LA PRIMERA REFORMA TRIBUTARIA
DURANTE EL GOBIERNO DE TRANSICION:
CONCERTACION Y DEBATE *

CRISOSTOMO PIZARRO

INTRODUCCION

El acuerdo tributario firmado en 1990, entre el gobierno y el partido
Renovacién Nacional (RN), constituyé uno de los momentos més relevantes del
proceso de transicién a la democracia en Chile, después de 17 afos de gobierno

El examen del acuerdo, y del debate que se libr6é durante la tramitacion
legislativa del proyecto de reforma tributaria, permite dar cuenta de dos
fen6menos de singular importancia: las nuevas modalidades de relacion
interpartidaria que surgen en Chile tras 17 afios de autoritarismo, y los nuevos
consensos y persistentes disidencias acerca de los vinculos entre la politica social
y econdmica y, en particular, de sus modalidades de financiamiento,

El anilisis critico de la historia nacional de conflictos interpartidarios
durante la segunda mitad del siglo XX puso de manifiesto la importancia de
privilegiar en ¢l &mbito de la politica la cooperacién por sobre el conflicto, lo que
implica una disposicién a superar las visiones totalizantes y excluyentes, muchas
veces sustentadas més en dogmas que en una comprension realista de la
economia y de la politica.

Estos cambios de concepcibn, que se reflcjan muy bien en ¢l tema
tributario, s¢ tradujeron en una expansién de los horizontes analiticos y en una
revaloracién de la importancia social y politica del manejo austero de las
variables econ6micas.

El predominio de una légica de corto plazo podria evitar el costo politico
que representa una propuesta de alzar los impuestos. Sin embargo, la ruptura del
ciclo populista obligaba a tratar conjuntamente los problemas relativos a los
ingresos fiscales y al gasto social. Para asegurar un adecuado y equilibrado
comportamiento de la cconomia, era necesaria una reforma tributaria. Esta
suplirfa las deficiencias del presupuesto de 1990, causadas por errores en los
célculos de los ingresos tributarios del afo 1988 y de la inflacién, y del impacto
negativo de la reduccién de impuestos decretada por el gobierno anterior.
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Dicha reforma responderd igualmente a la decision de no utilizar los
ingresos destinados a contingencias para financiar ¢l gasto social. Revelard
también ¢l consenso acerca de la influencia positiva de la estabilidad para cl
comportamiento de los principales agentes econbmicos.

Conjuntamente con los ajustes impulsados durante ¢l periodo de su
discusi6n, la reforma tributaria contribuirfa a ensanchar “cl horizonte de
estabilidad de largo plazo®. La estabilidad ~y no la carga tributaria- es ¢l factor
determinante en las decisiones de ahorro ¢ inversibn. No obstante, y
contrariamente a lo que sostenian los opositores al nuevo gobierno, un bajo nivel
de tributacién tampoco favorecia la inversibn. El examen comparativo del
comportamiento de estas variables revelaba claramente la existencia de una
relacién positiva entre tasas de tributacién a las utilidades de las empresas —muy
superiores a las propuestas por la reforma- y ¢l comportamiento de la inversién.
Es ¢l caso de Estados Unidos, Alemania Federal, Holanda, Bélgica, Francia,
Corea, Malasia, Singapur, Colombia, Costa Rica y México, entre otros.

A estos grandes acuerdos se¢ oponfa una visién disidente, que puede ser
resumida en las tres tesis formuladas por Albert Hirschman en su libro "Retéricas
de la intransigencia”: perversidad, futilidad y riesgo. El alza de los impuestos
tendria cfectos "perversos” en el ahorro, desincentivarfa los estimulos para
trabajar y empobreceria alin més a los sectores pobres y a la clase media. El alza
scria "fatil” para lo que se proponia, porque no era imprescindible ni apropiada, y
validaria un camino equivocado hacia nuevos impuestos, afectando la psicologfa
del ser humano, tan decisiva en la confianza econémica. Por Gltimo, la reforma
tributaria "arricsgarfa® los cquilibrios macrocconémicos y las libertades
alcanzadas y, no obstante las bucnas intenciones de sus impulsores, no lograria cl
bicnestar deseado. A pesar de estos pronésticos, ademés del aumento de la
inversidn en los sectores sociales, que llegd al 15% del PIB, la tasa de ahorro
privado se duplicé hasta significar alrededor de un 6% a 13% del producto
después de la reforma; la productividad de la economfa aument6 en un 6% en
1992, y los salarios reales, un 4,5% ¢l mismo ano.

La conformaci6n de un nuevo consenso no debe ser comprendida tan sélo
como un mero interés comiin en la superacién del régimen anterior, sino también
como un acuerdo mucho més amplio en donde sc incluyd una concertacion
explicita sobre las vias més apropiadas para canalizar ese interés comfn.

I.  ANTECEDENTES DE LA REFORMA TRIBUTARIA: EL
PROCESO DE CONCERTACION

1. ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE EL CONCEPTO
DE CONCERTACION

A fin de entender mejor el papel de la concertacién en la reforma tributaria,
conviene determinar en primer lugar el alcance de este concepto y su diferencia
de otros tales como acuerdo corporativo o pacto social.
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En ¢l acuerdo corporativo, los representantes de los grupos cuyos intereses
son afectados sc incorporan al proceso de formacién de politicas como
negociadores  legitimos y necesarios, y asumen responsabilidad o
corresponsabilidad en las decisiones sobre politicas. Estas cobran entonces un
cardcter semipfblico o paresteral (Schmitter, 1982). La ausencia de grupos de
interés organizados en Chile habria impedido este tipo de acuerdos, debido al
escaso grado de corporativizacién de la sociedad civil, al desarrollo de una
sociedad politica histéricamente fuerte, y a una profunda implantacién de los
partidos politicos, pese a su interdicciéon en ¢l perfodo autoritario (Flisfisch,
1985).

