, era la existencia de Senadores
designados, los cuales también generaban una representacion artificial del electorado, en
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tanto aumentaban la representacion de la oposicion y en particular de la oposicion de corte
mas duro y por lo tanto més reacio a modificar la constitucion (Moulian, 1994).

los senadores eran designados y no elegidos por votacion popular. Tales nombramientos los
efectuaban la Corte Suprema (tres), el Consejo de Seguridad Nacional! (cuatro), y el

presidente de la Republica (dos). Referente a la magnitud y los efectos de los senadores
designados Garreton (1991: 22) sostiene:

En el senado hay 9 senadores designados bajo el régimen militar (19,1%). Algunas
cuestiones, como ciertas normas constitucionales requieren para su modificacion 3/5 o 2/3
(dependiendo de las materias) en ambas cAmaras. Las leyes organicas constitucionales
exigen un quorum de 4/7 en ambas cdmaras. Por lo tanto, si los senadores designados
votaran en blogque contra el gobierno de la Concertacion ésta no podria cambiar ni siquiera
las leyes que requieren simple mayoria de miembros en ejercicio en ambas camaras.

Los mecanismos que contemplaba la constitucion para efectos del sistema politico,
naturalmente restringieron las posibilidades de introducir transformaciones elementales.
Esto sucede en tanto, el sistema de eleccion de parlamentarios desdibuja la voluntad de los
votantes, alterando la conformacién del congreso y de manera particular la conformacion
del senado. Junto con ello, el requerimiento de un elevado cu6rum para efectuar
modificaciones a las leyes organicas constitucionales LOC, genera incentivos a llegar a
acuerdos altamente consensuados.

En términos de Tironi y Agiiero (1999:4), “[...] El sistema politico chileno es [...] un
sistema bipolar carente de centro, donde los pivotes del sistema de partidos son dos polos
(no importa cuantos partidos existan) y cuya dindmica tiende a ser centripeta. (P.5). Por
otra parte, y en términos mas criticos Moulian (1994:4) sostiene que “el sistema
democréatico no produce dinamicas de cambio, sino sdlo tendencias a la reproduccion de lo
existente, mediante cambios adaptativos”. Finalmente cabe mencionar que los mecanismos
constitucionales antes mencionados son denominados como enclaves autoritarios o
mecanismos de amarre.

La arquitectura electoral con sus particulares efectos sobre la composicién de las camaras,
junto con un requerimiento elevado de quorum (3/4 de los votos) para modificar las leyes
organicas constitucionales (LOC) fueron uno de los mecanismos ideados por la dictadura
para mantener los elementos esenciales de la constitucién de 1980.

11 El consejo de seguridad, consagrado en la constitucion de 1980 y 1989 establece las facultades para hacer
presente al presidente de la Republica, al Congreso Nacional o al Tribunal Constitucional cualquier hecho o
materia que pudiera afectar la seguridad nacional o las bases de la institucionalidad. Asimismo, se integro al
Consejo al contralor general de la Republica, con lo cual quedaron en igual nimero los representantes del
sector de las fuerzas armadas y los civiles
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3.3 ADMINISTRAION AYLWIN Y LA REFORMA DE 1990-1993

Siendo una de las promesas esenciales de la campafia, el recién electo presidente Aylwin se
encamino en una reestructuracion del sistema tributario nacional. El ministro de hacienda
del momento A. Foxley (2016) resumen el paquete tributario de esta manera:

“Nuestro compromiso consistié en llevar a cabo una reforma tributaria que incrementaria la
carga fiscal a 3% del PIB. El paquete tributario consistia en subir el impuesto a las
empresas de 10% a 15%, el IVA de 16% a 18%, aumentar los impuestos a la renta a los
sectores de mayores ingresos e introducir una tributacién basada en la renta efectiva y no de
renta presunta para la agricultura y las actividades ligadas al transporte”.

Landerretche (2014:12) ahonda:

La reforma tributaria de 1990 se basaba en cuatro pilares. En primer lugar, plante6 un
aumento en la tasa del impuesto sobre la Renta de Primera Categoria (IRPC) desde un 10%
a un 15% hasta diciembre de 1993 y el regreso a la situacion existente hasta 1989 en que la
base eran las utilidades devengadas y no las utilidades distribuidas. En segundo lugar, la
reforma cambi6 transitoriamente, hasta 1993, los tramos a los que se les aplicaban las tasas
progresivas del Impuesto a la Renta Global Complementario (IRGC) manteniendo el
minimo exento y aumentando la carga tributaria para ciertos sectores de mas altos ingresos,
pero sin cambiar las tasas marginales. En tercer lugar, en un esfuerzo para controlar la
evasion fiscal, la reforma obligé a los contribuyentes mas grandes en la agricultura,
transporte y mineria a cambiar de un sistema de renta presunta a uno de renta efectiva.
Finalmente, después de negociaciones con la oposicion, el impuesto al valor agregado
(IVA) fue aumentado desde un 16% a un 18% hasta 1993.”

Respecto a los efectos de esta reforma Foxley, (2016:12,18,19) destaca que:

Consagrada la reforma, esta “logré aumentar los ingresos tributarios en 23% en términos
reales en 1991, en 13% en 1992 y 10% en 1993”. El gobierno logré aumentar el ahorro
publico de 2,5% del PIB en 1990 a 4,9% en 1991. El superdvit presupuestario tambiéen
crecio de 0,8% a 2,0% en 1993, con un superavit fiscal promedio para el periodo de 1,7%
del PIB...Junto con ello la deuda publica disminuyo; Durante gobierno de Aylwin se redujo
de 47% del PIB en 1989 a 29% en 1993. En tanto los niveles de pobreza bajaron de 39% a
28% en un periodo de cuatro afios, La extrema pobreza se redujo de 13% a 8% durante el
periodo 1990-93. La distribucion del ingreso también experimenté mejorias en dicho
periodo, El coeficiente de Gini bajé de 55 en 1987 a 53 en 1994.

Los aspectos positiva de la reforma son compartidos por (French-Davis,2003:44) Al
destacar que:

“En paralelo con una gran responsabilidad fiscal. Los ingresos del estado aumentaron
significativamente (3% del PIB) como resultado de la reforma tributaria de 1990, de una
fuerte expansion de la actividad econdmica y de las importaciones, de un precio del cobre
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alto y mayor de lo esperado (captado por Chile gracias a CODELCO) y de una reduccion
en la evasion tributaria; Permitié al gobierno aumentar el gasto publico y en particular el
social y a la vez, elevar el ahorro del gobierno central de 2% en los ochenta a alrededor de
4.5% del PIB en los noventa”

Finalmente, Boeninger (1997:475) sostiene:

“Se logro elevar la carga tributaria de 14,4% del PIB en 1990 a 17,4% en 1993, porque se
tradujo en un aumento moderado de los impuestos directos de un 17,8% a un 23,8% de los
ingresos tributarios totales entre 1992 y 1993, porque permitio la elevacion del gasto social
en cerca de un 10% real anual”.

El aumento del gasto social en un 30% durante dicho periodo, la disminucién de la pobreza
y la estabilidad fiscal podrian ser adjudicables a la reforma de 1990, junto con ello, las
favorables condiciones macroeconémicas llevaron a que durante aquellos afios en Chile se
diera el ciclo virtuoso de crecimiento y reduccion de la pobreza. No obstante, ello el
ministro secretario general de la presidencia de la época destaca agudamente:

“En definitiva la reforma fue relativamente neutral desde el punto de vista distributivo en
tanto que parte importante de las medidas racionalizadoras fueron transadas en el proceso
de negociacion politica... Este marco zanj6 la discusion en la Concertacion en favor de la
inclusion en el proyecto de la elevacion de 16 a 18% de la tasa de la propuesta que no
figuraba en el programa y era fuertemente resistida, en especial en el oficialismo, por
consideraciones distributivas. Apoyado por los dirigentes empresariales que lo veian como
alternativa eficaz al temido aumento de los impuestos a la renta, él fue finalmente aceptado
como resultado inevitable de la negociacion politica, con el beneplécito de los técnicos de
la Concertacion dados su elevado rendimiento fiscal y su facil recaudacion...A partir de
esta realidad politica, empez6 a abrir el camino el punto de vista técnico de evidente
significacion politica de que en materia fiscal la equidad debe de cansar mas en el nivel y
composicion del gasto publico que en cambios drasticos en la estructura tributaria (cambios
menores tendrian e caso efecto recaudatorio) en favor de los impuestos directos.”
(Boeninger 1997: 473-4).

Lo expresado por Boeninger devela en conflicto profundamente esencial del nuevo
gobierno, esta era si financiar el gasto publico y en particular el social desde un punto de
vista de justicia social, entendida esta como el financiamiento del gasto publico en funcién
de un sistema tributario progresivo o enfrentar el financiamiento de dicho gasto desde la
eficiencia técnica y politica. Para el caso particular de la reforma tributaria de 1990 y a la
luz de los hechos podemos dar cuenta que los legisladores optaron por la segunda opcién.

La reforma en cuestion, tardd en tramitarse alrededor de tres meses, siendo su aprobacién
una demostracion de fuerza politica; Antes de los primeros 100 dias de gobierno, la
administracion Aylwin habia logrado despachar el proyecto de reforma tributaria. La
votacion senatorial dio un saldo de 30 a favor y 2 en contra. En relacién a ello Boeninger
(1997:472) destaca: “El acuerdo se vio facilitado por el predominio sin contrapeso que en
materia econdmicas tenia entonces en RN la opinidn del senador Sebastian Pifiera (votante
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del NO en el plebiscito)”. Ahondando en ello sostiene: “Es interesante destacar el proceso
de conciliacion entre distintos objetivos que marcd la elaboracion del proyecto de reformay
la negociacion con RN”. Sobre la politica de la reforma, el ministro de hacienda de Aylwin
se explaya: “El gobierno uso la tactica del garrote y la zanahoria para conseguir apoyo
politico. Le ofrecimos a la oposicidn establecer conjuntamente como se gastarian los
nuevos ingresos estatales en diferentes programas sociales” (Foxley, 2016:26).

Por otra parte “los costos” de la cooperacion politica con RN para la reforma, fueron
basicamente la transicionalidad de los tres afos del aumento del IVA:

“Otras dos materias fueron objeto de negociacion politica al llegar el proyecto al Senado
RN sostuvo que la reforma debia regir por sélo tres afios, pue to que podia presumirse que,
si se mantenian las altas tasas de crecimiento de la economia, el fisco recaudaria ingresos
suficientes, sin necesidad de mantener las tasas impositivas a los niveles aprobados en
1990. EIl gobierno tuvo que ceder en este punto, aceptando que en 1993 habria una segunda
negociacion tributaria.”. Boeninger (1997:473).

Durante 1993 la administracion Aylwin enfrento su segunda reforma tributaria, la cual
estuvo enfocada en continuar con la tasa actual del IVA 'y principalmente generar mas y
mejores mecanismos para incentivar el ahorro personas y empresarial; Dicho mecanismo
consistio en revertir en parte el aumento en la carga establecido en 1990, reduciéndose la
tasa marginal maxima de este impuesto de 50% a 48% y luego a 45%. Larrain y Vergara
(2001).

Parte de la negociacion para el acuerdo de la reforma, pasé por modificar en términos
tributarios, la ley de donaciones culturales y en términos educaciones el sistema de copago.
La modificacion a la ley de donaciones educacionales se destaca como un incentivo en
forma de un crédito tributario para la empresa donante por aproximadamente un 55% del
valor de la donacidn, pudiendo esta ser destinadas a establecimientos subvencionados,
municipales o privados. Raczynski (2001:11).

Junto con la transitoriedad de alza del IVA, y las modificaciones mencionadas, se entrego
al Presidente de la RepuUblica la facultad de aumentar la tasa del IVA al 18%, mantenerla en
el 17% o disminuirla al 16% hasta 1997, afio en el que quedaria en el 17% en forma
permanente.

Larrain y Vergara (2001:26) resumen y destacan los hitos mas importantes de la reforma de
1993 en los siguientes términos:

En 1993 se produjo una nueva mini reforma tributaria que tendié a consolidar algunas de
las modificaciones de 1990 que tenian caracter de transitorio. En particular, se consolido la
tasa de impuesto corporativo en 15% y se mantuvo el IVA en 18%, aunque de nuevo en
forma transitoria hasta 1997. En materia de impuestos a las rentas personales, se revirtié en
parte el aumento en la carga establecido en 1990, reduciéndose la tasa marginal maxima de
este impuesto de 50% a 48% y luego a 45%. También se redujeron los incentivos
tributarios otorgados a las personas naturales. Por altimo, se dieron incentivos tributarios
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para las donaciones educacionales y se introdujeron disposiciones para reducir o evitar la
doble tributacion de las rentas generadas en el extranjero.

De esta forma la reforma de 1993 se tradujo en conservar el aumento del IVA y a generar
mecanismos de ahorro mediante la disminucion de la carga tributaria a los sectores de
mayores ingresos, Junto con ello establecia mecanismos que distorsionan las donaciones
educacionales convirtiéndolas en créditos tributarios.

Con la reforma de 1993, el gobierno de Aylwin finalizaba sus modificaciones a la
estructura tributaria. Autores como Arenas (2016:258) y Fairfield (2015:5) Destacan que la
reforma de 1990 es la reforma tributaria mas importante hasta 2014. En particular Arenas
(2016:97) menciona que en funcién de los alcances dicha reforma fue estructural en tanto
“transforma y produce una nueva estructura del sistema tributario y, por tanto, genera
efectos distributivos”. A pesar de ello y de los efectos positivos que trajo la reforma
Landerretche (2014:12) sostiene que la reforma en la practica habia sido un ajuste a las
modificaciones populistas llevadas a cabo por el gobierno de Pinochet.

