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I. INTRODUCCI6N 

Entre comienzos y mediados de 10s setenta, Chile experiment6 dos visie 
nes diametnlmente opuestas del papel del sector pdblico en la economia que sus- 
tentaron 10s gobiernos de ese penodo. El regimen de la Unidad Popular (1970- 
73) protagoniz6 una expansi6n sin precedentes del gasto pdblico que origin6 el 
mayor deficit en la historia chilena. AI mismo tiempo, el Gobierno extendi6 su 
control de la economia mediante nacionaliznciones y expropiaciones, que al final 
de su gesti6n dejaron el sistema bancario y una parte considerable de Ins activida- 
des productivas en manos del Estado. 

Desde sus inicios, el gobierno militar emprendi6 un prognma de largo al- 
cance p a n  privatizar la mayoria de 10s activos confiscados por el Estado durante 
la administncibn anterior, al mismo tiempo que implementaba un fuerte ajuste fis- 
cal. Asi, mientns la mayor parte de las otns economias latinoamericanas incre- 
mentaban el tamaiio de sus gobiernos dunntc 10s aiios setenta, el sector p4blico 
chileno avanzaba en la direcci6n contnria. El deficit fiscal no s610 se redujo en 
ese periodo sino que incluso se tnnsform6 en un supedvit entre 1976 y 1981. 

Los deficit pliblicos reaparecieron en medio de una seven crisis interna- 
cional. que, junto con algunos errores de politica econ6mica. afectaron la econe 
mia chilena a partir de 1982’. Per0 &e fue un fen6meno ciclico y, por tanto, tnn- 
sitorio. Los supedvit fiscales reaparecieron en 1987 y se mantuvieron hasta 1997. 
A partir de 1998, se vuelven a obsemr deficit fiscales en la economia chilena. 

Junto con un riguroso control sobre el gasto p4blico en el penodo 1974- 
90, y con un masivo proceso de privati7aci6n de las empresas pdblicas, se imple- 
mentaron dos reformas tributarias significativas (1974 y 1984). lo que cambi6 
diametnlmente la estructun tributaria en Chile. En efecto, dichas reformas con- 
formaron un sistema tributario basado principalmente en el gasto, cuyo eje cen- 
tral es el impuesto al valor agregado (lVA). 

Li llegada de un nuevo gobierno democdtico en 1990 produjo algunos 
cambios en las finanzas pdblicas. Por una parte, la tasa de crecimiento del gasto 
pdblico se aceler6. En efecto, el Cuadro 1 muestn que mientns en el penodo 
1985-90 el gasto pdblico total del gobierno genenl creci6 en promedio un 1,3%, 
en el periodo 1991-98 dicha cifn lleg6 a 7.5%‘. El agumento pan  incrementar 
el gasto pliblico en estos 4ltimos aiios fue que habia ciertos sectores que heron 
postergados durante la administncibn anterior, por lo que en  necesario dedicar- 
les mis recursos, lo que reduciria la probabilidad de eventuales conflictos socia- 
les. Por otn parte, se incrementaron 10s impuestos pan  financiar 10s mayores gas- 
tOS. 

I Ver capitulo 2 de este wlumen. 
Entre 1991 y 1998, el gasto pljblico total creci6 ligeramente menos que el PIB. aunque el 

gasto ptimatio (que excluye intereses) creci6 en pmmedio 8.5% por aiio. cifra sustancialmente supe- 
rior al crecimiento del PIR. 
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Este capitulo estudia la politica fiscal chilena en el dltimo cuarto de siglo y 
esboza la agenda fiscal pendiente. Se describe y analiza el proceso de reforma fis- 
cal que ha implementado Chile desde 10s 70 y se evaldan sus resultados y conse- 
cuencias mls importantes. La secci6n I1 se centra en el ajuste del gasto pdblico y 
la reestructuraci6n de las empresas pdblicas en el periodo 1974-81. La primera 
reforma tributaria de importancia implementada durante el gobierno militar, que 
introdujo el IVA, pilar del actual sistema tributario, se trata en la secci6n 111. La 
secci6n TV revisa 10s efectos de la crisis de 198283 en las finanzas pdblicas, cuan- 
do luego de varios aiios de supedvit fiscal reaparecen 10s deficits y, ademls, se re- 
vierte en parte importante el proceso de privatizaci6n que habia tenido lugar du- 
rante la segunda mitad de 10s 70. 