El pacto social, por su parte, corresponde a un compromiso entre un selecto
conjunto de actores que buscan definir o redefinir las reglas que gobiernan el
ejercicio del poder, sobre la base de garantfas mutuas para los intereses vitales de
quienes participan del compromiso. El pacto es considerado a2 menudo una
solucién tcmponl. que apunta a evitar situacioncs traumdfticas y quizds a
pavimentar el camino para arreglos mis permanentes de resolucion de conflictos.
Eventualmente, algunos clementos del pacto pueden incorporarse a leyes o
reglamentos, y otros pucden ser institucionalizados como procedimientos
operativos estindares para agencias estatales, partidos politicos, grupos de
interés, ctc. (O'Donncll-Schmitter, 1986, pp. 37-39). El pacto facilitarfa el
establecimiento de la democracia a través de medios no democriticos, ya que en
la negociacién participa un pequeiio nGmero de grupos o instituciones
establecidas. Ello tiende a reducir la competitividad y ¢l conflicto, limita la
rendicién de cuentas a la ciudadania y favorece el control de la agenda de interés
pblico por grupos muy reducidos. Asi, aunque sc distorsiona el principio de
igualdad ciudadana, los pactos pueden alterar las relaciones de poder, establecer
moderacion en los procesos politicos y conducir a nuevos resultados. O’Donnell y
Schmitter sefialan que en ¢l centro del pacto radica un compromiso negociado
bajo el cual los actores se ponen de acuerdo para subutilizar sus capacidades de
hacerse mutuo dafo, extendiéndose garantias de no amenazar las autonomias
corporativas o los intereses vitales de unos y otros.

A csta caracterizacién es necesario agregar que la condicién vinculante del
pacto desincentiva y castiga la abdicacién unilateral del compromiso por uno de
los actores. Una vez que el pacto se establece, las partes no pueden modificarlo a
voluntad ni desahuciarlo sin costos. Esta caracteristica confiere a la modalidad
del pacto la capacidad de evitar free riders, aunque csta ventaja cs negativamente
compensada por las dificultades de establecerlo.

El concepto de concertacion social, en cambio, se reficre a la apertura de
espacios o a la creacién de un marco para analizar y decidir cuestiones claves. No
se trata de una estructura global de imstituciones, con sus reglamentos y
atribuciones formales. En las cuestiones claves se incluyen asuntos de interés
concretocinmedxﬂocomohrccupaaaﬁndclosmguosrealadclm
trabajadores, reactivacién econdmica global, incremento de la inversién y otros

temas andlogos. La concertacién social es un compromiso para descongestionar
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al Estado disminuyendo primero las presiones que pueden ser resucltas
directamente por los actores sociales.

Dicho concepto, en términos amplios, aludirfa a un proceso en virtud del
cual actores sociales representativos de intereses diferentes en el plano
econbémico y sociopolitico se proponen concurrir a la definicibn de ciertos
objetivos y métodos que aseguren un funcionamiento estable y las
transformaciones necesarias para garantizar la gobernabilidad democrética de
largo plazo (Campero, 1985). El proceso no implicarfa la desaparicion de los
conflictos de intereses ni tampoco una situacién de inmovilismo social. Los
actorcs participantes admiten una légica bésica de regulacion de las
confrontaciones y los cambios, cuyo denominador comtn es la supervivencia de
un campo de coexistencia.

Durante ¢l periodo denominado "Estado de Compromiso®, que habria
existido en ¢l pais desde ¢l final de la década de los 30 hasta la caida de la
Unidad Popular, la l6gica politica presidi6 las relaciones entre empresarios y
sindicalistas, priorizdndose asf ¢l campo institucional para la resolucién de sus
conflictos de intereses. Sin embargo, no fue ésta una historia lincal y homogénea,
pues estuvo marcada por modalidades y tensiones diferentes, que responden por
lo demés al cuadro sociopolitico y econémico global del pafs: no son procesos
aménomosqucsccprqucnsohmcntccnclmaroodclurehaoncsmpresm
- trabajadores’.

El reconocimiento del papel que las organizaciones pablicas y privadas
pueden jugar en la coordinacién de intercses ha sido resaltado por ¢l nuevo
énfasis de la sociologia y la economfa en el estudio de las instituciones. En un
esfuerzo por revelar la importancia del andlisis institucional, se ha propuesto
distinguir entre jerarquias, mercados y Grdenes constitucionales. Esta Gltima
accpcibn darfa cuenta del papel fundamental que diversas instituciones
econémicas y sociales pueden jugar en la conformacién de diversos tipos de
orden. Estas modalidades constituirfan las instancias més apropiadas para
favorecer los procesos de gobernabilidad en sociedades complejas y dindmicas.
Sabel (1993) postula que los 6rdenes constitucionales no pueden asimilarse al
orden del mercado ni al orden jerdrquico impuesto por la ley. Estos presumen la
existencia de un comportamicnto motivado por la bésqueda de beneficios
propios; no obstante, habria buenas razones teéricas y empiricas para creer que
la cooperacién esta més difundida que ¢l comportamicnto utilitario supuesto por

1 eﬂudiodel-loru-ooopcumunh sc¢ desarrollaron en Europa, a raiz de experiencias
traumidticas como la Segunda Guerra Mundial, constituy un drea de interés para diversos
mkmummwammqu servir como
antecedentes de nucvas modalidades de cooperacién. La publicacin del de Estudios del
Desarrollo, "Concertacidn Social y desarrollo® (1985), es un cjemplo sobresaliente del clima
favorable a la concertacién que existia en Chile en la primera mitad de los ochents. Otro
esfuerzo en la misma direccidn estd reflejado en el libro de Alejandro Foxiey "Chile y su futuro,
un pafs posibic® (1987). Ver Mansbridge, (1992), Habermas (1975), Offe y Wiesenthal (1980),
Offe y Preuss (1991), Laumann y Knobe (1987), Macfariand (1987), Petrarca (1992) y Salisbury,
Nelson y Laumann (1992).
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la teorfa esténdar. La capacidad humana para la autorreflexién mejoraria
sustancialmente el orden social.

Las teorfas mis comprensivas sobre la confianza asumen que sociabilidad e
individualidad estdn estrechamente vinculadas, y que esta Gltima se expresa de un
modo distinto en cada individuo aunque dentro de los patrones sociales
aceptados por todos. Los cambios que pueden darse en las dimensiones sociales
¢ individuales suponen una actitud autorreflexiva sobre las experiencias
acumuladas y la bsqueda de alternativas de accién, y no simplemente una ciega
repeticién de rutinas sociales o impulsos pasionales. Dado que estos cambios
suponen interacciones sociales, la vida social vuclve a vincularse con la
individualidad. De este modo, los Ordenes creados reflejan capacidad de
autorreflexion y sociabilidad. Esto Gltimo a su vez no puede fundarse sino en la
confianza, una especic de "vulnerabilidad® de la autonomia individual al influjo
social (Sabel, 1993, p. 90).