“De manera que la Reforma Tributaria de 1990 (al comienzo de “la transicion”) en lo
fundamental solo sirvié para “deshacer” las Gltimas rebajas tributarias de la Dictadura,
anunciadas en el contexto del decisivo Plebiscito de 1988 (en un claro y un tanto burdo
ejemplo de “ciclo fiscal electoral”) y para deshacer, también, un cambio tributario radical,
adicional, que ella habia impuesto en febrero de 1990”

La reforma de 1990 sin lugar a dudas habia logrado su objetivo principal que era aumentar
la carga tributaria y por tanto los niveles de ingresos al fisco. Con los mencionados nuevos
fondos fiscales, se pudo aumentar el gasto social y esto trajo una mejora en particular de los
indices de pobreza. Sin embargo y dado lo estructural de la reforma, esta se terminé por
convertir en la reforma modelo en tanto en ella se encontraban patentes los fondos y las
formas de la politica pablica y social de la concertacién. Junto con ello y de manera
implicita esta reforma marcaba el punto de equilibrio entre los cambios necesarios y la
estabilidad-certidumbre juridica- necesarias para hacer que el pais se desarrolle en su
conjunto tanto en los factores productivos como en términos sociales.

La estructura de gasto social nacional, estaba mayormente enfocada en el rendimiento de
los impuestos que en sus atribuciones progresivas. No obstante, ello y sumado a un alto
precio internacional del cobre, el gobierno de Aylwin apalancados fiscal y politicamente
por la reforma tributaria habia logrado, tanto en términos verticales (disminucion de la
pobreza) como horizontales (redistribucion de la riqueza), aliviar la problematica social.

3.4 FREI, IVAY EDUCACION

El saliente gobierno de Aylwin, habia dejado tras de si un avance en politicas sociales
respetable, cuyo énfasis principal habia sido la disminucion de la pobreza. No obstante,
ello, la nueva administracion Frei tenia la tarea de profundizar los cambios llevados a cabo
por la administracion predecesora. Respecto a ello Weyland (2001:18) Comenta:
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El gobierno de Aylwin y especialmente, el de Frei, han buscado mejorar la eficiencia y la
"productividad" de los programas sociales chilenos, particularmente después de que los
primeros incrementos del gasto condujeron a un mejoramiento mucho menor de lo esperado
en el nimero y la calidad de los servicios sociales, asi como en la satisfaccion de los
usuarios.

Este continuismo se expreso en términos fiscales, en politicas que no alteraron la estructura
tributaria y que aumentaron la recaudacion para gasto social mediante impuestos
regresivos. En téerminos de Weyland (2001:12) Este continuismo se  caracteriza por
“politicas fiscalmente conservadoras”. La modificacion tributaria mas importante durante
dicho periodo fue el mantener definitivamente el IVA en un 18% para financiar la agenda
educacional.

La agenda educacional de la administracion Frei consistié en aumentar la jornada escolar,
junto con ello elevé las remuneraciones de los profesores y los capacitd, para la educacion
secundaria la reforma diversifico los mecanismos de financiamiento estudiantil. Olivera
(2012:4-5) Destaca las principales modificaciones que trajo consigo la reforma
educacional.

Durante el gobierno del presidente Eduardo Frei Ruiz-Tagle (1994- 2000) se
estableci6 un nuevo curriculum en educacién basica y media. El Estado se
responsabilizo de los textos escolares; se dio una gran masificacion de las tecnologias
de la informacion y la comunicacidn; se instaurd la Jornada Escolar Completa (JEC)
para la mayoria de los colegios; se abrieron méas programas de contencién social
focalizados al interior de las escuelas de gestion municipal y particular
subvencionada; se corrigid la subvencion escolar en sectores rurales y en la educacién
especial y diferenciada. En el nivel superior se diversificaron los mecanismos de
financiamiento estudiantil, entre otros, el Fondo Solidario de Crédito Universitario,
Crédito CORFO. Asimismo, se logré mejorar la calidad de la infraestructura escolar,
se ofrecieron salarios docentes mas altos (los ingresos reales aumentaron en mas de
100%) y mejoro la calidad de postulantes a estudiar pedagogia.

En términos de gastos neto como se destaca en Weyland (2001:12) El gasto publico en
educacion se duplico desde 1990 hasta 1997. Sefiala el autor que, para el mismo periodo de
tiempo, el gasto en subvenciones es un 69% superior. Finalmente se destaca que la reforma
“Junto con aumentar el valor de la subvencién, se revisa su formula de calculo a fin de
disminuir fluctuaciones mensuales injustificables en la asignacién de recursos a los
establecimientos y de adecuar el valor de la subvencion al costo real de impartir educacién
en un lugar”.

El caso por excelencia sobre continuismo en politicas publicas entre los dos primeros
gobiernos de la concertacion, se da en la politica educacional escolar. En donde el gobierno
de Frei profundizo las reformas llevadas a cabo por la administracion que le precedio.
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Durante la discusion de la reforma de 1993 y como parte de la negociacion entre gobierno y
oposicion para mantener el IVA en 18%, el ejecutivo se vio en la obligacion de modificar el
sistema de subvenciones escolar, particularmente el sistema de co-finaciamiento
(Raczynski. 2001).

Para el caso del co-financiamiento la nueva regulacion autoriz6 a las escuelas basicas
privadas subvencionadas (no asi las municipales) como los liceos municipales y privados y
subvencionados de exigir un pago a las familias. Previa consulta a los padres y apoderados
en el caso de los liceos municipales. El sistema establecia cuotas de pago relativamente
flexibles en términos de que el co-pago (precio) reflejara las caracteristicas
socioecondmicas de los alumnos. Sobre ello, Beyer (2001:47) se explaya con mas
detencion.

En Chile existia la posibilidad de que 10s establecimientos subvencionados cobrasen
a los padres un monto mensual por alumno. Hasta 1993 esta posibilidad no se hacia
efectiva mayormente porque cada peso cobrado se traducia en un "impuesto” de 40%,
en la forma de un descuento de la subvenci6n. Hacia fines de afio, como parte de una
negociacién de re- forma tributaria, se modificé el modo de cobro de 1os aportes
adicionales. Se establecid que en 10s establecimientos subvencionados se pude cobrar
sin que se aplique un descuento hasta 0.5 Unidad de Subvencion Educacional USE.

Si se cobra entre 0.5y 1 USE, el descuento es 10%; 20%, si la mensualidad va entre 1
y 2 USE; y 35% si el cobro va entre 2 y 4 USE. Por cobros superiores a 4 unidades de
Subvencion Educacional (USE) el establecimiento deja de recibir la subvencion

Las modificaciones introducidas por la reforma de Frei permitieron por un lado aumenta los
recursos en educacion tanto de manera publica como privada. Paralelamente destinaba
recursos focalizados en condicién de la situacion socioecondmica. Como destaca Beyer
(2001:48) “el sistema generaba ahorro fiscal” en tanto disminuia el aporte fiscal en la
medida que los establecimientos educacionales recibian mayores pagos por parte de los
padres/apoderados.

Vale decir gener6 un sistema de ahorro fiscal en base al gasto privado. En conjunto con los
fondos provenientes del IVA mas los fondos fiscales generados por el nuevo sistema de
copago, permitieron a la administracién Frei aumentar enormemente los gastos en
educacion.

Como destaca (Raczynski. 2001:11) El financiamiento compartido ha recaudado recursos
crecientes, equivalentes en 1996, a aproximadamente 6% del gasto en subvenciones.
Paralelamente, en promedio los establecimientos que han adoptado esta formula de copago
han aumentado un 36% por sobre los recursos que recibian por concepto de subvencion.
Por lo tanto, es posible afirmar que se aumentaron los fondos en educacion como
consecuencia en parte del aumento de la participacion de los padres/apoderados en el
financiamiento de la educacion de los estudiantes.

Como constata Beyer (2001) Entre 1990 y 1997 el gasto publico en educacion aumenté en
un 117 % en comparacién con el gasto central del gobierno que aumento en un 80%. Sin
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embargo el aumento relativo en el gasto publico educacional comienza a manifestarse a
partir de 199412, ; Ejemplo de ello son las subvenciones escolares las cuales en términos
reales no sufrieron grandes variaciones. “incluso en los afios 1991 a 1993 su valor estuvo
por debajo del que regia en 1990%3. . El autor afirma que mayoritariamente los nuevos
recursos han buscado aumentar los salarios. “No nos debe de extrafiar que entre 1990 y
1997 la remuneracion para un profesor de establecimiento municipal, con 20 afios de
antigiiedad, haya aumentado en un 99.3% real, es decir un promedio anual de 10.4%”* .
Por otra parte, destaca el investigador que otra parte de los recursos se han asignado a
“programas transitorios para la jubilacion, aumento de remuneraciones para personal no

docente y mantenimiento de infraestructura”®®.

Durante 1998 se produjeron pequefias modificaciones tributarias, en primer lugar para el
reajustes de pensiones que derogd el articulo 57 bis, letra A de la ley de impuestos a la
renta, la cual permitia rebajar hasta un 20% de la compra de acciones de primera emision
de la base imponible, junto con ello se derogd por cuatro afios el crédito sobre el impuesto a
la renta de las empresas al que daban derecho a las contribuciones de bienes raices; De esta
forma ambos, dejaron de ser crédito tributario para convertirse en un gasto deducible de la
base imponible. Larrain y Vergara (2001). Por ultimo en el segundo semestre del afio 98, se
aprobo una rebaja gradual de aranceles de un 11% a un 6%. La baja en la recaudacion fiscal
seria compensada con alza en los impuestos especificos (Tabaco, gasolina y crédito).
Larrain y Vergara (2001). En el caso de la primera tanda de reformas del 98 dicho
impuesto, afectan principalmente a la tributacion empresarial. Por el contrario, las reformas
del segundo semestre del mencionado afio, tienen un costo directo a los consumidores; Se
pretende disminuir las tasas de aranceles para aumentar asi su consumo interno (en un
marco de politicas de apertura econémica), a la vez, el peso de la merma en los ingresos
fiscales, fue traspasada a los consumidores.

3.5 LAGOS, EVASION-ELUSION Y EL 57 BIS

Durante la administracién Lagos, tres fueron los principales hitos o modificaciones
tributarias que se efectuaron para aumentar el gasto social. La primera de ellas y como parte
de su campafia, fue una reforma contra la evasion. Luego vendria un alza del IVA'y
finalmente la supresion del Articulo 57 BIS.

La primera modificacién que se hizo durante el gobierno de Lagos, fue la agenda anti
elusion tributaria. Esta pretendia como se destaca en la historia de la ley “financiar los
mayores requerimientos de gastos en programas sociales y de desarrollo no mediante un

12 Beyer (2001:39)
13 {dem 40
14 [dem 42
15 [dem 32
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aumento de impuestos sino a traves de una reduccion de la elusion y la evasion tributaria”.
Conforme a ello el proyecto contrala evasion contempla tres objetivos fundamentales:

1. Fortalecer la capacidad de fiscalizacion y cobranza de los impuestos por parte de
los organismos que integran la administracién tributaria.

2. Introducir modificaciones en la legislacidn destinada a cerrar fuentes de evasion
y elusion.

3. Modernizar y fomentar una mayor eficiencia en los organismos de la

administracion tributaria.

Un hecho destacable que surgié como consecuencia de la aplicacion de la primera gran
modificacion tributaria de la administracion Lagos, fue la condonacion tributaria “por
oficio” efectuada por el tesorero general de la republica. Pérez (2005:24) Sostiene que
durante el marco de las nuevas atribuciones entregadas por la reforma anti evasion, llevo a
cabo una serie de prescripciones de deudas tributarias “sin realizar la cobranza que
establecia la ley, que suelen terminar la mayoria de las veces en juicios y/o embargos”.

Destaca el autor que en funcion de un informe realizado por la contraloria (Informe N°
216/2003) “La Tesoreria General de la Republica declard prescritas deudas tributarias que
suman 264 mil millones de pesos” (:24), destaca también que los que figuran entre los
principales beneficiados se encuentran los principales grupos empresariales del pais.

“Las empresas de los grupos encabezados por Eliodoro Matte, Sebastian Pifiera, Anacleto
Angelini, Ricardo Claro [...] junto a compaiias mineras de consorcios extranjeros
(Disputada, EI Abra); Bancos y corredores de bolsa, Y también algunas empresas del
Estado, como, Codelco; o servicios dependientes como el Serviuy el SAG”. (:25)

Como destacan Fairfield (2015:16) Fue durante el proceso de tramitacion de la agenda anti
elusién que se le sumo una iniciativa para modificar el impuesto de sociedades el cual paso
de un 15% a un 17%.

Paralelo a ello, y por cuestiones relativas a la negociacion parlamentaria del proyecto, se
reformd el esquema tributario de los impuestos a la renta de segunda categoria. Dicho
impuesto que grava los ingresos percibidos de los salarios, rentas u otras fuentes de
ingresos monetarios fue modificado en el tramo de las contribuyentes con mayores
ingresos. El proyecto modifica la tasa marginal méaxima del 45% al 40%, reducir la tasa del
segundo intervalo mas alto del 35% al 32% y crear un intervalo intermedio con una tasa del
37%. La autora sostiene que el efecto en la recaudacion fiscal que tuvo el alza (gradual) del
impuesto a las sociedades junto con la disminucién de la tasa limite al impuesto a la renta,
fueron en la préactica nulos. Mas, sin embargo, el objetivo del gobierno era prioritariamente
atacar a la elusion.

“De acuerdo con los célculos del Ministerio de Hacienda, este recorte de impuestos
compensd exactamente los incrementos de recaudo provenientes del aumento del impuesto
de sociedades, por lo que el paquete de reformas fue neutral al recaudo. Pero el gobierno
previo que la reduccion de la brecha entre las tasas del impuesto personal y de sociedades



42

reduciria los incentivos para eludir y evadir impuestos, lo que produciria algunos aumentos
de recaudo en los margenes”

A diferencia de lo expresado por Fairfield, Pérez (2005) expresa criticamente que:

El costo total para el Estado de la Reforma tributaria del afio 2001, debido a la rebaja de
impuestos a las personas de mayores ingresos (Impuesto a la Renta e Impuesto Adicional)
se estima en torno a los 150 millones de ddlares, aunque se nos hizo creer que seria
compensando con el aumento de impuestos a las ganancias de las empresas del 15 al 17%.
Sin embargo, el pago de las empresas es un crédito que los empresarios recuperan. No es un
impuesto real.