La secci6nV analiza la reforma tributaria de 1984, que fue determinante de 
la actual estructura tributaria en Chile, especialmente en lo relativo al impuesto al 
ingreso. El significativo ajuste al tamaiio del Estado, impuestos y gastos, que se 
realit6 en la segunda mitad de 10s 80 se analiza en la secci6n VI. La secci6n VI1 
revisa las modificaciones tributarias que han tenido lugar en 10s 90, las que, sin 
alterar el espiritu hdamental  de las dos reformas anteriores, han introducido nue- 
vos elementos en el sistema tributario. La seccidn VI11 analiza las finanzas pdbli- 
cas en 10s 90, periodo en que se acelera la expansi6n del gasto pdblico. A conti- 
nuacih, la secci6n M discute el tema del deficit cuasifiscal, product0 de la crisis 
de 198283 y de la politica de esterilizaci6n de 10s flujos de capital que Ilev6 a 
cab0 el Banco Central en 10s 90. En la secci6n X se discute la agenda fiscal pen- 
diente y se entregan algunas propuestas que, en opini6n de 10s autores, ayudarian 
a perfeccionar el sistema tributario v la politica fiscal. Finalmente, la secci6n XI 

CRECIMI€NTO DEL GMTO DEL GOBIERNO GL’T 

PCIiOdO Credmicnto % prorncdio anual 
Gasto Gobicrno Gcncral PI8 

85 - 90 
91 -98 

1.3 
7.5 

6.2 
7.8 

Fuente: Dirccci6n de Pmupualo. nlinisrcrio de Hacienda. 

11. EL AJUSTE DEL GASTO Y LA MODERNIZACI6N 
DEL SECTOR PIhLICO, 19741981 

Desde un comiento, el gobierno militar implant6 un conjunto de politicas 
econ6micas y reformas institucionales que constituian un enfoque radicalmente 
distinto de 10s papeles del sector pdblico y el sector privado. La nueva politica 
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se centl6 inicialmente en la estabilizaci6n de la econom’a, en que el ajuste del gasto 
pdblico, la reestructuraci6n de las empresas pdblicas y 10s cambios en la institu- 
cionalidad financieta del Estado tuvieron un papel central. 

El ajuste del gasto pliblico 

La parte mi% importante de las politicas de manejo de la demanda destina- 
das a estabilizar la economia heron las medidas adoptadas para reducir el gasto 
pdblico. El deficit consolidado del sector pdblico, que en 1973 ascend5 a poco 
mis de 30% del PB3, se consideraba, correctamente, como la mayor amenaza para 
la estabdidad4. 

En el segundo semestre de 1974, mientras se reducia el deficit, Chile se vi0 
afectado por un gran deterioro de 10s thninos de intercambio cuando se demunb6 
el precio del cobre al mismo tiempo que ocuma el shock petrolero. La caida de 
10s tirminos de intercambio lleg6 casi a 40% entre 1974 y 19755. En lugar de fi- 
nanciarla, Ias autoridades decidieron hacer un ajuste frente a esta pirdida de in- 
gresos e implantaron una nueva contracci6n fiscal. EI ministro de Hacienda, Jor- 
ge Cauas, declar6 en octubre de 1975: 

... la inminente cris13 de balanza depagac obI<qd. sin embaqo, a tin progra- 
ma econdmico m& drdsrico. Lar esfimaciones del dgjcif a comienzac de aiio 
eran del orden de 800 millones de ddlares, cfra que natttralmenfe restrltaba 
impmible dejnanciar a t ~ n  par% ctrya detrda e.eerna strpera los 4.000 millo- 
nes de ddlares. Habia pries que redtrcir ese d@Jcif, a1 m&mo riettzpo que era 
necesario bacer decrecer la inj7acidn ... (Cauas, 1975). 

El control del gasto pcblico en ese period0 se realiz6 en base a tres medi- 
das fundamentales: la regularizaci6n del irea de propiedad social, que habia Ilega- 
do a requerir subsidios fiscales del orden de 10% del PIB (Lamin, 1991); la reduc- 
ci6n de la planilla salarial, mediante una disminuci6n del empleo pliblico y de 10s 
salarios reales; y un fuerte corte de la inversi6n pdblica. Asi, la mayor parte de las 
325 empresas intervenidas @ero no legalmente expropiadas) fueron devueltas a 
sus propietarios en 1974. La eliminaci6n de 10s subsidios para estas empresas fue 
el elemento singular m5s importante del control del gasto, ya que redujo el gasto 
pliblico en cerca de 10 puntos del PIB, lo que equivalia casi a toda la reducci6n 
de 10s gastos corrientes consolidados lograda en 1974. La politica salarial del Go- 

3 El sector pdblico no tinancicro incluyc al gobicmo gcnccal y a las cmpmas priblicas. Fstas 

‘Vcr Informc de la Hacienda Wblica 1973, cn Mindcz (1979). 
riltimas contribuian significativamcnte al diticit global cn dicha ipoca.Vcr Ianain (1991). 