En un mundo de agentes con capacidad de autorreflexion, se puede llegar a
confiar en personas en quienes no se confiaba y dejar de confiar en quicnes se
confiaba (id. pp. 92-94). Este tipo de confianza, presente en el orden
institucional, seria "deliberativa”, y ostenta un carécter procesal que la distingue
tanto de la lealtad ciega como de las relaciones meramente utilitarias.

2.  FORMACION DEL CLIMA DE OPINION FAVORABLE
A LA CONCERTACION

El clima de concertacién del perfodo de transicién reconoce su origen en
prolongados esfuerzos de variados grupos y personas de la sociedad chilena, y
presenta una complejidad que excede completamente los limites de este estudio.
Aquf s6lo sc repasardn algunas dimensiones del proceso, en un intento por
caracterizar la concertacion tributaria que dio origen a la reforma de 1990.

En numerosos trabajos de intelectuales chilenos se resaltaron los méritos de
la cooperacién y las posibilidades de su desarrollo, asf como los antecedentes en
la historia nacional que podian dificultar su establecimiento. Probablemente la
expresion més clara de este esfuerzo sea el libro de Alejandro Foxley, "Chile y su
futuro, un pafs posible” (1987).

El esfuerzo emprendido en dicha obra es guiado por ¢l desco de "mirar ¢l
pais desde una perspectiva de lo nacional”. "El pafs habia consolidado en el siglo
XIX tempranamente sus instituciones politicas gracias a formas de convivencia
politica més conciliadoras y menos polarizantes que las de un siglo més tarde,
mientras en el resto de América Latina campeaban la violencia, los caudillismos y
la inestabilidad institucional” (id. pp. 11-220-222).

Seglin estos antecedentes, ¢l tema del “reencuentro nacional” echaba sus
rafces en una larga tradiciébn. La historia de conflictos del Gltimo medio siglo
podfa ser superada, entonces, si mediante la cooperacion se resolvian los nudos
gordianos que impedian enfrentar el futuro. Entre estos nudos destacaban "los
problemas de la convivencia, de la fragmentacién, del divisionismo y de la
polarizacién de la sociedad chilena”. De ahi la importancia otorgada al desarrollo
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de una cultura democriética, y a la promocién de nuevas formas de relacién entre
actores politicos y actores sociales, y de estos Gltimos entre si (id. p. 13).

Otro obstéculo al esfuerzo por construir un pais posible era la tendencia a
apoyarse excesivamente en teorfas abstractas globalizantes (id. p. 13). Ademas,
en la sociedad chilena reciente se habfa venido desarrollando una légica de la
guerra que "resta movilidad politica y, de hecho, deja entrampada a una fraccién
significativa de la derecha y del mundo empresarial en la esfera de influencia del
régimen autoritario”. Esta l6gica estuvo en germen en la politica chilena desde los
anos 50, y floreci6 en algunos grupos politicos durante ¢l gobierno de la Unidad
Popular. La renovacion de la politica suponfa una superacién de esa logica y la
aceptacién de la democracia, que supone la capacidad de ceder, la voluntad
permanente de negociar acuerdos y, a veces, el sacrificio de las propias
posiciones (id. p. 48).

En este sentido, era clave comprender que en politica también se puede
ganar sin sacrificar al adversario, y que la cooperacion podia mejorar la calidad
de la convivencia, los beneficios y frutos del desarrollo (id. p. 50). En este
contexto se inscribfa la propuesta de la concertacién econémico-social, que no
era en modo alguno totalmente independiente de los acuerdos politicos. "Es
predamcﬂccnclnivclpomicocndondcpucdcnexprmlosimcrucsmis
propiamente nacionales y, desde luego, las aspiraciones de los grupos sin
organizacién tales como los cesantes y, mis en general, los marginados” (id.
1987:69).

La articulacién de una propuesta futura para ¢l pais suponia iniciar un
proceso de consultas entre los agentes econdmicos privados, mixtos y estatales
mediante la via informal, como en Italia, o altamente institucionalizada, como en
los paises escandinavos u Holanda. Tal proceso podia incluir primordialmente a
los agentes empresariales, como en Japén y Corea, o ser de naturaleza tripartita
incorporando también a las organizaciones sindicales, como en Austria, Italia,
Suecia y Francia (id. p. 79).

Ademis, la concertacién en el drea laboral suponfa evitar "la excesiva
formalizaci6n de las relaciones -al estilo de los Consejos Econémicos Sociales- y
favorecer més bien los contactos frecuentes e informales entre autoridades del
gobicmoydirigcn!asindicalcs Ello flexibiliza los encuentros, no obliga a hablar
sicmpre ’para la galeria’ y salvaguarda un cierto grado de autonomia para las
organizaciones una vez que ¢l gobierno toma su decisiéon” (id. p. 130).

Otros requisitos de la concertacién apuntan a la existencia de un liderazgo
claro entre los dirigentes involucrados, lo que a su vez supone que los dirigentes
sindialesrccupcrcneluamsquclcscorrcspoudccomoadmspolfmosoon
peso propio. Por dltimo, sin alguna autonomia —que nunca serd absoluta- de las
organizaciones sindicales respecto de los partidos la concertacién laboral no
tendria sentido. Si el sindicalismo no es més que una correa transmisora de los
partidos hacia ¢l mundo laboral, siempre serfa més eficaz para un gobierno
cnlcndmcdxrocumcnlcconlospmldos,mpamporhcngorrosa—c
innecesaria- mediacion de los dirigentes sindicales. Este es el tipo de relacion
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que se dio, por ejemplo, entre trabajadores y partidos en el perfodo de la Unidad
Popular (id. p. 131).

3.  PRERREQUISITOS DE LA CONCERTACION EN CHILE

La cvolucién de las modalidades de concertacion laboral y tributaria que a
continuacién s¢ describen supuso una concertacién de tipo politico, mediante la
cual los partidos convinicron una estrategia com@n para desarrollar sus intereses
politicos bdsicos, identificados con la superacion del régimen militar y la
reinstalacion de la democracia. La concertacion politica triunfante en el
plebiscito de 1988 no fuc una coalicibn coyuntural, sino el resultado de un
proceso de encuentro y blsqueda de acucrdos desarrollados a lo largo del
gobierno militar (Ortega, 1992, p. 19).