Junto con las reformas anti elusivas, la administracion Lagos, explicitd su deseo de
conformar un presupuesto fiscal que conjugara la necesidad de mas gasto publico con
equilibrios en la balanza fiscal. Por lo tanto, hay un esfuerzo consiente y constante por
“mantener una evolucién del nivel de gastos permanentes consistente con la evolucion del
ingreso fiscal estructural”. French-Davis. 2016:6. Este método de planificacion del gasto
publico se conoce como Balance Estructural Global BFE. Como sostiene el autor
anteriormente citado, el BFE tiene como ideal:

En la medida en que no gasta la mayor recaudacion, acumulara ahorros o reducira pasivos.
En periodos de enfriamiento, en cambio, hace uso de tales recursos o se endeuda para
cubrir la merma de ingresos tributarios asociada a la menor actividad, manteniendo asi
estable la trayectoria del gasto.

Por lo tanto y en términos mas coloquiales, la BFE tiene por objetivo ahorrar en tiempos de
bonanza (Alto precio del cobre, preferencialmente debido al impacto de los aportes de
CODELCO a las arcas fiscales) y aumentar el gasto publico durante escenarios
macroecondmicamente negativos. Ello permite al gobierno llevar a cabo “politicas anti
ciclicas” (Si el ciclo econdmico es contractivo, llevar a cabo politicas econdmicas
expansivas, como aumentar el gasto y la inversion publica). Como se puede deducir en
contextos macroeconémicamente negativos, hay una merma en los ingresos fiscales, y para
que el estado pueda mantener o aumentar su gasto (para estimular el consumo, la demanda
y la inversién) se pueden requerir a los recursos ahorrados. Por lo tanto, la regla fiscal
permite en Ultima instancia mantener la trayectoria de gasto publico; Tanto en contextos de
crecimiento como de retraccion.

La regla fiscal que se comenzo6 a aplicar desde 2001, se da un contexto previo de constantes
(1990-1998) superavits fiscales (2% promedio anula como porcentaje del PIB, Ffrench-
Davis:7) que solo serian interrumpidos por la crisis asiatica (1998-1999). Sin embargo, el
mismo autor menciona, “ES evidente que la responsabilidad fiscal no comenzo en Chile con
la adopciodn de esta norma en 2002” y ahonda:

En los primeros afios de la dictadura, un déficit fiscal de dos digitos en 1973 se transforméd
en un fuerte superavit en los afios que precedieron a la gran crisis financiera de 1982; claro
que con inversion en educacion, salud e infraestructura notoriamente deprimidos. Luego,
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desde el retorno de la democracia en 1990, lo comprobaba el superavit fiscal con un
promedio anual equivalente a cerca de 2 % del PIB registrado en el periodo 1990-19986 y
con una sustantiva recuperacion del gasto social con un alza real sobre 7 % anual en
educacién y salud: cada gasto permanente tenia de manera simultdnea un ingreso
permanente, norma que se logré imponer en las tramitaciones parlamentarias y en parte de
la opinion pablica. (7-8).

Haciendo alusion a lo expresado por Gallegos (2018:3), la administracion Lagos, explicita
dicha regla en un contexto en donde el gasto publico habia incurrido en un déficit de 2.5%
del PIB desde 1999 como consecuencia de la crisis asiatica, por lo tanto “para las
autoridades entrantes, era necesario actuar con premura para evitar cuestionamientos a la
conduccion fiscal”. De esta forma nueva regla fiscal, lograba limitar las exceptivas, mas
aun tomando en cuenta que Lagos era el primer presidente socialista de la concertacion.

Por Gltimo, tanto French-Davis (2013) y Gallegos (2019) concuerdan al comentar respecto
al conceso ideoldgico que habia entre la politica fiscal chilena y los principales organismos
financieros internacionales, tales como el FMI, el BID, el BM y la OCDE®®, Por lo tanto,
dichas politicas se formularon bajo una éptica econdémica neoclasica ortodoxa o
“neoliberal”, muy en la linea de lo establecido por el CW. Autores criticos como Pérez
(afio) y Fazio (Afo) sostienen que dicha politica es en efecto “profundamente
conservadora” (Fazio.2006:12).

Luego de las reformas anti elusion, el gobierno del presidente Lagos se abocé en reformar
el sistema de salud. Para ello y haciendo uso de sus facultades elevé un punto el IVA
dejandolo en un 19%.

La reforma al sistema de salud era una promesa importante del gobierno de Lagos,
Valdivieso y Montero (2010) menciona que ya a comienzos de gobierno empezaron los
primeros trabajos para hacer carne la reforma. En primer lugar, se cred una comision a
cargo del Dr. H. Sandoval, por expreso encargo del mandatario, la funcion de dicha
comision era entonces “el analisis de la situacion de salud en Chile; la revision de carga de
enfermedad y de la efectividad de algunas intervenciones en patologias seleccionadas”
Valdivieso y Montero (2010:1). Durante 2002, el ministerio de salud acufia el termino
AUGE (Acceso Universal con Garantias Explicitas) para denominar al ntcleo conceptual
de la futura reforma. De acuerdo a él, se plantearon 4 garantias explicitas: Acceso,
Oportunidad, Calidad y Proteccidn Financiera, que protegerian el derecho de los chilenos
para recibir “Bienes de Salud Publica” (tanto colectivos como individuales) y “Bienes de
Salud de las personas” individualmente consideradas. Valdivieso y Montero (2010).

Para financiar el AUGE, el ejecutivo envio al parlamento un proyecto de modificacion que
pretendia aumentar el IVA en un punto (de 18% a 19) y junto con ello un alza a varios
impuestos especificos tales como el Tabaco y el Diésel. Del proyecto original solo

16 Fondo Monetario Internacional, Banco Interamericano de Desarrollo, Organizacion para la Cooperacién del
Desarrollo Econémico.
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sobrevivié el alza al IVA y nuevamente de manera transitoria hasta 2006. Arenas (2016),
Fairfield (2015) y Valdivieso y Montero (2010).

Naturalmente un aumento del IVA, y como ya se ha visto con anterioridad tiene efectos
regresivos para la distribucion del ingreso y la redistribucion de la riqueza. En el caso del
alza de 2003, esta se da bajo el contexto de existencia de superavit fiscales, condiciones
macroeconomicas externas favorables y junto a ellos una regla de gasto estructural fiscal
que asegura un aumento de gasto proporcional a los impuestos. Dicho esto, y a juicio de
Fazio (2006) “En consecuencia dicho aumento del IVA en ningiin momento se necesito”.

Fazio (2006:14) el autor destaca que durante la presidencia de Lagos “la recaudacion fiscal
del IVA creci6 en un 50% en términos reales, aumentando de $3.498 miles de millones a
$5.248 miles de millones- entre 1999 y 2005.”. Esta discusion es también abordada por
Pérez (2005:30) al sostener que durante el periodo 1996-2004 el IVA paso “de representan
el 48.3% del total de impuestos pagados [...] a ser el 52.6%” [...] En tanto como efecto de
la reforma tributaria de 2001 el peso del impuesto a la renta en la recaudacién fiscal decrece
“de un 27.8% en 2002, a un 25.9% el ano 2004”. Por ultimo, el citado autor destaca que el
decrecimiento mas notorio se ha dado en el impuesto al comercio exterior el cual a 1996
representaba en “69.7% del total de impuestos pagados en el pais, para representar un
11.9% en 2004”. Esto a consecuencia de los tratados de libre comercio y acuerdos
comercial que se han suscrito permanentemente durante las administraciones de la
concertacion.

Ya ad portas del final de su gobierno, durante 2005, una nueva modificacion tributaria, le
permitia a la administracién Lagos, aumentar los recursos fiscales en unos 20 Millones de
dolares, “los cuales irian destinados principalmente a financiar becas escolares para los
alumnos de mejor rendimiento de los sectores de menos recursos de la poblacion”. (Historia
de la ley N° 20.028:5). La modificacion tributaria a la que se hace referencia es a la
supresion del Articulo 57 BIS (ley N° 20.028).

Dicho articulo grava los poseedores de acciones de pago de sociedades andnimas abiertas,
que hayan adquirido dichos titulos con anterioridad al 29 de julio de 1998, los cuales son
sometidos a un tratamiento tributario especial el cual consiste en descontar de sus rentas
imponibles sobre la base de ingresos efectivos, por cada afio comercial, el 20% del valor
efectivamente invertido en acciones de pago de sociedades andnimas abiertas, de que
fueran duefios por méas de un afio al 31 de diciembre respectivo. Como se destaca en la
historia de la Ley este tratamiento tributario especial transferia en su mayoria recursos a los
contribuyentes de mayores recursos:

En efecto, un 93% de los recursos sefialados se transfieren a personas con rentas mensuales
mayores a $1,5 millones, es decir, pertenecientes al 10% mas rico de la poblacién. Y
todavia mas, un 43% de los recursos se transfieren a personas con rentas mensuales
mayores a $4,5 millones, es decir, pertenecientes al 1% mas rico de la poblacion (Historia
de la ley N° 20.028:6)
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Junto con generar transferencias a los sectores mas acomodados, por un monto anual de
aproximadamente 20 millones de dolares, el articulo genera distorsiones en el mercado de
capitales, restdndole liquidez, en tanto dicho articulo en la practica termina generando
incentivos a no vender las acciones afectas al tratamiento tributario especial, por otra parte,
y contrario a lo que argumentan los defensores del articulo, no existe evidencia que este
genere incentivos significativos al ahorro.

La tramitacion para la modificacion del articulo, tomo en cuestidn cerca de un mes y conto
con una aplastante aprobaciéon en el senado, siendo respaldado por 31 de 33 Senadores, en
tanto fueron los senadores institucionales o designados quienes votaron en contra. Como
destaca Fairfield (2015) La negociacion se dio durante el proceso de campafa electorales y
casi a modo de reto pablico.

En la campafa presidencial de 2005 surgi6 una oportunidad para la reforma. El candidato
de la UDI Lavin culp6 a la Concertacion por el insuficiente avance en la reduccion de la
pobreza y la desigualdad [...] El presidente Lagos respondi6 con el siguiente desafio
publico: “El famoso articulo 57 bis aln esté vigente y es una tremenda fuente de
desigualdad [...] En vez de hablar tanto, ¢qué tal si mafiana presentamos la propuesta de una
nueva ley y en menos de 24 horas abolimos el articulo 57 bis?”” (El Mercurio, 2005). El
Ilamado a la equidad vertical fue muy efectivo. Lavin aceptd rapidamente el desafio, y la
derecha siguié su ejemplo en el Senado. El proyecto de ley recibi6 aprobacion casi unanime
en el Congreso despueés de un breve debate. Mientras que la reforma contra la evasion tardo
casi un afio en el Congreso, la reforma de 2005 se aprobd en menos de un mes.

3.6 BACHELET I: LA REGLA FISCAL Y LA REFORMA PREVISIONAL

Con la administracion de Bachelet (2006-2010) se daria el tltimo gobierno consecutivo
desde marzo de 1990. Junto con ser la primera mujer presidente de Chile y de América, la
doctora Bachelet, al menos en el papel, seria el primer presidente desde 1990 con una
mayoria en ambas cdmaras.

Durante el afio anterior, se habia aprobado una reforma constitucional, que modificaba
sustancialmente la balanza de poder dentro del estado. Partiendo por la eliminacion de los
senadores designados y vitalicios. Los cuales desde 2006 ya no estarian presentes. Junto
con ello cambio las funciones y naturaleza del Consejo de Seguridad Nacional, reduciendo
las atribuciones, dejandolo como un organismo asesor del presidente de la Republica. Por
otra parte, se establecié la atribucion del presidente de la Republica de llamar a retiro a los
comandantes en jefe de las Fuerzas Armadas y al general director de Carabineros. Por
ultimo modifico la organizacion del tribunal constitucional aumentando el nimero de
miembros: Tres ministros de la Corte Suprema, elegidos por ésta, por mayoria absoluta en
votaciones sucesivas y secretas, un abogado designado por el presidente de la Republica,
dos abogados elegidos por el Consejo de Seguridad Nacional, y un abogado elegido por el
Senado por mayoria absoluta de los senadores en ejercicio. (Cumpido.2006)
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En materia de gasto social, y en concordancia con lo hecho por las administraciones
predecesoras, el gasto social aumento, pero principalmente financiado por los excedentes
que se estaban registrando por el alto precio del cobre y de un ambiente macroeconémico
en general bueno. Ffrench-Davis 2016

Las dos modificaciones mas importantes que se hicieron en relacion a la modificacion del
gasto social publico, pueden encontrarse en la ley de responsabilidad fiscal (Ley N° 20.128)
y la reforma previsional (Ley N° 20.255). La primera ley se encargd de encausar una senda
de gasto publico enfocado en una relacion de equilibro entre ingresos y gasto, junto con
ello, se institucionalizé un mecanismo de disefio de politicas publicas en donde los gastos
permanentes debian necesariamente vincularse a ingresos permanentes. Sin embargo, el
punto mas sobresaliente de la ley fue la creacion del Fondo de Reserva de Pensiones.

La segunda modificacién importante se dio con la reforma previsional, la cual permitié
asegurar unas pensiones basicas al 60% de la poblacion que por diversos motivos no
pudieron financiarse sus jubilaciones y a aquellos con algln tipo de discapacidad. Junto con
ello generé mecanismos de incentivo previsional para los grupos méas vulnerables (Mujeres
y jovenes). Y finalmente introdujo incentivos a la competencia en la industria y una
institucionalidad.

En concordancia con las reformas de las administraciones anteriores, las reformas en el
gasto social publico, estuvieron fuertemente focalizadas, siendo ello justificado por razones
de orden fiscal y de niveles de gastos sostenibles.

Una de las primeras medidas en materia fiscal que se tomaron durante la nueva
administracion Bachelet, fue la adopcion de la ley de responsabilidad fiscal (Ley N°
20.128), En concordancia con lo comentado en el capitulo anterior, la Ley 20.128 vino a
dar fundamento juridico a una practica institucional que podria rastreaste hasta hacia la
década de los setentas. (French-Davis,2016); Respecto a ello Gallegos (2018:1) comenta

En primer término, es necesario advertir que la Constitucion de 1980 no contempla
una regla fiscal o un mandato imperativo que impida se presenten presupuestos
deficitarios. Tampoco lo preveia la Carta de 1925, y en efecto, entre 1950 y 1986, en
promedio, las cuentas fiscales exhibieron un déficit del 1,9% del Producto Interno
Bruto

Por lo tanto y en concordancia con lo expresado por los autores, podria sostenerse que en
general el gasto pablico desde el final del gobierno de Allende, comenzé a sostenerse de
manera responsable, entendida esta, como un gasto con superavit 0 minimamente
deficitario. Como se menciond en el capitulo 111 sobre la transicion, el contexto
macroecondmico positivo, tuvo efectos virtuosos en las arcas fiscales logrando sostener
unas cuentas con superavit.