Ver Cuadro 1, en el CapiNlO 1 dc cstc volumen. para una visidn global de 10s principales 
indicadorcs macroccondmicos de Chile en el pcriodo 1973-1937. 
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bierno hizo declinar marcadamente la n6mina salarial en 1973,ya que el ajuste del 
salario nominal realizado en octubre de ese aiio estuvo muy lejos de compensar 
la inflaci6n pasada y no tom6 en cuenta el firm aumento de 10s precios recikn 
libendos. Los salarios reales habian empezado a declinar ya en 1973 y en el illti- 
mo trimestre de ese aiio alcanzaron niveles muy bajos que persistieron hasta me- 
diados de 1976. Y aunque 10s salarios reales continuaron declinando en 1974 y 
1975, la reducci6n mis cuantiosa ocurri6 en 1973. 

En octubre de 1974 se sustituy6 el ajuste ad hoc de 10s salarios por la in- 
dizaci6n formal a la inflaci6n pasada, pero ailn asi el Gobierno continu6 actuando 
discrecionalmente. Por ejemplo, el ajuste de julio de 1975 dist6 mucho de igua- 
lame a la inflaci6n pasada, y la autoridad modific6 mis tarde la periodicidad de 
10s ajustes. Ademis, continu6 calculando la inflaci6n en tCrminos del IPC oficial, 
que subestim6 considenblemente la inflaci6n en 1972,1973,1976,1977 y 19786. 
A partir de la segunda mitad de 1976, la declinaci6n de la inflaci6n y la mecinica 
de la indizaci6n permitieron que 10s salarios reales crecienn a la par de la recu- 
pencidn de la economia. 

La reducci6n del empleo pliblico en 1974 y 1975 reforz6 el efecto salarial, 
ya que mi, de la tercen parte de 10s empleados pilblicos perdi6 su empleo en 
1974 (Cuadro 2). S610 una parte de esta declinaci6n e n  imputable a la privatiza- 
ci6n de las empresas estatales. La declinaci6n se debi6 en su mayor parte a las 
medidas tomadas para mejonr la eficiencia de las empresas pilblicas restantes y 
para eliminar lo que se considenba empleo redundante en el gobierno genenl’. 
En total, la n6mina salarial del sector pliblico baj6 de un promedio cercano a 1% 
del PIB en el penodo 1970-1972 a menos de 12% en 1981. 

CUDRO 2 
SAURIOS RFALES Y MPLEO DEL SECTOR P h U C O  

Salarios Reales Empleo 

Central Desccntraliudos Whlicas (miles) 
Gobierno Organismos FinpresTs Sector Wblico 

1970 100.00 100.00 100.00 767.62 
1971 119.80 114.00 101.59 842.78 
1972 144.01 147.24 126.18 871.75 
1973 89,56 82.29 81.92 870.69 
l Y 1 4  n.u. 
1975 n.d. 73,09 64,m 536.63 
1976 n.d. 74.50 69.70 604.00 

Fuenle: FMI, Instituto Nacional de Fstadistim y Conks y Sjaastad.(l981). 

6Ver Cortbr y Marshall (1980) 
7 EI ernpleo de las empress pilblicas ascendia a 5.6% de la hen.? de tnbajo en 1973 y a 3.2% 

en 1079. 
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La tercen gnn  tendencia del penodo 1974-1981 fue la reducci6n profun- 
da y sostenida de la inversi6n pdblica. En realidad, la formaci6n de capital pdbli- 
co aument6 en 1974 sobre el nivel del aiio anterior (casi 3 puntos del PIB), a me- 
dida que el Gobierno trataba de compensar la debil demanda privada con 
programas de vivienda y de obns  pdblicas. La mayor parte de la declinaci6n de 
la inversi6n se debi6 al tratamiento de shock de 1975,que redujo este componente 
del gasto pdblico en casi 40% real en ese aiio. La inversi6n pdblica continuo una 
declinaci6n gradual, como resultado no &lo de la contncci6n econ6mica de 1975 
sino tambien de la politica econ6mica oficial de mercado libre que tntaba de de- 
legar las decisiones de inversi6n en el sector privado. 