Producido ¢l quicbre institucional de 1973, transcurrieron varios afios antes
de que en la Democracia Cristiana (DC) se pensara en la necesidad de acuerdos
politicos. Progresivamente, las diferencias de diagnéstico sobre la situacién del
pais en ¢l seno de este partido desaparecieron, desembocando en una actitud de
abicrta oposicién al régimen militar; ello no significd definir una misma estrategia
de acci6n con los partidos de la Unidad Popular contra ¢l régimen, y menos una
sola politica de alianzas. Los resentimientos y rencores que afin permanecfan
impidicron ¢l surgimiento del Frente Antifascista y del Frente Amplio (id. pp.
64-65).

Por ¢l lado de la izquicrda, y particularmente de los socialistas hasta 1979,
s¢ mantuvo una actitud muy critica hacia la DC. Hasta ese afo el PS insisti6, en
términos genéricos, cn la necesidad de la "unidad” de todo el pueblo para vencer
al fascismo, reiterando sisteméticamente que todos los chilenos tenfan un papel
que cjercer en la lucha. Los socialistas, a pesar de destacar el llamado de la DC a
formar un movimiento nacional de restauracién democrética, rechazaron —por
irrealizable- un modelo de transicién en tres etapas: restitucién de los derechos
fundamentales, restablecimiento de derechos que permitieran el desen-
volvimiento de las instituciones intermedias y convocatoria a una Asamblea
Constituyente que fijara el texto de la futura Constitucion. Frente a este
planteamiento de la DC, el PS proponia, en cambio, ¢l camino de la lucha de
masas que irfa aislando cada dia més a la dictadura hasta lograr su derrocamiento
(id. p. 112).

Lo que produjo un cambio significativo en la forma en que se relacionaban
los socialistas con los democratacristianos fue la division socialista de 1979.
Aunque hubo acercamientos personales importantes, s6lo a partir del momento
de la divisién se abren las posibilidades a acuerdos interpartidiarios oficiales.

Paralelos a la evolucién de los partidos politicos, existicron otros intentos
por reagrupar a los sectores opositores: por ejemplo, el Proyecto de Desarrollo
para un Consenso Nacional (PRODEN), ¢l Manifiesto Democriético y la Alianza
Democrética. Algunas de estas iniciativas fueron fundamentalmente personales
-comoclPRODBN—ybusabansnpcfuludxfcrcnaupamdmucndcolbpm
mediante la unibn de personalidades sin representacién partidista. Tales
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empefios, sin embargo, fracasaron al enfrentarse, en algn momento, con los
intentos partidarios (id. pp. 212, 218). El proceso de agrupamiento opositor se
dio bajo ¢l alero de los partidos, y la participacién de éstos demostr6 ser un
requisito includible para la bisqueda efectiva de acuerdos estables.

La evolucién de las dimensiones politicas y sociales de la concertacién
puede concebirse como un proceso de transicién desde una situacién de suma
cero a una situacion de resultados distribuidos positivamente entre las partes. Si
sc acepta este enfoque, esa evoluciéon reconoce como momento inicial una
especie de renuncia a las posiciones originales. El abandono de las posiciones
intransigentes serd favorecido a partir de octubre de 1988, cuando se produce ¢l
fracaso politico-institucional del autoritarismo. Este ¢s un momento clave,
porque da paso al escenario de transicién y explica, en parte, por qué la clite
"blanda” del régimen autoritario no pudo hacerse cargo de la reinstalacién
democrética, como en ¢l caso espafol.

En octubre de 1988, la Democracia Cristiana y ¢l Partido Socialista (PS) ya
habfan recorrido un largo camino en la bsqueda de formas de entendimiento. La
elite democritica de recambio se encontraba, por tanto, en un avanzado proceso
de concertacién. Para las elecciones se concierta un programa que incorpora un
nuevo consenso, que refleja la convergencia alcanzada en la definicién de los in-
tereses politicos basicos, ¢l papel del Estado y de la empresa pablica, la moder-
nizacién y la equidad, la necesidad de los equilibrios macroeconémicos y otros
grandes temas. Los cambios de clite en el seno del régimen autoritario ~como
condiciébn para establecer consensos politicos minimos con la oposicién
democrética- y el triunfo electoral de la elite democritica alternativa constituyen
los momentos claves en la evolucién de las condiciones macropoliticas de la
concertacién.

II. LA CONCERTACION TRIBUTARIA

Las mismas condiciones que favorecicron el desarrollo de distintas formas
de concertacibn, y que se expresarian més tarde en los acuerdos laborales,
habrian de favorecer el proceso de concertacién en torno a la reforma tributaria,
wocs.unacwdoprcwocnanntoalosmtambtswosdchspanesconw
tantes® en relacién al macrosistema politico y econémico.

2 Para un andlisis de las experiencias de concertacién laboral previas al plebiscito, y de los tres
acuerdos marco suscritos durante el periodo de transicién, ver Alburquerque y Rivera (1990),
Cortézar lM)yMwmm(lM)&cﬂmmmmnmdeh

la posicién de poder relativa en que se sitdan los actores, as{ como la
mmddndclmmrdanobremzadehmm como la democratizacién del
mmyumwmwmmmhstw
de la promocién de un "nuevo consenso” considera simultincamente los objetivos de

laborales, asf como la adopcién de una visién gradualista concordante con los limites y las
oportunidades de la coyuntura ccondmica, ¢l reconocimiento del papel del Estado en
regulacién, supervision y fiscalizacién a los empresarios, y la considerable sutonomia de éstos
de los trabajadores en ¢l establecimiento de convenciones de corta duracién.
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A diferencia de la concertacién laboral, en donde las partes fucron el
cmpresariado, los trabajadores y el gobierno, la concertacion tributaria envolvié
solamente a actores politicos: ¢l gobierno de la Concertacién y Renovacién
Nacional. Este acuerdo no fue firmado por ninglin actor social: aunque éstos
fueron consultados, sus puntos de vista no sicmpre se vicron reflejados en el
acuerdo, como se¢ verd a través del estudio de los puntos de vista disidentes
expresados en ¢l debate parlamentario. Esta exclusién no significa que los
cambios promovidos por la reforma no afectaran los intereses de vastos sectores
sociales; de hecho, afectaban a las utilidades de todas las empresas en el 4rea de
la produccibn y el comercio, a las rentas de las personas y a los consumidores. Un
acuérdo amplio en este campo implicaba una verdadera concertacién de todos
los grupos organizados de la socicdad. De esta caracteristica s¢ desprende el
papel que le correspondia jugar al Parlamento, como representante de la nacién.
Por esta misma raz6n muchos opositores de la reforma alegaron en contra de la
iniciativa aduciendo que se invadfa la competencia del Parlamento.