Sin embargo, la crisis asiatica y sus consecuentes efectos en la economia nacional, hicieron
pasar de un gasto con superavit a un gasto deficitario equivalente a dos y medio puntos del
producto bruto nacional. En este marco y como sostiene Gallegos (2018:3) “Para evitar



47

cuestionamientos a la conduccion fiscal”. Auto-adopto una regla de responsabilidad fiscal
que le hicieron evitar incurrir en un gasto deficitario. Finalmente es que dicha regla se
institucionalizaria mediante la ley N° 20.128. Respecto a ello Ffrench-Davis, 2016:9
comenta:

Luego, en 2006 —ya en circunstancias de elevado superavit fiscal, respaldado por un
notablemente elevado precio del cobre— se procedio a institucionalizar de manera legal la
regla estructural, cuya aplicacion habia estado hasta entonces supeditada a decisiones
politicas y administrativas.

Para los efectos del gasto social, sin lugar a dudas la modificacion mas importante fue la
creacion del Fondo de Reservas de Pensiones FRP, el cual estaba destinado a complementar
Reservas de Pensiones FRP, el cual estaba destinado a complementar el financiamiento de
las obligaciones fiscales derivados de compromisos con el sistema de pensiones. Junto con
ello dentro del paquete de modificaciones se incluia una modificacion a los fondos de los
excedentes y tributos provenientes de la Gran Mineria del Cobre. Respecto a ambos fondos
y como sefiala Ffrench-Davis (2016:9) entre 2006 y 2008 (Durante el pico de los precios
del cobre) “Los fondos habian acumulado un equivalente al 13% del PIB, mientras que para
2009 (Durante la crisis Subprime) la acumulacion de activos “Alcanzaron el 11.9% del

PIB. Gallegos (2018:8).

El FRP, como se destaca en los parrafos precedentes fue creado con el objetivo de
complementar los aportes fiscales previsionales. El objetivo entonces de este fondo es
“transferir recursos entre generaciones, aminorando el impacto que provocaran los diversos
compromisos asumidos por el Estado, que quedan dentro su ambito”. Gallegos (2018:16).
Asi entonces dicho fondo es un mecanismo de resguardo del gasto social, en un contexto en
donde pudiese aumentar la deuda publica. De esta forma el fondo se constituye e
incrementa de la siguiente manera:

De acuerdo con el art. 6° de la ley N° 20.128 este fondo se constituye e incrementa con los
siguientes aportes:

a) Con un aporte equivalente al superavit efectivo con un tope del 0,5% del PIB del
afio anterior.

Ahora bien, si el monto resultante del aporte anual recién sefialado fuese inferior al 0,2%
del PIB del afio anterior, debe enterarse como aporte este Gltimo porcentaje correspondiente
al afio anterior, independiente a que haya habido o no superavit efectivo.

b) Con el producto de la rentabilidad que genere la inversion de los recursos del FRP,

c) Con los demaés aportes que establezca la ley.

Por otro lado, el art. 7° previene que los recursos solo pueden ser utilizados una vez
transcurridos diez afios desde la fecha de entrada en vigencia de la ley, lo que se verifico
el 30 de septiembre de 2016.
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Por otra parte, el FEES, tiene por objetivo primario otorgar estabilidad financiera al fisco.
En tanto obliga a destinar parte de los superavits fiscales al ahorro. Los cuales en la
practica serian fondos para ser utilizados en periodos de baja del ciclo econémico.

Sobre los destinos a los cuales pueden ser destinados los ingresos generados por el FEES
Gallegos (2018:13) sefiala que estos pueden ser destinados a:

¢ al financiamiento de la Ley de Presupuestos

e A lasustitucion de ingresos y/o financiamiento de mayor gasto que se produzca
durante la ejecucion presupuestaria

e alas amortizaciones, intereses u otros gastos por concepto de Deuda Publica,
incluidos los originados en contratos de canje de tasas de interés y/o de monedas

e A las amortizaciones, intereses u otros gastos por concepto del pago de Bonos de
Reconocimiento

e Al financiamiento de aportes extraordinarios al FRP, cuando asi lo disponga el
Ministro de Hacienda.

Como se menciona en French-Davis. (2016:11) y Gallegos (2018:13) La meta de
balance estructural fue sufriendo modificaciones desde su puesta en marcha como ley
hasta 2009. Primeramente y en consecuencia con lo hecho por los gobiernos anteriores,
se fij6 una meta de superavit fiscal del 1%, en 2008 y en consideracion con el alto
precio del cobre, el gobierno apuntalado en la opinion de un panel de expertos, decide
bajar la meta a 0.5% y finalmente y ante los efectos de la crisis global dejar el superavit
en 0 puntos.

Con la nueva ley de responsabilidad fiscal, y su consecuente reformulacién de los fondos
del cobre y la creacion del nuevo fondo social permitieron financiar la reforma previsional
de 2008, asi también con los fondos mencionados se pudo poner en marcha una politica
econOmica para contrarrestar los efectos de la crisis econémica.

Una de las primeras claves en la campafa de la presidenta Bachelet y temas claves durante
la misma eleccion, fueron las posibles reformas el sistema previsional. Sin embargo, la
reforma en si no se materializo sino hasta dos afios después en marzo de 2008, en parte
porque su tratamiento habia obedecido a una “politica de estado” (Maldonado y Palma
(2014:5), Uthoff (2011:18), Rodriguez y Flores (2010:21) (Rivera. 2014:89) Y en parte,
porque los fondos para financiar la reforma solo se empezaron a recaudar en 2006, con la
creacion del Fondo de Reservas de Pensiones. (Maldonado y Palma. 2014) La reforma
previsional quedo establecida mediante la Ley N° 20.255, entre sus aspectos mas
sobresalientes se destacaba la creacion de una pensién universal basica solidaria para
aquellas personas con menos ingresos (Particularmente el 60% mas pobre). La ley de
reforma, como sostienen Maldonado y Palma (2014:83) se plantea en funcién de cuatro
medidas ejes:

e Un sistema de pensiones solidarias
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e El aumento de la cobertura previsional de los sectores vulnerables mediante nuevos
incentivos y beneficios para las mujeres, los jovenes y los trabajadores
independientes,

e El perfeccionamiento al sistema de capitalizacion individual para aumentar la
regulacion y la competencia de la industria

e Lamejora de la institucionalidad, con la creacion del instituto de prevision social.

La reforma lo que hizo, en definitiva, fue reconocer la obligacion del estado de generar
incentivos para que un mayor numero de personas autofinancie sus pensiones y/o de
proveer pensiones solidarias para quienes no estan en condiciones de responder a los
incentivos y llegan en situacion de pobreza (perteneciente al 60% mas pobre) a la vejez.
Junto con ello la ley establece nuevas medidas para mejorar la competencia entre las AFP,
esto mediante la licitacion de los nuevos afiliados. Uthoff (2011:16) comenta que “En lo
fundamental, el proyecto se basa en la premisa politica, de que el sistema de cuentas
individuales no se disuelve, sino que se mejora.”. La nueva reforma amplia e integra las
garantias explicitas del sistema previsional, particularmente en:

1. Mantener el compromiso con las pensiones del sistema de reparto. Respetando el
financiamiento del Déficit operacional y de los bonos de reconocimiento

2. Elimina la pension asistencial y la pension minima fija y los cambia por una serie de
beneficios garantizados para el 60% mas pobre de la poblacion mediante:
a) Una pension bésica solidaria (Invalidez y vejez)
b) Un aporte previsional solidario (Invalidez y vejez)

3. Garantiza un aporte previsional por hijo nacido vivo a las mujeres mediante un
Bono por hijo nacido vivo.

La reforma previsional, fue planificada para ser financiada mediante los ingresos generados
por el fondo de reservas de pensiones, el cual habia sido creado como parte de las medidas
que se incluian en la reforma de regla fiscal y balance estructural, promulgadas durante el
primer afio de la administracion Bachelet.

De esta forma el estado subsidia las jubilaciones de los sectores mas pobres con fondos
provenientes de los impuestos. Dichas jubilaciones coexisten junto con las jubilaciones
provenientes de ahorros privados. A esta situacion o a este sistema de prevision Uthof
(2014:20) le denomina “Sistema Mixto”.

Como bien sostiene Rivera (2014:90) La reforma de 2008 se sustenta en entender que el
problema o desafio esencial al que se enfrentaba la reforma era el de “Extender la cobertura
a quienes no alcanzaban a ser cubiertos por el sistema, considerando el impacto que se
proyectaba en las finanzas publicas y en fortalecer al mismo tiempo, aspectos de la
industria que encarecian y distorsionaban su funcionamiento”. Junto con ello el autor
ahonda
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“Desde un punto de vista mas general, la creacion del pilar solidario era de interés de las
administradoras no solo porque las libera de responder frente a las criticas de que el sistema
de capitalizacion individual no representaba una solucion para la mitad de la poblacion,
sino porque no implicaba mas costos para ellas, ya que los costos del pilar solidario
recaerian sobre el estado. Més aun, los recursos ahorrados por quienes recibirian el subsidio
publico seguirian bajo administracion de las AFP generando las comisiones
correspondientes para las administradoras.”

Es un hecho que la reforma de 2008 vino a asegurar una pension basica a méas de la mitad
de la poblacion. Cabe mencionar que al afio 2005, “un 50% de la poblacién quedaba sin
garantias, un 5% alcanzaria solo a una pension minimay solo un 45% autofinanciaria su
pension. Los ingresos mediante el cual se financio la reforma, provinieron de la creacion de
un fondo de inversiones, que se hizo en base al ahorro fiscal que se generd por el superavit
en la cuenta corriente, a consecuencia de un alto valor del cobre.

3.7 PINERA. EL TERREMOTO, LA EDUCACION Y LA RENTA
EMPRESARIAL

Dias previos al cambio de mando el cual iba a efectuarse como es de costumbre cada 11 de
marzo. Durante la noche la madrugada del 27 de febrero, a las 3.34 de la mafiana un
terremoto con magnitud de 8.8° en la escala de Richter, junto con una serie de tsunamis que
afectaron mayormente el centro y particularmente el sur del pais (Desde la Araucania hasta
la Regidn de Valparaiso), dieron lamentable fin a la vida de 523 personas y mas
lamentablemente aun 23 desaparecidos.

Junto con las incuantificables perdidas de las vidas, se suman dafios en viviendas, recintos
hospitalarios, establecimientos educacionales, infraestructura vial (principalmente puentes),
sumado a ello los dafios en el sector productivo. Siendo en total afectados mas de 900
pueblos y comunidades rurales y/o costeras afectadas. ElI Ministerio de Hacienda, en su
informe ejecutivo del terremoto (2010:15) da cuenta de las pérdidas econémicas
cuantificadas en” mil 663 millones de dolares. Dicho costo se compone de pérdidas de
infraestructura, publica y privada, mermas de produccién y otros”.

En este contexto es que la recién asumida administracion Pifiera (2010-2014) Se encarga de
elaborar un paquete de politicas destinadas a la reconstruccion del pais. La primera medida
que se tomo fue un paquete de austeridad y reasignaciones fiscales, que permitirian ahorros
estimados en 700 millones de dolares. Junto con ello el 5 de mayo envio un proyecto de
modificaciones tributarias para financiar la reconstruccién (Ley N° 20.455 Modifica
diversos cuerpos legales para obtener recursos destinados al financiamiento de la
reconstruccion del pais). El proyecto de reforma junto con generar los fondos para la
reconstruccién, mediante el aumento transitorio de la carga, se habia creado en funcion de
generar estimulos a la inversion y a la generacion de empleos. El proyecto en cuestion
proponia las siguientes modificaciones:

e Aumento transitorio del impuesto de primera categoria.
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e Régimen del nuevo articulo 14 quéter, orientado a las micro, pequefias y medianas
empresas.

e Adecuaciones al impuesto especifico a la actividad minera.

e Ley Reservada del Cobre.

e Rebaja de la tasa del impuesto de timbres y estampillas.

e Limites a los depositos convenidos.

e Modificacion del impuesto al tabaco

e Sobretasa al impuesto territorial

e Modificaciones al DFL. N° 2

e Modificacion a la Ley Organica del Servicio de Impuestos Internos.

La Ley fue despachada el 14 de julio tras setenta dias de tramitacion, siendo materia de
debate y posterior eliminacion del proyecto original los articulos relativos al impuesto
especifico a la mineria. Como se destaca en Arenas (2010) Fue el alza transitoria (del 17%
al 20% en 2011, para disminuirlo al 18,5% en 2012 y regresarlo a la tasa del 17% en 2013)
del impuesto de primera categoria (impuesto a la renta empresarial), la punta de lanza para
la politica fiscal tendiente a la reconstruccion. La cual logro cumplir con el objetivo de la
reconstruccion.

La decision tomada por la administracion Pifiera de financiar parte importante de la
reconstruccion mediante el alza de impuestos al sector empresarial, es descrito en los
términos de Fairfield como (2015:20) “Un viraje inesperado”, que en cierta forma dicha
politica responde al deseo de desmarcarse de la etiqueta del empresario presidente o del
gobierno empresarial. Por otra parte, desde la vereda de gobierno, la UDI, mediante su
think thank Libertad y Desarrollo (2011:7), criticaron la estratégica fiscal adoptado por el
mandatario aduciendo a que la reforma fue innecesaria y que la estrategia tendria que haber
1do encaminada a “contraer el gasto publico y/o haber gravado el gasto de las personas”.
Sobre ello el informe del think thank se explaya:

se termind entregando una sefial errénea a principios de un Gobierno que prometia
justamente una nueva manera de solucionar los problemas, no quitandole espacios al
desarrollo del sector privado. En este sentido, se debe recordar que la politica social mas
importante siempre ha sido asegurar un crecimiento elevado, sostenido y sustentable
(Libertad y Desarrollo. 2011:7)

La segunda gran modificacion tributaria de la administracion Pifiera, fueron las medidas
tendientes a financiar la reforma educacional, esto como consecuencia de la actuacién y la
presion ejercida por el movimiento estudiantil primario y secundario.

Como se sostiene en Gonzales (2014:10) la reforma de 2013 fue “la iniciativa econdmica
de esta administracion”. La iniciativa de reforma fiscal fue sin lugar a dudas una empresa
de proporciones singularmente grandes para el gobierno. Para comenzar el gobierno habia
tenido un gran revés al tener que retirar de tramitacion el proyecto “Tanto por razones
politicas como técnicas” (Gonzales 2012:5-6). Como sefiala la misma autora “[Eliminar
del proyecto] el impuesto verde y el alza de impuesto a los alcoholes, fue valorado
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transversalmente por todos los sectores y por los técnicos, toda vez que el disefio de dichas
propuestas adolecia de multiples defectos y no combatia correctamente las externalidades
que se proponia eliminar o mitigar”.

Durante agosto la administracion Pinera envid un nuevo proyecto que segun lo que sostiene
Gonzales (2014) era el primer proyecto simplificado. Entre los puntos mas polémicos en
donde el gobierno tuvo que ceder junto con los ya mencionados impuestos verdes y el de
tabaco y alcohol fue, la rebaja de tasa de los impuestos de segunda categoria y global
complementario para el tramo superior de rentas. Finalmente, y por medio de comision
mixta se aprobd el proyecto (Ley N° 20.630). La reforma en cuestién tiene sus mas
importantes modificaciones en:

e El alza de tasa del impuesto de primera categoria a un 20% para las utilidades que
se perciban o devenguen a partir de afio calendario 2012

e Las modificaciones en la estructura del impuesto al tabaco, incrementandose el
impuesto especifico y disminuyendo el impuesto ad valorem, con efecto
recaudatorio

e Lareduccion de las tasas del impuesto Unico de segunda categoria y del global
complementario para todos los tramos salvo el tltimo, esto es por rentas que
excedan las 150 UTM/UTA (segun si es Impuesto de Segunda Categoria o impuesto
Global Complementario), el que se mantiene con tasa de 40%.

Junto con las modificaciones mencionadas el gobierno incluyd algunas formas de
compensacion, incluida una reduccion del impuesto de timbre, que las asociaciones
empresariales habian tratado de eliminar durante mucho tiempo, y mayores descuentos
tributarios para las donaciones de caridad.

Es perené mencionar que al igual que en el caso de la reforma tributaria para la
reconstruccion, en el caso de la reforma educacional, el principal elemento para su
financiamiento era el alza de impuestos de primera categoria. Con esta alza se esperaba
aumentar en US$ 1.796 millones. Respecto a la evolucion de este impuesto Arenas
(2016:171) comenta:

El aumento del impuesto a la renta de las empresas en 2012 representa la quinta
modificacion de este impuesto a partir de 1990. La primera se realiz6 con la reforma
tributaria de 1990 (del 10% al 15%); la segunda, en 1993, cuando se acord mantenerlo en
el 15%; la tercera modificacion se produjo en 2001, cuando la tasa se elevé del 15% al 17%
(al 16% en 2002, al 16,5% en 2003 y al 17% en 2004), y la cuarta en 2010, con el propdsito
de financiar la reconstruccion.
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El aumento de la carga empresarial, tiene una contrapartida, esto en relacion a los nuevos
incentivos que genera el gobierno para los duefios de las empresas. La reforma de 2012
redujo las tasas del impuesto Unico de segunda categoria y del global complementario para
todos los tramos salvo el altimo, el cual representa aproximadamente el 1.5% del total de
contribuyentes. Esto sin dudas, no deja de resultar interesante, al tomar en cuenta que dicha
carga, “‘es de las mas bajas en comparacion con las economias OCDE”. Arenas (2016).

Por lo tanto, la reforma disminuyd la carga tributaria de aquellos contribuyentes en
condiciones de pagar dicho impuesto, los cuales en funcion de sus ingresos son
contribuyentes con ingresos aproximadamente de 1 millon de pesos en adelante,
excluyendo el ultimo tramo.

Este tipo de reformas al sistema tributario denotan la esencia del debate tributario. En este
caso, la disminucion de la carga a los sectores de ingresos mas altas puede ser entendido
como una politica fiscal tendiente a generar incentivos al ahorro y a la inversion en capital
humano. No obstante, ello, dicha disminucidn puede ser vista como una politica que tiende
a perpetuar la concentracion de la riqueza y por lo tanto afectando a la distribucién de
ingresos.

Por otra parte, una de las criticas mas destacables que se le hicieron al proyecto, fueron las
criticas emanadas por los investigadores de Libertad y Desarrollo, en donde se cuestiono
fuertemente el efecto que tendria en las pymes la aplicacion retroactiva de la nueva tasa
impositiva.

Se sostiene que dicha reforma “tiene un impacto negativo en el crecimiento, especialmente
para el segmento PYME el que se ve particularmente afectado por el caracter retroactivo de
la medida sin que, como contrapartida, se hubieren contemplado otras mitigaciones al
efecto” Gonzales 2012:5. Dicho caracter retroactivo de la reforma tendria un costo para las
PYMES de US$ 100 millones, tomando en cuenta que US$ 1.1000 millones provienen de
la mayor tasa y los restantes US$ 700 millones corresponden a diferencias de
aprovisionamiento Gonzales. 2012:13. Junto con ello la autora cuestiona que la reforma
tiene efectos negativos tanto por los costos operativos de su implementacion como también
por la ausencia de certidumbre juridica y su consiguiente falta de incentivos a la inversion y
al ahorro.

Finalmente, la critica mas importante que se le hizo a la administracion Pifiera dentro de sus
adeptos. Fue la de generar una ventana de oportunidades para cambios méas profundos al
sistema tributario. Fairfield (2015:21) ahonda.

El hecho de que la derecha hubiera presidido un alza del impuesto de renta alenté a los
politicos de izquierda para buscar una reforma mas significativa, y los candidatos de la
oposicidn presentaron varias propuestas radicales de reforma del impuesto de renta, en
fuerte contraste con las reformas incrementales de afios anteriores.

Respecto a lo expresado por Fairfield (2015), Gonzales (2012:20) coincide, sefialando:



54

La Reforma Tributaria Aprobada, aun cuando apoyada por buena parte de la oposicién a la
coalicion de gobierno, fue de todas maneras considerada como insuficiente por dicho sector
y por quienes en su origen la promovieron. De esta manera, el asunto es que hoy parece
irrefutable que el debate tributario permanecerd abierto y que esta ley y su discusion serén
solo la antesala de un argumento tributario mayor de cara a las proximas elecciones
presidenciales.

De esta manera, con la reforma de 2012, la administracion Pifiera concluyo su ciclo de
modificaciones tributarias.

3.8 CONCLUSIONES

El periodo que comprende desde 1988 hasta marzo de 1990, marca el inicio de la transicion
del sistema politico, Durante 1988 se celebraria el plebiscito que pondria fin al gobierno
dictatorial civico-militar. Previo a ello, el ejecutivo efectud una serie de modificaciones
fiscales que incluian alzas en los sueldos del sector publico y una baja de impuestos para el
total de la poblacidon. En efecto, el ejecutivo pretendia aumentar el poder adquisitivo de la
poblacion en general y en particular a la mas pobre, la cual, es por su naturaleza adolecente
de capacidades ahorrativas, es mas sensible a las variaciones de estos.

La baja de impuestos, naturalmente implicé una reduccion en la recaudacion fiscal; Dicha
merma en los ingresos fiscales fue posible sortearla solo por la existencia de un escenario
externo favorable, particularmente en lo referente al precio del cobre.

Con los resultados ya conocidos, en lo que va desde octubre de 1988 hasta febrero de 1990
la administracién Pinochet, nuevamente modificé la estructura tributaria, modificando la
tasa mediante la cual se cancelaban las utilidades retiradas y, por Gltimo, se modificé el
sistema de pagos de dichas utilidades, para que en la practica dicho pago se retrasara.

Las modificaciones que se hicieron durante los Gltimos instantes del gobierno de Pinochet,
derivaron en una estructura tributaria desequilibrada, con evidentes sesgos favorables a los
duefios de empresas en lo referente al pago de sus impuestos. En ese sentido se cumple, lo
que en términos de North es un sistema explotador o depredador, esto en tanto continlia
perpetuando las desigualdades econdmicas y sociales.

Por otra parte, las reformas que disminuian los impuestos, y que, podrian verse como
progresivas, no lo son, si se toma en consideracidn, que esta estructura de gasto, funciona
solo y cuando existen fondos derivados de la mineria que puedan financiarlo. Por lo tanto y
efecto, esta estructura de gasto progresiva, se entiende, mejor en un contexto de populismo
electoral. Esto en tanto que, dicha disminucion solo deberia ser posible en la medida que no
exista una dependencia estructural a los ingresos provenientes de la extraccion de materias
primas.

A las reformas en el area fiscal, el ejecutivo habia determinado una estructura electoral y
legislativa, que generaba distorsiones de representacion, en particular, sobrerrepresentado a
los partidos de derecha. Por una parte, el sistema binominal, logra asegurar la
sobrerrepresentacion a la lista que obtenga al menos un tercio de los votos, dichos
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beneficios de representacion. Por otro lado, para quedarse con el binomio de representantes,
la lista ganadora debe doblar a su segundo, lo cual termina llevando a una paridad de
representacion entre las listas que compiten y obtienen la mayoria de los votos. Junto con
este sistema electoral, la composicion del senado estuvo artificialmente alterada por la
existencia de senadores vitalicios y senadores designados, los cuales en si primer momento,
eran todos adeptos a Pinochet.

Es en este contexto, en que asume el presidente Aylwin, su administracion da comienzo,
con la puesta en marcha de una reforma tributaria, la cual alterd significativamente la
estructura de ingresos tributarios y de gastos publicos y sociales.

La reforma tributaria de la administracion Aylwin tenia por fin aumentar en 3 puntos como
% del PIB, los ingresos a fiscales. Todos ellos destinados a ser utilizado en el gasto
sociales. Para ello, se aumentd el impuesto a las empresas de 10% a 15%, el IVA de 16% a
18%, aumentar los impuestos a la renta a los sectores de mayores ingresos e introducir una
tributacion basada en la renta efectiva y no de renta presunta para la agricultura y las
actividades ligadas al transporte. En efecto, el paquete de medidas tributarias vino en parte
a desarticular las ultimas modificaciones efectuadas por la administracion anterior durante
el periodo de tiempo sefialado. Con los nuevos fondos se financiaron programas sociales
para disminuir la pobreza, disminuir la deuda publica y aumentar los ahorros fiscales.

La administracion de Frei se encargd de mantener el IVA en un 18% media, la cual habia
sido solo de caracter transitorio. Los fondos surgidos de esta reforma fueron a financiar la
reforma educacional, la cual buscaba a nivel escolar aumentar las remuneraciones de los
docentes junto con capacitarlos, por otra parte, para la educacion universitaria se
diversificaron los mecanismos de financiamiento.

Uno de los aspectos esenciales de la reforma educacional, fue, como resultado de la
negociacion politica, el nuevo margen legal que regia el cofinanciamiento de la educacion.
En tanto se permitié a los establecimientos privados subvencionados, poder cobrar una
matricula y un arancel a los apoderados. Los cuales generaron incentivos al surgimiento de
establecimiento educativos de esa naturaleza. Cabe sefialar que el sistema de
cofinanciamiento, consiste principalmente en disminuir el aporte del estado en la medida
gue aumenta la participacion del apoderado en el financiamiento de la educacion. Con esta
ingenieria fiscal se logra redestinar y focalizar los gastos en dicho sector.

Durante la administracién Lagos, la politica social mas importante, fue la reforma al
sistema de salud, la cual fundo el Plan AUGE. La politica fiscal que financio la reforma de
salud, fue un aumento de 1% del IVA, situandolo ahora en 19%, transitorio de 2003 a 2006.
Junto con esta reforma, se puso en marcha un plan para reducir la evasion tributaria.

Si bien no es materia fiscal, pero tiene una enorme importancia en su proceso de
formulacidn. Es destacable la reforma constitucional que suprime los senadores vitalicios y
designados a partir del periodo 2006, junto con ello la reforma altero la conformacién del
tribunal constitucional para democratizar la eleccion de sus miembros. De esta forma el
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gobierno de Lagos logro desarticular una enorme pieza en el enclave institucional creado
por la dictadura.

Uno de los aspectos més destacados de la administracion lagos fue el manejo responsable
de los gastos fiscales, reflejado esencialmente en la meta autoimpuesta de generar
superdvits en las cuentas fiscales anuales del orden de 1% del PIB.

En lo que concierne a la administracion Bachelet, los hitos mas representativos fueron la
institucionalizacion de la regla fiscal de gasto, dicha ley apela a disefiar un gasto publico
que se amplia en la medida que se amplian los ingresos. De esta forma se busca crear un
esquema de gasto publico creciente y sostenible.

La creacion de la ley de responsabilidad fiscal, trajo también consigo, la creacion del fondo
de reservas de pensiones FRP, junto con ello, se re articulan los dos fondos creados a partir
de las ganancias obtenidas por la mineria, para concentrar los recursos en un solo fondo. El
fondo de estabilizacion econdmica y social FEES.

Con los nuevos ingresos, generados por los fondos creados en la ley de responsabilidad
fiscal, la administracién Bachelet, financio la reforma previsional. Dicha reforma se
introdujo con la idea de establecer por ley una pension bésica, cuyo financiamiento sea
solidario, a aquellos sectores de la poblacion que no tienen los suficientes recursos. La
reforma lo que hizo, en definitiva, fue reconocer la obligacion del estado de generar
incentivos para que un mayor nimero de personas autofinancie sus pensiones y/o de
proveer pensiones solidarias para quienes no estan en condiciones de responder a los
incentivos y llegan en situacion de pobreza (perteneciente al 60% mas pobre) a la vejez.