Volviendo a las caracteristicas comunes al proceso de concertaciéon en las
drcas laboral y tributaria, es claro que en ambas era necesario satisfacer un
reqmsnoprmorchaonadoconclacucrdobtmosobrcclmucopolmmycl
modelo econdémico. Dada esa condicién previa, la concertacién puede ser
analizada desde el punto de vista del proceso a través del cual se van
construyendo los acuerdos, los actores concertantes y los contenidos de los
acuerdos.

1.  LAREFORMA TRIBUTARIA Y EL INTERES POR LA ESTABILIDAD

Un aspecto que conformarfa ese clima y que habrfa de influir en la
concertacién en torno a la reforma tributaria, segtin sus promotores principales,
fue la conviccién acerca de la necesidad de superar una especie de "micdo
politico y econémico” creado por la inestabilidad que el pafs habia vivido en las
dos Gltimas décadas. El nfimero de veces que la propicdad agricola o la
propiedad industrial habia cambiado de manos y los elevados indices de cesantia
influirfan particularmente en ello. La sociedad estaba cansada de la inestabilidad
expresada en esos y otros indicadores, en gran medida producto de experimentos
politicos de corto plazo. En ese contexto, el discurso con mayor capacidad de
convocatoria era el de la estabilidad y la seguridad.

Por otra parte, los grupos de derecha con orientaciones democriticas
comenzaron a compartir puntos de vista con los grupos y partidos opositores al
régimen anterior, aunque no dejaban de temer que los logros econdémicos del
gobicrno militar pudieran sufrir retrocesos a raiz de la politica de la
Concertacién. Uno de los hitos en ese acercamiento fue el reconocimicento
explicito de que en Chile aGn vivian en condiciones de pobreza cerca de 5
millones de personas.

Todo lo anterior ticne mucho que ver con el tema tributario, porque revela
unaapmnbuenlosbonzontcsdelanthusyhsprcocupaaomeconémm
Cuando ello sucede, se comienza a pensar més en términos de costo/beneficio, y
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la moderacién deja de ser un asunto baladi. La nueva preocupacién por el valor
de las variables econémicas se vio favorecida por la conviccién de que la renuncia
a maximizar beneficios de corto plazo favorece la paz social, condici6n bésica
para ¢l comportamicnto de los agentes econémicos y, en definitiva, un bencficio
de escala masiva con efectos més o menos duraderos.

2. LAREFORMA TRIBUTARIA EN LAS BASES PROGRAMATICAS

Este interés por la estabilidad marca ¢l contexto en el que propone la
rcforma tributaria. Uno de los primeros puntos de las Bases Programéticas
Econémico Sociales del primer programa de gobierno de la Concertacion (1989)
es ¢l alza de impuestos. Ellomdhrmxhnporlomcnoscnnﬁo.pucs(oquc
representaba algin tipo de costo para muchos grupos. Subir impuecstos es
antipopular y amenazante para el sector empresarial.

Las bases programaéticas resaltaban que la politica tributaria debia recaudar
en forma cquitativa y sin franquicias discriminatorias los recursos requeridos
para la accién del Estado de promover ¢l crecimiento y la inversion. En Chile la
carga tributaria no cra clevada, y tenfa una marcada tendencia regresiva, por lo
que debia mejorarse su progresividad, aumentar la contribucién relativa de los
impuestos directos y establecer un sistema estable, simple y concentrado en
pocos tributos de alto rendimiento y minima evasion.

Para dar forma a un sistema tributario que privilegiara el ahorro y, sobre
todo, la inversién, promovicra la equidad entre sectores productivos y dotara al
Estado de recursos adicionales para hacer frente a las responsabilidades de
politica social y de promocién del desarrollo, debia restablecerse la tasa del
impuesto de primera categoria a las empresas al 15% o 20%, segin las
necesidades de recaudacion.

Otras propuestas se referian al establecimiento de mecanismos cficaces
para fortalecer la inversién cfectiva, mediante el estimulo a la reinversién de las
utilidades, derogacion de las exenciones y franquicias y los regimenes presuntivos
de rentas que sc aplicaban a algunos sectores productivos. Las actividades y
cmpresas menores 0 de giro minimo seguirfan bajo ¢l régimen de presunciones.
También se proponia reducir sustancialmente la evasion del pago de impuestos,
especialmente del IVA.

Otros aspectos de las Bases vinculados con la reforma tributaria se referfan
alpeffeoaonamncntodcunsns(cmtribtumo que privilegiara ¢l ahorro y la
inversion —y, al mismo tiempo, establecicra la equidad horizontal entre sectores
productivos en materia de tributaci6n a las empresas—, y a la mantencién de una
politica de austeridad en el gasto corriente que permiticra el desarrollo de la
inversion pablica. Estas propuestas serfan incorporadas al acuerdo suscrito entre
el gobierno y RN para la primera reforma tributaria de 1990.

Esta recogia més ficlmente que otras reformas una comprension de las
relaciones entre variables econ6micas y politicas. La mantencién del ambiente
democrético requerfa que los actores econbmicos principales no adoptaran una
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actitud de veto de las politicas econémicas y sociales, y de las modalidades de
financiamiento de estas Gltimas.

Se trataba entonces de programar los gastos en concordancia con los
ingresos. Esta nueva conciencia estaba también presente en los sectores
populares, que comprendian mejor que otros grupos econémicos los graves
perjuicios que un inadecuado financiamiento de los programas sociales podia
causar en sus condiciones de empleo y salariales, asf como en ¢l mantenimiento
de diversos servicios sociales en el largo plazo.

En suma, los grupos politicos de derecha estaban dispuestos a cierto
sacrificio para permitir la conservacién de las orientaciones del gobierno anterior
que se encontraban ya asimiladas por ¢l pais. Ademis, la izquicrda revalorizaba
la estabilidad y la clase politica buscaba nuevas formas de hacer politica a través
de la concertacion.

De las dos ofertas en lista, la de Biichi y la de Aylwin, la primera carecia de
credibilidad en relacién con la paz social. De hecho, la politica econ6mica que el
gobierno militar aplicé en su dltimo perfodo tenfa fuertes rasgos populistas, y el
discurso electoral de Biichi no pudo incorporar elementos de cardcter netamente
social. Aylwin, por su parte, partia con baja credibilidad en relacién con el tema
de la estabilidad cconémica. Se dijo, entonces, que sc¢ pensaba subir los
impuestos para financiar los programas sociales y conseguir la paz social. Esto
resolvia uno de los problemas. También se garantiz6 la estabilidad de las reglas
del juego formuladas democriticamente, lo que daba solucién al segundo
problema. Finalmente, y para climinar esa suerte de “amenaza” contra los
empresarios implicita en la oferta de alza de impuestos, ¢l programa dec la
Concertacién ponfa un techo a ese incremento.

3. LA BUSQUEDA EXPLICITA DEL CONSENSO

En los términos scialados, la oferta Aylwin era creible y, de hecho, triunf6
por mayorfa absoluta en diciembre de 1989, Pero, tras las clecciones, era muy
claro que el gobicrno tenfa que negociar con la oposicion pues, debido a la
existencia de las llamadas "leyes de amarre”, carecia de mayorfa en ¢l Parlamento.

No se descaba generar un entrampamiento entre ¢l gobierno y el Congreso,
porque tal perspectiva implicaba una crisis. La derecha, por su parte, presentaba
actitudes disimiles. El partido Unién Demécrata Independiente (UDI) mantenia
una posicién de no colaboracién: aunque participé en el didlogo para la reforma
tributaria, lo Ginico que originalmente estuvo dispuesta a apoyar fue ¢l paso de la
renta presunta a la renta efectiva; sin embargo, después se opuso también a esta
reforma. En RN la actitud era distinta, convencidos como estaban de que lo que
ocurriera en los primeros afios de la transicién serfa determinante para los veinte
anos siguientes; asf, privilegiaron una polftica de consenso y acuerdo.

Para el gobiecrno no resultaba dificil atraer un par de votos entre los
senadores designados para aprobar la reforma -bastaban 24 votos y la
Concertacién tenia 22 senadores-. Prefiri, no obstante, negociar la reforma con
la oposicién, puesto que descaba una mayorfa amplia que la respaldara.
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Obviamente, ¢l requisito de la paz social suponia modificar las prioridades
de la politica fiscal en favor de los grupos postergados. Para RN estaba claro
que, en ¢l nuevo contexto en que se desenvolvia el pais, la paz social requerfa de
un programa social ambicioso; del mismo modo, la estabilidad implicaba un
financiamicnto transparente a dicho programa.

No debe olvidarse que el gobierno militar habia rebajado los impuestos
~especialmente impuwos directos—, por lo que, en 1990, el nivel impositivo en
Chile era bajo. El primer célculo del gobierno fue que la recaudacién como
porcentaje de producto debfa subir en un 2%. Como se estaba hablando de un
programa social ambicioso pero financiado, se fue haciendo evidente que la
propuesta impositiva original serfa insuficiente, y que seria preciso subir otros
impuestos. El gravamen clegido fue el IVA.

El acuerdo entre ¢l gobierno y Renovacién Nacional para la primera
reforma tributaria, suscrito por ¢l Ministro de Hacienda, Alejandro Foxley, y los
senadores Scbastidn Pinera y Sergio Romero de Renovacion Nacional, reconocia
explicitamente que el pais necesitaba hacer un esfuerzo social significativo en los
afos siguientes, para consolidar su sistema democrético y afianzar el crecimiento
y la estabilidad de la economia. Este esfuerzo no deberfa financiarse mediante el
facil expediente del déficit fiscal, para evitar "un proceso inflacionario como el
observado en pafses vecinos” (Ministerio de Hacienda, 1990).

Entre los gastos posibles de financiar con los recursos adicionales, el
acuerdo mencioné especialmente los reajustes de las pensiones minimas y de la
asignacién familiar, un aumento de las subvenciones educacionales, la expansion
del programa de alimentacién escolar, aumento del gasto en salud, programas de
capacitacién para ¢l empleo de los jovenes, aumentos en el nimero de subsidios
habitacionales, programas para descontaminar ¢l medio ambiente y otros.

El proyecto de ley que ¢l gobierno caviara al Congreso contendria una
propuesta para volver al concepto de utilidades devengadas como base para el
impuesto que grava las utilidades de las empresas, y un alza de la tasa de dicho
impuesto del 15% sobre la base devengada. Desde 1994 en adelante, se volveria a
una tasa del 10%. Durante el ao tributario de 1990, se aplicaria una tasa del 10%
sobre utilidades devengadas, con ¢l objeto de suavizar la transicién de un sistema
al otro y moderar su impacto sobre los ingresos.

También se¢ acordd establecer mecanismos de incentivo directo a la
mnversibn y mantener la tasa méxima y el minimo exento en el impuesto global
complementario, modificando los tramos intermedios. Estas modificaciones no
afectarfan a quienes percibieran menos de 300 mil pesos. Se¢ mantendria
asimismo el minimo exento en 100 mil pesos.

Se decidi6, ademés, avanzar en el reemplazo del régimen de renta presunta
por el de tributaciébn segln renta cfectiva en el transporte, la minerfa y la
agricultura. En todo caso, més del 95% de los productores en estos sectores no se
verian afectados y continuarfan tributando bajo ¢l régimen de renta presunta.

El @ltimo aspecto del acuerdo se referfa al alza del IVA de 16 a 18%. Los
cfectos de esta subida sobre los ingresos més bajos serfan compensados mediante
un aumento de los ingresos minimos, la asignacién familiar y las pensiones, en
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montos que se¢ determinarfan en el marco del didlogo ya iniciado entre el
gobierno, la CPCyla CUT.