La reforma finalmente logré asegurar una pension minima a aproximadamente el 60% de la
poblacién. Junto con financiar las pensiones, la reforma significo al mismo tiempo un
proceso de perfeccionamiento del sistema de pensiones de ahorro privado, gestionado por
administradoras privadas.

Por altimo, la administracion Pifiera, evidentemente obligada por el contexto que surgio
tras el terremoto de 27 de febrero, se vio en la obligacion de realizar una reforma tributaria
para financiar la reconstruccion. La reforma en cuestion, aumento de manera transitoria del
impuesto a la renta empresarial (del 17% al 20% en 2011, para disminuirlo al 18,5% en
2012 y regresarlo a la tasa del 17% en 2013).

Sin embargo y como respuesta a las demandas planteadas por el movimiento estudiantil, la
administracion Pifiera tuvo que hacer una segunda reforma tributaria, dicha reforma
nuevamente aumentaba el impuesto a la renta empresarial, situandolo para el afio 2012 en
un 20%.

En efecto el sistema tributario previo a la reforma de 2014 se caracterizaba por:

e Unatasa de IVA de 19%; los ingresos fiscales provenientes de la recaudacion del
IVA estan en la mediana de las economias OCDE (Rubio y Vergara.2014) Aunque
como destaca Arellano y Corbo (2013:18) Chile se ubica entre los cinco paises de la
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OCDE de mayor importancia del I'VA como proporcion del PIB (después de
Noruega y Suecia)

e En los impuestos a la renta (empresarial y personal) comparado con las economias
OCDE, el pais se encuentra entre el segundo que mas recauda via impuestos
empresariales (Como porcentaje del PIB), superado solo por Japon. Al mismo
tiempo, es el pais que menos recauda (Como porcentaje del PIB) en impuesto a la
renta personal. Rubio y Vergara (2014).

e Todas las economias OCDE (Exceptuando México y Turquia) tenian una mayor
carga tributaria cuando tenia el mismo ingreso per capita que chile en 2014.

Desde la estructura enteramente depredadora (en términos de North) que resultaba ser, el
esquema tributario que dejé construido la dictadura. Los veintidés afios de
transformaciones, no lo modificaron sustancialmente. En tanto, como se ha evidenciado, las
reformas que se han hecho, han tenido més a hacer ajustes en las tasas o en perfeccionar los
mecanismos que evitan la elusion y la evasion. Caso aparte, pero significativo, es la regla
fiscal, que determina los gastos en funcion de los ingresos, junto con establecer
mecanismos para el ahorro. Por lo tanto, los cambios, aspiran a mejorar la gestién del
cobro, mas que modificar la estructura tributaria para aumentar la carga en los sectores de
MAs recursos.

Uno de los elementos centrales que determina el tipo de estructura tributaria en North, es si
este genera y replica la dominacion sobre la riqueza de un pequefio grupo de contribuyentes
o0 de persones sobre el total de la sociedad.

Constantemente a nivel de estados nacionales o grupos sociales, existe una distribucion no
homogénea de los recursos, los cuales son, por esencia escasos. Cuando la distribucién de
los recursos o riquezas no es homogénea, quiere decir, que esta esta siendo acumulada por
un grupo; a menos homogeneidad de la distribucion significa que existe una mayor
concentracion de recursos de un grupo por sobre el total de la sociedad.

Teniendo en cuenta, que el estado, es por esencia, el Unico que posee la legitimidad del uso
de la fuerza, y que este, se financia en gran parte con impuestos, segun la vision de North,
la forma en que se cobren los impuestos y por lo tanto la forma de su sistema tributario,
determinan si la distribucién no homogénea, tiende a disminuir para ser mas equitativa, o,
por el contrario, tiende a mantener y/o a aumentar esta forma de distribucién. Por lo tanto,
para North, la accion de los estados, mediante los impuestos los puede perpetuar las
desigualdades o disminuirlas.

En el caso chileno, vemos que desde los ultimos dos afios de la administracion Pinochet,
hasta 2013, hay una significativa caida en los niveles de pobreza, esto al menos, en
términos nominales. Esto coincide con un alza sostenida en los niveles de calidad de vida,
medidos, en por ejemplo el indice de desarrollo humano, que ubica al pais dentro de los
estados con mejor calidad de vida de la regidn, siendo superado solo por Uruguay. Sin
embargo, en materia de distribucion de los ingresos medidos en indicadores como el indice
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GINI, evidencia que el pais, se encuentra en la media de los paises de la region, la cual, ya
de por si es desigual.

Por lo tanto, las modificaciones efectuadas desde 1990 y en particular desde 1993 hasta
2013, han tendido a una estrategia tributaria, que como se ha visto, ha optado por un cobro
y gasto eficiente y sostenible, mas un cobro justo o proporcional a los ingresos; el dispar
ritmo en la evolucidn que muestran los indicadores de crecimiento econémico y
desigualdad. Muestran que, durante el periodo de tiempo, la accion del estado y la
estructura tributaria han tendido a ser menos depredadora o en el mejor de los casos
nuestras, y bajo ningln caso contractual. El hecho de que la distribucion de los ingresos no
mejore sustancialmente debido a la accion del estado, demuestra que el estado y la
estructura tributaria tiende a ser depredadora o neutra.

Capitulo IV: Bachelet 11, y la Reforma
de 2014

4.1 CONTEXTO

Durante el afio 2011, la escena politica nacional se vio fuertemente tensionada por el
resurgimiento del movimiento estudiantil. En su momento la administracion Pifiera, opto
por llevar a cabo una modificacion tributaria en la tasa de impuestos a la renta corporativo,
para aumentar los fondos destinados a educacion. Sin embargo, se hizo evidente, el hecho
de que la reforma era en si insuficiente. Sin embargo, era al mismo tiempo un aliciente a
llevar a cabo una modificacion mas importante Fairfield Arenas (2016) Villegas (2018)
Gonzales Jorrat (2019)

Uno de los elementos centrales del impacto que tuvo el movimiento estudiantil en el
sistema politico, fue la critica que este le hizo al estado y su vision de la educacién como un
bien de mercado. Respecto a ello, Mayol (2013:114) sintetiza la critica en los siguientes
términos...

“El modelo educacional tiene como base el entendimiento de la educacion como una
inversion individual que rentard a futuro. Lo que fundamenta la necesidad de pagarla
individualmente, entendiendo que hay una utilidad econémica asociada a la educacion. Se
asume asi que la educacion es un asunto individual y no un problema de la sociedad.”

y Rifo (2013) coinciden al sefialar que uno de los aspectos fundamentales del movimiento
estudiantil y en particular del movimiento secundario, fue la critica hacia el rol del estado,
era en los hechos una critica directa al rol subsidiario del estado chileno y la
mercantilizacion de la educacién. Como bien sefiala Rifo (2013:2):

“Tal tension, originada por la movilizacion, se enfrasco entre otros temas, en discutir las
concepciones en torno a la educacién como derecho social o como servicio de consumo, lo
que pondra en cuestion una férmula basica instalada por la dictadura en cuanto a entender
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el sistema educativo como ajeno a lo publico y como inserto en las dindmicas de lo
privado.”

La reforma de Pifiera fue vista, como se sefial6, como una la antesala a una reforma de
mayor envergadura, por lo tanto, la agenda tributaria se volvid prioritaria para las
elecciones presidenciales. Junto con los elementos en la agenda, las elecciones de 2013
tienen dos elementos mas a destacar, en primer lugar, fueron las primeras elecciones
presidenciales con el sistema de inscripcion automatica y voto voluntario, respecto a ello
Rifo (2013:3) comenta:

La inscripcion voluntaria y votacion obligatoria, [Era una] combinacion que estaba
generando efectos sostenidos de envejecimiento del padron electoral —producto de la baja
inscripcion juvenil-y congelamiento en las propuestas programaticas de los partidos. En
consecuencia, el cambio de sistema se justific6 como una reforma que ayudaria a
«refrescar» la politica, al integrar a cerca de cinco millones de personas, en su mayoria
pertenecientes a una generacion que no alcanzd a inscribirse en el periodo épico del
plebiscito de 1988.

Junto con el nuevo sistema de inscripciones, las elecciones de 2013 tuvieron la
particularidad, de ser (en su momento) la victoria presidencial con mas diferencia (62,15%
Mayo frente a un 37,84% de Matthei), por otra parte, fue también la eleccién con mayor
abstencién, por lo tanto, fue el presidente electo con el porcentaje total mas bajo de
electores, 48,4% votaron en primera ronda y 41,1%, en la segunda.

Por otra parte, las elecciones parlamentarias de 2013, le dieron a la hueva mayoria 67 de
120 escafios en la cdmara de Diputados y 21 de 38 cupos en la cdmara de Senadores,
logrando la segunda mayoria “relativa” (tomando en cuenta que la oposicion obtuvo un
diputado mas que el oficialismo en 2013) desde las elecciones para el periodo 2006-2010,
eleccion en la cual se eliminaron los senadores designados y los senadores vitalicios.

Un efecto, que podria ser atribuible al impacto que tuvo el movimiento estudiantil, en el
sistema politico, fue el hecho de que los presidentes de las federaciones de estudiantes de la
Universidad de Chile y la Universidad Cat6lica; Camila Vallejos (PC), Gabriel Boric (1A) y
Giorgo Jackson (RD) respectivamente fueran electos diputados.

El proyecto de reforma tributaria de la administracion Bachelet, ya era conocido a grandes
rasgos desde las elecciones, y comenz0 su tramite legislativo el primer dia de abril de 2014.
Cabe sefialar y como se constata en Gonzales 2 (2012) que alguna de las ideas principales
de la reforma, como, por ejemplo, la eliminacion del FUT, ya habian sido propuesto por los
parlamentarios, que durante la administracion anterior habian sido oposicién, durante el
tramite legislativo de la reforma de 2012.

De esta forma La propuesta gubernamental constaba de cuatro elementos principales: un
alza gradual de los impuestos a las empresas del 20% al 25% en 2017; la eliminacién del
Fondo de Unidades Tributables (FUT); una rebaja del 40 al 35% del impuesto a las
personas y la extranjera derogacion del DL 600 que regulaba la inversion.
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4.2 OBJETIVOS DEL PROYECTO

La reforma de 2014, fue concebida desde sus inicios como una reforma estructural, esto en
tanto, se pretendia alterar la estructura sobre la cual se tributaba, la renta empresarial. En
efecto, la reforma de 2014 tenia por objetivo, modificar la base sobre la cual se tributa la
renta empresarial, a diferencia de las reformas de los gobiernos anteriores, los cuales habian
optado por modificar las tasas de los impuestos de dichos impuestos. Por otra parte, y en
concordancia con las decisiones adoptadas por las administraciones anteriores, la reforma
de 2014, tenia por objetivo mejorar los controles para la disminucién de la elusién y la
evasion, entendiendo que dichas practicas no solo merman la recaudacion fiscal, sino que al
mismo tiempo estas tienen efectos negativos en lo que se refiere a implicaciones
redistributivas.

De esta forma los objetivos de la reforma tributaria de 2014 son:

1. Aumentar la carga tributaria para financiar, con ingresos permanentes, los gastos
permanentes de educacion, proteccion social y disminucion del déficit estructural de
las cuentas fiscales.

2. Profundizar la equidad tributaria para mejorar la distribucion del ingreso,
aumentando la carga de los contribuyentes de més recursos

3. Introducir nuevos y mas eficientes mecanismos de incentivo al ahorro y la inversion

4. Disminuir la evasion y la elusion

El cumplimiento de los objetivos recién mencionados, deberia redundar en un aumento de
la recaudacién tributaria, por un monto equivalente a 3.02% del producto nacional; dicha
cifra se compondria de 2.5% PIB como efecto del cambio en la estructura y 0.52% PIB
como consecuencia de la disminucion de la evasion.

4.3 CONTENIDOS DE LA REFORMA

Como se menciona en la historia de la Ley, la reforma tributaria propuesta por la
administracion Bachelet, se basa en modificar esencialmente 8 puntos claves, los cuales
fueron:

e Modificaciones al impuesto a la renta

¢ Nuevos mecanismos para incentivar el ahorro y la inversion

e Impuestos medioambientales

e Impuestos correctivos

e Impuestos Indirectos

e Nuevo marco para la inversion extranjera

e Reduccion de la Evasion y Elusion

e Fortalecimiento de la institucionalidad tributaria
4.3.1 Cambios al impuesto a la renta: La reforma propuesta por la administracion
Bachelet en lo referente al impuesto a la renta pretendia aumentar la progresividad del
sistema tributario mediante el aumento de la carga tributaria de las rentas del capital, esto
mediante las siguientes modificaciones:
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e Aumentar la tasa del impuesto de primera categoria. Esto de manera gradual, de esta
manera llevandolo, del actual 20%, a un 25% (21.0% el 2014; 22,5% el 2015; 24%
el 2016, y 25% a partir del 2017.

e Tributacion sobre base devengada y termino del fondo de utilidades tributables
(FUT) En régimen, a partir de la operacion renta 2018, los duefios de las empresas
deberan tributar por la totalidad de las utilidades de sus empresas y no sélo sobre las
utilidades que retiran. El sistema operara en base devengada. De esta forma se
termina con el actual mecanismo del Fondo de Utilidades Tributables (FUT).Y’

e Ajustes a la tasa maxima marginal del impuesto a las personas. Reduciendo la tasa
del 40% actual al 35% a partir del afio 2017.

e Ajustes a la tributacion sobre las ganancias de capital:

I.- Establecer la obligatoriedad de que la ganancia de capital debe quedar

gravada con el impuesto a la renta, salvo el ingreso no renta a las ganancias

de capital de acciones, cuotas de fondos con presencia bursatil y bonos que
especifica la ley

I1.- Se elimina la exencion a las ganancias de capital obtenidas en bienes

raices. Se establece que estas ganancias de capital tributen, permitiendo

reconocer el costo de las mejoras que se hayan incorporado al bien raiz.

I11.- En el caso de las acciones y derechos sociales, se reconoce como parte

del costo del activo las utilidades retenidas en la empresa entre la fecha de
adquisicién y la fecha de venta de los titulos, lo cual es consistente con el

nuevo esquema de tributacion en base devengada.