Aunque ésta entr6 al debate argumentando que clevar el IVA cra una
medida regresiva, el gobierno y RN demostrarian que ello no era necesariamente
asf. Primero, porque pagaban més IVA quiencs mis consumfan y, segundo,
porque ¢l punto crucial cra el destino de los recursos gcncrados si se focalizaban
en los sectores més pobres, el IVA no seria regresivo sino progresivo.

El punto més discutido fue el del periodo por el cual regirfa el alza de
impuestos. El tema se zanjé con la decision de volver a discutir la cuestién
tributaria en 1994. Si las negociaciones se alargaron fue porque se quiso analizar
la contrapartida de la reforma tributaria, es decir, el programa social concreto de
la Concertacién.

III. EL DEBATE PARLAMENTARIO

1. LOS FINES DE LA REFORMA TRIBUTARIA

Este fue uno de los primeros proyectos enviados a tramitacion por el
Congreso. Se iniciaba con un mensaje del Presidente de la Repiblica y debia
someterse a tres trdmites constitucionales. La Céamara de Diputados tomé
conocimiento del mensaje del Ejecutivo en la sesién del 10 de abril de 1990,
asignindole su estudio a la Comisién de Hacienda. Esta present6 su primer
informe en la sesién del 2 de mayo. En los trabajos de la Comisi6n, el Gnico voto
contrario a la idea de legislar fue el de su Presidente, el diputado Longueira
(UDI). En la sesién del 2 de mayo y al dia siguiente se procedi6 a la discusion
general del proyecto; aprobado en general, éste volvié a la Comisién para su
estudio. El segundo informe se present6 el 10 de mayo, sesi6n en la cual se
discuti6 articulo por articulo, concluyendo asi el primer trimite constitucional.

El Senado tomé cuenta del proyecto en la sesién del 15 de mayo de 1990.
Asi comenzaba ¢l segundo trémite. Posteriormente, en la sesi6n del 11 de junio,
la Comisién de Hacienda del Senado presentd su primer informe a la Sala, que
inclufa las modificaciones que esta Comision introdujo; el proyecto fue aprobado
en general por 30 votos, con 2 volos en contra y un pareo,

El segundo informe de la comisién senatorial se present6 en la sesion del 13
de junio. El tercer y Gltimo trédmite tuvo lugar el 20 de junio en la Cémara de
Dtpmadmﬂnmopormnldad,scmumnhsmodnﬁcaaoncsaprobadascncl
Senado. Dichas modificaciones, en todo caso, acataban sustantivamente lo
aprobado por la Cimara Baja en cuanto a la transitoricdad de algunas alzas.

Habiéndose cumplido todos los tramites anteriores, ¢l proyecto de ley fue
promulgado y publicado ¢l 22 y 28 de junio de 1990, respectivamente, como Ley
N¢ 18.985.

A lo largo de todo el debate parlamentario, un tema central fuc la discusion
de los fines de la reforma tributaria; ¢l examen de estos objetivos evidencia los
valores a través de los cuales se revela el gran debate acerca del tipo de sociedad
que los actores politicos pretendfan construir en ¢l perfodo postautoritario.
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La reforma tributaria, en la concepcion del Ministro de Hacienda, estarfa
destinada a suplir las deficiencias del presupuesto de 1990 claborado ¢l afio
anterior, apoyar la puesta en marcha de nuecvas poliucas sociales ¢ iniciar
programas de inversion en infraestructura y cqmpamcnto

La posicién del gobicrno era que, mas que un déficit en el presupuesto de
1990, existia una insuficiencia presupuestaria, esto es, ¢l conjunto de los ingresos
no alcanzaria a atender adecuadamente todos los gastos sociales requeridos y
hacer ademads las transferencias necesarias al Banco Central.

El ministro sostuvo que el gobierno anterior habfa sobreestimado los
ingresos tributarios en cerca de USS 400 millones (Ch$ 117 mil millones), una
cifra casi equivalente a la totalidad de lo que se recaudard por efecto de la
reforma tributaria durante 1990. Este desfase s¢ habria originado en un error en
el célculo de los ingresos tributarios y en una mala estimacién del impacto
negativo que tendrfa la reduccién de impuestos del afio 1988, en especial en los
impuestos a las empresas. Ademds, en la claboracién del Presupuesto no se
calculé adecuadamente la tasa de inflacion.

La necesidad de la reforma también se sustentd en la politica fiscal del
gobierno de no utilizar para financiar el gasto social los ingresos destinados a
contingencias, como los recursos de caja o aquellos que deben ser ahorrados para
eventualidades, como ¢l menor precio del cobre o el apoyo al proceso de ajuste
de la cconomia hacia menores tasas de inflacién. Estos recursos se mantendrian
en ¢l Fondo de Estabilizacién del Cobre o como depésitos de ahorro del Fisco en
¢l Banco Central.

El Ministro de Hacienda destach que parte de los recursos que generara la
reforma tributaria deberian destinarse al financiamiento de los gastos
previsionales, un conjunto de los cuales se¢ habfa establecido en virtud del
acuerdo marco con la CUT y la CPC; dichos gastos representan un costo
permanente, y comprenden el financiamiento de un reajuste a las pomsiones —que
procede cuando la inflacion acumulada llega al 15%- y del reajuste adicional
~10,6%— a las pensiones minimas, que beneficiaria a més de 60 mil pensionados.
Las pensiones se uniformarfan niveldndolas a su valor actual més alto. También
debian reajustarse las pensiones asistenciales —en igual porcentaje—, la asignacién
familiar y el subsidio (nmico familiar. Este beneficio le corresponderia
aproximadamente a cuatro millones de personas.

El ministro se¢ refiri6 ademés a los gastos sociales en educacién, salud,
vivienda y otros programas. Por @ltimo, resalté aquellos gastos adicionales
derivados de "problemas heredados adicionales® no contemplados en el
presupucsto.lalcscomolosdéﬁatdcTVN Ferrocarriles, gastos en defensa y
subsidios vanos.

Entre los bencficiarios de la reforma estaban los siguientes grupos: 900 mil
beneficiarios de la pension minima o asistencial, 860 mil receptores del subsidio
nico familiar, 4 millones de beneficiarios de la asignacion familiar y 8 millones

3 Los plantcamicntos del Ministro de Hacienda se resumen a continuacidn, principalmente a
partir de sus presentaciones ante la Comisidn de Hacienda del Senado.
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de beneficiarios de los servicios de educacion, salud y alimentacién escolar y
preescolar, los allegados benehiciarios de los programas de construccion de
viviendas, grupos de pequeios agricultores beneficiarios de asistencia técnica y
crediticia y capacitacion, grupos de trabajadores técnico-profesionales
beneficiarios de programas de capacitacion, y grupos de deudores de servicios de
agua, luz y pagos habitacionales.

La suma de los ftemes sefialados, mas los gastos adicionales, darfa una cifra
muy cercana a los USS 350 millones que se esperaba recaudar con la reforma en
1990 —cerca de 116 mil millones de pesos—. Es decir, que ¢l equivalente a més del
90% de los recursos que se recaudaran a través de la reforma tributaria serfa
destinado al gasto social.

2.  LAS VALORACIONES SOBRE EL ORIGEN Y LA NECESIDAD DE LA
REFORMA TRIBUTARIA: DEUDA SOCIAL

Existia un conjunto de juicios que evaluaban los efectos de las politicas
sociales y econémicas adoptadas por ¢l gobicrno militar. Las apelaciones a la
solidaridad y las expresiones "deuda social® y "desarrollo social inarménico”
surgen del andlisis de los antecedentes histdricos inmediatos que favorecieron la
propuesta de una reforma tributaria, y que suponen un enjuiciamiento negativo
del desempeiio del gobierno militar en este campo.

El argumento de la deuda social fue esgrimido entre otros por el Presidente
de la Comisién de Hacienda del Senado, al sefialar que una encuesta del INE
indicaba que el 20% de la poblacién de mayores ingresos habfa aumentado su
participacién en ¢l gasto total, desde un 43,2% en el afio 1969 a un 54,9% en el
afio 1988. En cambio, el 40% de la poblacién habfa bajado su participacién en el
gasto de 19% a 12%. Esta disminucién era de 35% a 25% si s¢ consideraba al
60% de la poblacion. La diferencia entre el quintil més bajo y el quintil més alto,
que cra de 9,8 veces en 1969, habia subido a 12,6 veces en 1988, Frei resalté que
estas cifras revelaban algo que en su momento se habia denunciado, siendo
calificado por los idedlogos de la época como “fruto de una enfermiza ceguera”.
La modernizacién solo alcanzaba a unos pocos: el 80% del pafs estaba
retrocediendo.

El senador Sebastidn Pifiera, de Renovacién Nacional, también justifics la
reforma mediante ¢l argumento de la rectificacion del “desarrollo social
inarménico”, El ciclo comprendido entre 1891 y 1973 podia caracterizarse con
esos términos, segn el historiador Gonzalo Vial. Durante todo este siglo, el
desarrollo social se habia quedado largamente rezagado en relacion al desarrollo
politico, cultural y econémico. Vial llamaba la atencién acerca de la enorme y
pcrmnenlccapaadaddchsoacdadchnlcnapanncgaxommnnmtla
existencia de pobreza en su seno.

El senador Frei también desarrollé ¢l argumento de la solidaridad al
subrayar que "era logico que ¢l desarrollo habido en los Gltimos afios fuera en
beneficio de todos los sectores. Si el modelo tan exitoso no resistia un acto de
solidaridad minimo para ayudar a los sectores més postergados, s que carecfa de
una base estable."
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El senador Pificra expuso las razones morales, politicas, econémicas y
sociales en favor de la aprobacion de la reforma. Los programas sociales
destinados a derrotar la pobreza, y la asignacibn de fondos para tal fin,
dependian exclusivamente de la voluntad de los chilenos, ya que la voluntad
politica y la capacidad técnica ya existian. Nada deberfa impedir entonces que, en
un plazo razonable (aproximadamente cinco anos) y manteniendo un crecimiento
econ6mico alto y sostenido, Chile pudiera transformarse en el primer pais de
América Latina en derrotar la pobreza y desprenderse del subdesarrollo en
libertad y democracia. El senador Pinera senal6 la concordancia de prioridades
sociales entre ¢l gobierno y Renovacibn Nacional La reforma tributaria
contribuiria a la estabilidad y calidad de la naciente democracia, fortaleceria una
auténtica economia social de mercado al crear oportunidades para todos ¢
incorporar a muchos chilenos a los frutos del sistema, y favoreceria la
consecucidon de una mayor paz social.

La deuda social contraida con amplios sectores de la sociedad chilena,
como consecuencia directa del tipo de orientacién asumido por la politica
econOémica del gobierno anterior, expresado en indicadores de empeoramiento
de la concentracion del ingreso, alto desempleo, retrocesos salariales y cafdas en
las asignaciones y subsidios, ademiés de la pobreza acumulada secularmente por
un "desarrollo social inarmé6nico”, se erigieron en los fundamentos més s6lidos de
la propuesta de reforma tributaria.

Esta fuc también justificada como correccién de las reformas regresivas
introducidas por el gobierno precedente. Durante las discusiones de lo que se
llam6 el debate sobre el capitalismo popular, el senador Lavanderos (DC)
abord6 el tema de la generacién de "nuevos grupos de poder econémico, con
recursos piblicos y el apoyo del régimen de Pinochet”, entre los que seial6 a los
propictarios de los Bancos de Chile, Santiago y Concepcitn.

Aceptada la validez de cstas argumentaciones, cabe entonces preguntarse
por la idoneidad de los medios para alcanzar tales fines. Estos Gltimos, como se¢
verd, nunca fueron puestos en cuestién, ni siquicra por los opositores més
recalcitrantes a la reforma tributaria.

IV. LAS PRINCIPALES REFORMAS PROPUESTAS Y
APROBADAS

Los principales medios para financiar los programas sociales del nuevo
gobierno que la reforma tributaria implicaba consistian en las siguientes
modificaciones a la legislacién vigente: el cambio de base para el célculo del
impuesto de primera categoria de la renta retirada a la renta presunta, aumentos
en las tasas de los impuestos fnico de segunda categoria y global
complementario, el cambio de base en la tributaci6n de las actividades agricolas,
mineras y de transporte ~de renta presunta a efectiva- y el aumento del impuesto
al valor agregado (IVA).