IV.- Sobre la tributacion de ganancias de capital, que en la actualidad diferencia
entre ganancias habituales y no habituales, se establece un tratamiento diferenciado
en funcién del plazo en que se mantiene la propiedad del activo. Si ese plazo es
inferior o igual a un afio, las ganancias de capital tributaran como renta ordinaria. Si
el plazo es superior a un afo, se aplicara sobre la ganancia de capital la tasa
marginal promedio que resulte de incorporar la ganancia anualizada a la base
imponible del impuesto global complementario de los afios anteriores, con tope de 6
afnos.

e Ajustes a la tributacion de los fondos. La reforma presenta una serie de
modificaciones para ajustar la tributacion de los vehiculos de inversion (fondos
mutuos y fondos de inversién publicos) al sistema sobre base devengada. Las
modificaciones buscan establecer total transparencia en el traspaso de los flujos de
utilidad a los tenedores de cuotas de los vehiculos de inversion.

e Modificaciones de las normas sobre tributacion internacional.

I.- Se establece las facultades y atribuciones legales, para que la administracion
tributaria pueda cuestionar acuerdos, los cuales se hayan llevado a cabo con la
finalidad exclusiva o principal de eludir el pago de impuestos.

17En el capitulo 11, se explica como funciona este mecanismo y cuales teéricamente son sus efectos sobre la
recaudacién publica y el ahorro privado.
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I1.- ii. se establece una norma de control internacional sobre rentas pasivas de
empresas chilenas en el exterior.

I11.- la norma sobre residencia fiscal, igualando nuestra legislacion interna con los
estandares internacionales sobre la materia.

IV.- Se modifican las normas sobre deduccién en Chile de gastos incurridos con
empresas 0 entidades extranjeras. Solo se admite la deduccién cuando se pague el
impuesto adicional que la afecte.

V.- Se modifican las normas sobre precios de transferencia y exceso de
endeudamiento.

4.3.2Nuevos incentivos a la inversion y al ahorro. Los cuales consisten en los siguente
puntos:

e Mejoras en los mecanismos de depreciacion: En el caso de las empresas medianas el
mecanismo de depreciacion instantanea se introduce con una férmula lineal que lo
va reduciendo en la medida que una empresa se acerca al nivel de una grande. para
las medianas y grandes empresas se ha contemplado un mecanismo que les
permitira, hasta doce meses después de la entrada en vigencia de la ley, aplicar a sus
inversiones el mecanismo de la depreciacion instantanea. La depreciacion acelerada
hoy existente -que permite rebajar a 1/3 la vida util de los activos.

e Nueva reglamentacién para empresas pequefas:

A.- Ampliacién de los beneficiarios del articulo 14 ter: Se aumenta el universo de
empresas que pueden acceder al régimen tributario del articulo 14 ter de la Ley
sobre Impuesto a la Renta. El ahorro de los costos de llevar contabilidad completa,
que para muchas empresas pequefias pueden ser mayores que los impuestos
pagados.
B.- Reglas especiales sobre Pagos Provisionales Mensuales (PPM): Se establecen
reglas especiales para las empresas acogidas al articulo 14 ter en el pago de sus
PPM, facilitando el acceso a tasas mas bajas que favorezcan una mayor
disponibilidad de capital de trabajo.
C.- Cambio en el sujeto de pago del IVA: se establece una modificacion en el
articulo 3° de la ley del IVA, para que en el ejercicio de sus facultades el SlI pueda
considerar, entre otras circunstancias, el volumen de ventas y servicios 0 ingresos
registrados, por los vendedores y prestadores de servicios y/o los adquirentes y
beneficiarios o personas que deban soportar el recargo o inclusion del impuesto.
Asi, las grandes empresas (con ventas por mas de 100.000 unidades de fomento)
podran asumir como sujeto pagador del tributo.
C.- Incentivos al ahorro personal: El incentivo consiste en que los intereses
provenientes de depdsitos a plazo y cuentas de ahorro, asi como los demas
instrumentos que se determine mediante Decreto Supremo del Ministerio de
Hacienda.

4.3.3 Impuestos al medioambiente.
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La reforma propone aumentar dichos impuestos, en funcion de lo baja que resulta diocha
carga tributaria respecto a las economias OCDE, los impuestos propuestos por la reforma
son:

e Impuesto a las emisiones de fuentes fijas: Se propone establecer un impuesto la
emision de fuentes fijas. Se consideran dos categorias de externalidades: i) dafio
local en salud: emisiones al aire de Material Particulado (MP), Oxidos de Nitrégeno
(NOx) y Didxido de Azufre (SO2), ii) dafio global por el cambio climético:
emisiones de Dioxido de Carbono (CO2).

El impuesto se aplicara a las emisiones producidas por fuentes conformadas por calderas o
turbinas, con una potencia térmica mayor o igual a 50 MWt (megavatios térmicos), por lo
que —dado el tamafio de esas fuentes no se veran afectadas las pequefias y medianas
empresas.

e B.- Impuesto a vehiculos livianos mas contaminantes: Se introduce un impuesto
adicional a la importacion de vehiculos livianos mas contaminantes, que utilicen
diésel como combustible, con el objeto de incentivar el uso de vehiculos menos
contaminantes.

4.3.4 Impuestos Correctivos.

Como se determina en el articulo 42 de la ley sobre IVA se aumenta el impuesto especifico
a las bebidas alcoholicicas y a las bebidas no alcoholicas el caso que presenten la
composicion nutricional a que se refiere el articulo 5° de la ley N° 20.606 (por ejemplo,
elevados contenidos de azucares). El aumento del impuesto especifico a las bebidas operara
de la siguiente forma:

e |.- Se aplica una tasa adicional a la actual, para las bebidas

analcoholicas, de 5% por presencia de composicion nutricional a que se refiere
el articulo 5° de la ley N° 20.606.
I1.- Se aplica una tasa de 18% por el hecho de que una bebida contenga alcohol
I11.- Se incrementa la tasa ad-valorem de acuerdo al contenido de
alcohol a razén de un 0,5% por cada grado de alcohol.
Adicionalmente, se introduce una sobretasa de beneficio fiscal de 0,03
Unidades Tributarias Mensuales por cada litro de alcohol puro que contengan
dichas bebidas o la proporcion correspondiente.

4.3.5 Impuestos Indirectos

En el &mbito de dichos impuestos, la reforma propuso las siguientes modificaciones:

e IVAen los inmuebles: Se gravaran con IVA las ventas de inmuebles, cualquiera sea
el vendedor, introduciendo una serie de modificaciones a la ley del IVA gue estan
contenidas en el articulo 2° del proyecto. Por otra parte, se restringe el crédito
especial de VA para empresas constructoras sélo para viviendas con precio menor
o igual a 2.000 UF, a traveés de la correspondiente modificacion del articulo 21 del
decreto ley N°910, de 1975.
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e Aumento de la tasa del impuesto de timbres y estampillas: Se aumentaran - en el
plazo de dos afios- el impuesto de Timbres y Estampillas, desde el actual 0,4% a
0,8%, a fin de que opere como un sustituto del IVA a los servicios financieros.
4.3.6 Derogacion del Decreto Ley N° 600, Estatuto de la Inversion Extranjera.

Para los nuevos proyectos de inversion, dejaremos de aplicar el DL 600, que ampara al
Estatuto de la Inversion Extranjera. Para tal efecto, el proyecto dispone su derogacién a
partir del 1° de enero de 2016. Por ende, el Comité de Inversiones Extranjeras dejara de
celebrar nuevos contratos de inversion extranjera sujeto a las reglas del referido Estatuto.

4.3.7 Reduccion de la Evasion y Elusion

La reforma pretende innovar en la materia mediante las siguientes modificaciones:

e Laincorporacion en el Codigo Tributario de una Norma General Anti-elusion, que
permitira al SIl rechazar las ventajas tributarias obtenidas mediante planificaciones
elusivas y sancionar a los contribuyentes y asesores tributarios que hayan
participado en su disefio.

e Facultar al Sl para acceder a la informacion necesaria para cumplir su mision
fiscalizadora. Hay informacidn de gran relevancia de la cual hoy no se dispone, de
entidades tales como la Superintendencia de Valores y Seguros, la Comision
Chilena del Cobre, el Servicio Nacional de Geologia y Mineria, y los Conservadores
de Minas, entre otros.

e Laincorporacion al Cadigo Tributario de facultades para permitir al SII acceder a la
informacidn de compras pagadas por medios electrénicos (tarjetas de crédito y
débito), y utilizar métodos estadisticos para determinar diferencias tributarias.

e Derogacion del crédito por impuesto territorial pagado por empresas inmobiliarias:
La legislacion actual permite que las empresas agricolas e inmobiliarias rebajen del
impuesto a la renta las contribuciones pagadas el afio anterior

e Se modifican las compras con facturas en los supermercados y comercios similares,
incluyendo estos como gastos rechazados.

e Limitar el régimen de renta presunta a microempresa. La ley de
impuesto a la renta establece presunciones de renta para determinados
segmentos de algunos sectores (agricultura, transporte, mineria y explotacion
de bienes raices). Para las microempresas, es decir, aquellas con ventas menores a
2.400 UF, se crea un nuevo sistema de tributacién donde dichos contribuyentes
podran optar entre el minimo pago derivado de tributar conforme al régimen
de renta presunta actualmente establecida en la ley o el sistema simplificado
del articulo 14 ter, lo que contribuira a su formalizacion.

4.3.8 Fortalecimiento de la Institucionalidad Tributaria

El objetivo de este punto, hace referencia con la profesionalizacion de los recursos
humanos, la incorporacién de tecnologias de informacion en los procedimientos de
fiscalizacion, herramientas legales como los cambios de sujeto en el IVA, el aumento
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progresivo de la dotacion y la instalacion de los conceptos de equidad y probidad como
valores centrales de la cultura organizacional.

4.4 ACTORES Y DISCUSION DE LA REFORMA

Como se ha sefialado con anterioridad, la irrupcion del movimiento estudiantil, hizo surgir
una ventana de oportunidades para llevar a cabo reformas mas profundas dentro del area
fiscal. Araya (2018), Fairfield (2015) Villegas (2018) Landerretche (2014). El sistema
politico en su totalidad se aboco a la tarea de llevar a cabo una reforma tributaria de mayor
envergadura, evidencia de ello, es la relativa rapidez con la que se materializo la reforma.
Arenas 2016:175 ahonda:

“A fines de marzo de 2014, el proyecto de ley de reforma tributaria se envi6 al Congreso
Nacional y se inicio el debate en la Camara de Diputados. Su paso por el Congreso tuvo dos
momentos clave sobre la sefial politica que dio la Camara de Diputados con su tramitacién
y aprobacion en menos de dos meses Y el acuerdo tributario transversal suscrito con todos
los senadores de la Comision de Hacienda, que marco el inicio de un nuevo pacto fiscal
sobre la base de una recaudacion en régimen del 3% del PIB y de que la mayor carga
tributaria debia recaer sobre la poblacion de mas altos ingresos”.

Sin embargo, y como es natural, en cualquier proceso de formacion de politicas publicas o
de toma de decisiones, surgieron voces a favor y contrarias y/o criticas respecto al proyecto.

Por un lado, la oposicidn, se sostenia contraria a la reforma, principalmente por los efectos
econdmicos que esta tendria, en cambio, los parlamentarios oficialistas sostenian la
necesidad de la reforma en funcion de la necesidad de reformar alguno de los elementos
regresivos de la estructura tributaria, particularmente la supresion del FUT.

En principio uno de primeras criticas que se le hizo a la reforma iba en funcion de los
efectos econdmicos que esta generaria, estando el contexto macroeconoémico bastante
deprimido. De esta forma, sostenian que el aumento en la carga tributaria empresarial,
disminuiria la inversién y por lo tanto la futura creacion de empleos (De Gregorio 2014).

Coronado (2015: 57) Sostiene que el discurso parlamentario de oposicion se basé en una
critica técnica a la reforma, la cual se sostiene en los siguientes argumentos:

Los partidos de la Alianza, en especial la UDI, se mostraron contrarios al proyecto. Se
argumento que la magnitud de la reforma tendria inevitablemente impactos sobre la
economia... Las criticas principales fueron respecto del impacto de la reforma sobre la
inversion y el ahorro de las empresas, producto de la eliminacion del FUT, y a su vez, el
impacto de este sobre el crecimiento; que al aumento de los impuestos a alcoholes y
bebidas azucarados provocaria inflacion [...]El principal problema del sistema tributario
(vigente al momento de la Reforma) es la falta de equidad horizontal entre la tributacion de
las rentas del capital y las del trabajo. Ademas, tiene excesivas exenciones tributarias. Es un
hecho que la elusion y evasion habia aumentado en los ultimos afios, por lo cual el sistema
necesita ser simplificado. Sin embargo, estos problemas no justifican una reforma al
sistema, sino mas bien modificaciones.
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Desde la vereda oficialista, como sefiala Coronado (2015: 51,52-53), El discurso se sostuvo
desde cuatro componentes: una definicion paradigmatica del Sistema Tributario, un
diagndstico de sus problemas, una propuesta de soluciones y una respuesta a las criticas de
la Coalicién Contraria.

“El sistema tributario representa el contrato social que suscriben los ciudadanos de un pais
para vivir en sociedad. Por ello es necesario que sea progresivo, que mejore la distribucion
del ingreso, y que también recaude lo suficiente para poder financiar los bienes publicos
que una sociedad en desarrollo demanda. La educacién es uno de ellos y por ello la
Reforma Tributaria es necesaria pues la implementacion de la Reforma Educacional debe
ser financiada por el Sistema Tributario” ... [EIl sistema tributario es regresivo y] También
adolece de poca equidad horizontal: las rentas del capital gozan de beneficios que no tienen
las rentas del trabajo [La tributacion sobre base percibida y no devengada]. La integracion
de impuestos entre la empresa y sus propietarios debe ser modificada. Los impuestos
deberian seguir el principio del “beneficio”: si las empresas se benefician de la
infraestructura publica deberian tributar por ello, y si las personas naturales que son sus
propietarios se benefician de los bienes publicos también deben hacerlo, de manera
independiente. [Por lo tanto] Para abordar los problemas de elusion y evasién, la inequidad
horizontal y la tributacién sobre base percibida, la segunda idea méas enunciada es la de
eliminar el FUT, por ser un instrumento que favorece la elusion, y porque el contexto en el
cual fue creado (un mercado de capitales poco desarrollado) ya no es vélido; y no es, por
tanto, necesario.

La historia de la Ley, da cuenta que el punto central de la discusion se dirigié a la
obligatoriedad de la renta atribuida, como efecto de la eliminacion del FUT. Arenas (2016).
Como se destaca en la historia de la Ley, este punto fue resuelto mediante el acuerdo que
determind el caracter voluntario de la rentra atribuida. Para ello, la ley estableci6 dos
mecanismos de tributacion para el impuesto a la renta de las empresas el integrado con
atribucion de rentas (con una tasa en régimen del 25%) y el semiintegrado (con una tasa en
régimen del 27%).

Arenas (2016:177) explica sintéticamente la situacion: “Esta propuesta de establecer dos
sistemas de tributacion, aumentando la tasa de impuesto para aquellas empresas que
optaran por no estar en el sistema de renta atribuida, destrab6 el debate sin comprometer los
objetivos centrales de la reforma tributaria, puesto que la recaudacion del 3% del PIB se
mantendria, el peso de la recaudacion quedaria concentrado en los sectores de més altos
ingresos y se fortalecerian las medidas contra la evasion y la elusion”.

El hecho de que el punto esencial en la negociacién haya sido la obligatoriedad de la renta
atribuida, y que en si mismo esta discusion no afectara la recaudacion y los destinos de la
reforma, evidencia que existe un consenso generalizado en materia fiscal. Esto respecto a
coémo y a donde deben ir encaminadas las reformas. De esta forma se podria hablar de una
homogeneidad en el pensamiento técnico de los congresistas.

Dicha homogeneidad en la corriente del pensamiento técnico-econdémico de los partidos
politicos que estan en el congreso, ya ha sido descrita y enmarcada dentro del consenso de
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Washington. Esta linea argumental es seguida por Villegas (2018) para evidenciar el rol de
los organismos internaciones como el FMI, el BM, la OCDE o la CEPAL, entre otros,
durante el proceso de formacion de las politicas publicas y particularmente sobre las
fiscales.

La autora sostiene que, para el caso chileno, si bien es cierto, el movimiento estudiantil hizo
patente la necesidad de un aumento en el gasto educacién, la incidencia de los organismos
internacionales es evidente. “Por un lado, promueven las instancias de debate en las que se
discuten estos temas. Por otro lado, los politicos utilizan la legitimacion técnica de dichos
organismos como recurso central en el ambito publico”. (Villegas. 2018:5).

Finalmente, la autora destaca el peso de la influencia técnica y politica evidenciando:

“Los jerarcas chilenos poseen casi en su totalidad, desde 1975 hasta la fecha, titulos de
posgrados (maestrias y doctorados) y mayoritariamente estos estudios son realizados en
EE.UU. Por otra parte, quienes han ocupado cargos de direccién en las carteras econémicas
de Chile (Ministerio de Hacienda y Banco Central) pertenecen a una red de expertos que
comparten una serie de caracteristicas comunes en materia de formacion y trayectoria.
Entre estos factores comunes se hallan el pasaje por organizaciones internacionales, de
vocacién universal (como el FMI o el BM) o de caracter regional (como el BID o la
CEPAL, dentro de la ONU) o en ciertos think tanks o instancias de caracter no
gubernamental (como el CIEPLAN o la LACEA). (Villegas.2015:31).

Finalmente, el 14 de agosto, la Comision de Hacienda del Senado aprob6 por unanimidad el
proyecto de ley de reforma tributaria y cinco dias después lo aprobo el Senado, con 33
votos a favor de un total de 35 senadores asistentes. Debido al significativo aumento para la
recaudacion fiscal que traia consigo la reforma y al poco tiempo que se demor6 su tramite
legislativo. Se podria sostener que hubo un entendimiento amplio desde un primer
momento.

4.5 EFECTOS DE LA REFORMA TRIBUTARIA DE 2014
En primer lugar, es pertinente mencionar que la reforma de 2014, logro los siguientes
objetivos elementales.

1. Aumentar la recaudacion fiscal

2. Crear un nuevo sistema de impuesto a la renta

3. Aumentar la carga tributaria de los sectores de mayores recursos

4. Aumentar la participacion de los impuestos directos en la recaudacion fiscal
El resumen ejecutivo del informe, del banco mundial (2015:10), sobre los efectos
distributivos de la reforma de 2014 da cuenta que:

“Los efectos de la Reforma Tributaria estan fuertemente concentrados en el extremo
superior de la distribucion del ingreso y se reflejan en un aumento sustancial de la carga
efectiva del impuesto a la renta para el percentil méas alto de esta distribucion. Los
impuestos pagados por el 1% mas rico de la poblacién pasan de 2,4% a 3,5% del PIB,
provenientes en casi un 80% del 0,1% mas rico. Por su parte, los efectos distributivos del



68

aumento en las tasas de los impuestos correctivos (Bebidas alcoholicas, bebidas azucaradas
y Tabaco) son regresivos en términos relativos, aunque en términos absolutos la mayor
parte del aumento de recaudacién de esta fuente recae sobre los grupos de ingreso méas
elevado, sin embargo la reduccién en el consumo de estos bienes tiene efectos positivos en
el mediano plazo, los que deben reflejarse en una mayor capacidad productiva de la
poblacion consumidora y un menor gasto en salud (privado y pablico) en el tratamiento de
enfermedades asociadas al consumo de estos bienes”.

El eje central de la reforma era aumentar la progresividad del sistema tributario, en
particular la reforma lleva a cabo dicho objetivo, mediante la eliminacién del FUT, el cual,
paso de ser un incentivo al ahorro y la inversion a una herramienta que permita la elusion,
ello, mediante la postergacion del pago de los impuestos. El objetivo principal de estas
modificaciones fue ampliar la base sobre la que tributan las empresas y las personas. Con la
implementacién de esta reforma la administracién Bachelet logré financiar la gratuidad
parcial de la educacién universitaria.

CAPITULO V: CONCLUSIONES

Como se ha sostenido a lo largo de la investigacion, la reforma tributaria de 2014, ha sido
la reforma tributaria mas importante desde que volvieron los gobiernos electos por votacion
popular. Con motivo de financiar la agenda estudiantil, la administracion Bachelet, reformé
la estructura tributaria, para aumentar la recaudacion, y junto con ello, lo hizo aumentando
la carga de los sectores mas privilegiados de la sociedad. A pesar de ello, en la practica, el
sistema politico, tomo tan solo tres meses, en tramitar la modificacion, que era, como se ha
repetido constantemente, la modificacion mas importante de las Gltimas décadas.

En términos de las caracteristicas de las perspectivas de los parlamentarios durante la
discusion de la reforma, salta a primera vista, la similitud que existe respecto a los
fundamentos macroeconémicos que sustentan el sistema tributario y el gasto publico. En
ese sentido, tanto gobierno como oposicion, tanto en la reforma de 2014, como en todas las
modificaciones estudiadas en esta investigacion, han optado por conformar un gasto, que
sea coherente con los ingresos fiscales. De tal manera, que cualquier expansion del gasto
publico, esta asociada a una expansion en los ingresos fiscales.

Es sin lugar a dudas, la mantencion de un gasto fiscal “responsable”, la caracteristica
esencial de las perspectivas tributarias tanto de gobierno como de oposicién, por lo tanto, es
una caracteristica de la izquierda y de la derecha.

En relacion a la regla del gasto fiscal, pero es una caracteristica en si misma, y esta es
compartida por ambos espectros politicos, la nocion del gasto social asociado a un gasto
focalizado y eficiente. En términos coloquiales podria denominarse, el gasto social
universal-en la medida de lo posible.
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Sin embargo, durante la tramitacion de la reforma de 2014, gobierno y oposicién
evidenciaron ciertas posturas divergentes. Asi entonces, la perspectiva tributaria de
oposicion, esta basada en la creencia, de que el crecimiento econémico es en si la mejor
medida redistributiva. Siendo esta postura més evidente y evidenciable en la esfera UDI.
Desde esta perspectiva, los incentivos a la renta empresarial, se justifican como
herramientas para generar ahorro e inversion.

La légica de esta postura economicista, respecto a las modificaciones tributarias, se expresa
en las criticas que hubo desde la oposicidn, respecto a los efectos economicos que la
reforma pudiera tener. Argumentando que el fin del FUT disminuiria el ahorro y la
inversion, mientras que el alza en los impuestos indirectos, tendria efectos inflacionarios.

La perspectiva tributaria oficialista, por otra parte, se sostuvo, en mantener que la estructura
tributaria era regresiva en funcion de que esta permitia la elusion y la evasion. Por lo tanto,
desde esta perspectiva, el incentivo tributario en cuestion (el FUT), era una herramienta que
permitia la elusién y la evasion, y por lo tanto tenia efectos negativos sobre la distribucion
de la riqueza. Finalmente, la perspectiva oficialista, durante el debate de la reforma de
2014, hizo referencia a los mismos postulados clasicos de la concertacion, vale decir,
aumentar el gasto en la medida de lo posible.

El eje articulador de la perspectiva oficialista y el de oposicion son en esencia bastante
similares, tanto asi, que en la practica termina por generar un debate que hace referencia
mas a las formas que a los fondos.

La reforma de 2014, significo no solo un aumento de fondos para las arcas fiscales, sino
también significo en la practica una modificacion inédita desde el retorno de los gobiernos
electos democraticamente, en tanto altero la estructura de los impuestos a la renta
personales y empresariales, dicha modificacion afecto y aumento la carga tributaria,
principalmente de los sectores mas acomodados, en particular de los percentiles méas altos
dentro de la escala del pago de dichas contribuciones.

Esto se consiguié mediante la eliminacion del FUT y la consiguiente creacion de dos
sistemas de renta el integrado y el semiintegrado. Bajo el régimen semiintegrado, los
propietarios de empresas solo pagaran impuestos sobre los retiros o dividendos que
obtengan de ellas, difiriendo el pago de los impuestos finales asociados a las utilidades que
las empresas retengan y destinen al ahorro o al financiamiento de nuevas inversiones. No
obstante, a diferencia del sistema anterior (FUT), la ley establece nuevas normas de control
con la finalidad de que este incentivo no se utilice como un instrumento de elusion
tributaria.

Por lo tanto, el principal cambio que sufrio el sistema tributario a raiz de la reforma de
2014, hace referencia a la manera mediante la cual tributan los ingresos de las personas de
mayores recursos. De esta forma el cambio significé aumentar la carga tributaria de dichos
contribuyentes, asi como aumentar su participacion en el financiamiento del gasto publico.
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En sintesis, el principal cambio, que genera la reforma es aumentar la carga tributaria y la
participacion en la recaudacion fiscal, de los contribuyentes de més altos ingresos, y esto se
hizo en funcion de la insercion de mecanismo que disminuian la elusion y la evasion.

Como se establecid en el capitulo anterior, las modificaciones efectuadas entre 1990 y
2012, suavizaron los rasgos abiertamente depredadores que tiene el sistema tributario
nacional. Por una parte, dichas modificaciones habian logrado aumentar la recaudacion y el
gasto publico. Ello trajo consecuencia a nivel de disminucién de niveles de pobreza o
masificacion de la escolaridad basica y media.

Sin embargo, dichas modificaciones, no atendieron a ciertos elementos estructuralmente
regresivos que tiene el sistema tributario, como lo son el paulatino aumento en la
importancia del IVA en el esquema recaudatorio, junto con ello, la poca importancia de los
impuestos personales, determinan una estructura de generacion de ingresos fiscales
regresivas. Las cuales solo logra atenuarse débilmente, cuando se ejecuta el gasto publico.

En ese sentido, el hecho de que la reforma de 2014, haya elevado la carga al percentil mas
alto, significa sin lugar a dudas un avance en términos de la regresividad del sistema
tributario. A pesar de ello, la importancia de este impuesto en la recaudacion sigue siendo
marginal. Esto se hace esperable tomando en cuenta, que la mision de la reforma era
aumentar la recaudacion, principalmente via la disminucion de la elusién y la evasion. De
esta forma, entonces puede sostenerse, que la reforma de 2014, ataca el problema, pero
desde un &mbito secundario, en tanto aumenta el gasto publica y reduce la elusién y evasion
de los sectores mas acomodados, pero no modifica la estructura tributaria que en esencia es
regresiva para los contribuyentes de menos recursos.

En funcion de lo expresado anteriormente, es que se afirma que las perspectivas del sistema
tributario nacional estan determinadas por: Una vision liberal ortodoxa gasto, en donde el
aumento de este, esta directamente relacionado con el aumento de los ingresos fiscales.
Junto con ello, y a pesar de los esfuerzos de la reforma de 2014, el sistema tributario sigue
teniendo evidentes rasgos depredatorios. El ejemplo por excelencia de dichos rasgos son el
peso del IVA en el esquema de recaudacién fiscal. No es de sorprender entonces que en
comparacion con las economias OCDE chile tenga uno de los sistemas fiscales que menos
recauda por términos de impuesto a la renta personal y paralelo a ello sea de los sistemas
tributarios en donde el VA es el impuesto que mas recauda. En concordancia con el
equilibrio entre gasto e ingresos, la perspectiva tributaria nacional, estd dominada por la
busqueda de un gasto altamente focalizado, en donde se asume que la focalizacion es
sindénimo de eficiencia y eficacia.

Como se expreso con anterioridad, la reforma de 2014, junto con las modificaciones hechas
entre 1990 y 2013, solamente han logrado atenuar los rasgos abiertamente depredadores del
sistema fiscal. En tanto este permite que se continlen perpetuando las concentraciones de
riqueza. La manera mediante la cual el sistema politico ha intentado atenuar los rasgos
sefialados, fue atraveso del aumento del gasto publico, pero como hemos visto en funcién
de la estructura de generacion de ingresos y lo altamente focalizado del gasto, es que se
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logra explicar la dispar evolucion de los indicadores de distribucién de la riqueza, pobreza
y crecimiento econémico.
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