Dentro de la politica genenl de austeridad fiscal, el gasto corriente fue mis 
@do que la inversion. Aunque la n6mina salarial baj6 considenblemente en 
1975,los pagos de seguridad social y otras tnnsferencias al sector privado crecie- 
ron en cerca de 40% en terminos reales respecto al aiio anterior. Durante la rece- 
sib, el Gobierno debi6 aumentar el gasto en subsidios de desempleo y otros pro- 
gramas de emergencia. 

La evoluci6n del gasto de defensa en Chile durante ese pen'odo merece un 
comentario especial. Las fuentes oficiales internas informan que el gasto en este 
item baj6 1% del PIB entre 1975 y 1976, y luego permaneci6 notablemente esta- 
ble, entre 3,4 y 3,9 puntos del PIB. Sin embargo, estimaciones independientes del 
Instituto Internacional de Investigaciones p a n  la Paz de Estocolmo (SIPRI) y 
de Scheetz (1987) revelan una situaci6n diferente, tal como se muestn en el Cua- 
dro 3. Aunque las dos dltimas fuentes no coinciden en sus cifns p a n  el penodo 
1970-1978, despues se asemejan mucho (19791983). El gasto en defensa, de acuer- 
do con estas fuentes, es mis del doble que lo indicado por las cifns oficiales. Li 
divergencia deriva en parte de diferencias en la cobertun. Por desgmcia es muy 
dificil conciliar estos datos, pues es bien sabido que no todos estos gastos se pu- 
blican, por nzones de "seguridad national-. Fs probable que la tendencia ascen- 
dente del gasto en defensa de 19781979 se ha)% relacionado con la disputa con 
Argentina por las islas de Picton, Nueva y Lennox, en el Canal de Beagle, que casi 
desemboc6 en una guerra en diciembre de 1978. Lo sorprendente en 10s datos 
de las fuentes privadas es que una vez que se enfri6 la disputa con la Argentina, 
el Gobierno mantuvo sus gastos de defensa a un elevado nivel, incluso incremen- 
tindolos como proporcidn del PIB. 

La reestructuraci6n de las empresas publicas 

En un comienzo se eliminaron las franquicias tributarias y anncelarias de 
que gozaban las empresas pdblicas. Asimismo, se prohibi6 al banco central finan- 
ciar directa o indirectamente al fisco, lo cual incluy6 a las empresas del Estado. 

Otros cuatro hechos ejercieron tambien una influencia decisiva en 10s in- 
gresos de estas empresas: el proceso de privatizaci6n, un cambio en 10s principios 
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CWDRO 3 

(Porcentaje del PIB) 
GASTO EN DEFENSA EN CHILE 

Fuentes lnrernas SlPRI Schcetz 
- - - 
1 2.0 4.4 
1 4.6 7.9 
1 3.9 8.7 
1 3.5 5.6 
1977 3.9 3.5 6.4 
1978 3 8  4. I 6.2 
1979 3 6  6.; 6.4 
1980 3. ’ 7.4 7.2 
1981 3. 6.4 7.1 
1982 3, 8.8 8.3 
1983 3, 9.8 6 , s  

Ffietfte: Lamin (1991). 

de la administncibn, la modificaci6n de las redas de formacion ae 10s precios y 
10s sucesos en el mercado mundial del cobre. 

La privatizaci6n mejor6 las recaudaciones gubernamentales en el corto pla- 
7.0, aunque el valor de las ventas de empresas ascendi6 en promedio apenas a 3,6% 
de 10s ingresos tributarios en el penodo 1974-1981, mucho menos de lo que sue- 
le creerse. Esta participaci6n declin6 de cerca de 10% en 1974-1975 a 0,3% en 
1982. Sin embargo, como seiialan Hachette y Luders (1987), dado que estos in- 
gresos no se invirtieron en activos genendores de flujos, el efecto de la privatiza- 
ci6n en las recaudaciones pbblicas fue negativo en el largo plazo’. 

Los principios de administnci6n de las empresas estatales se modificaron 
ndicalmente despuis de 1973. En general, se asign6 a 10s administndores la res- 
ponsabilidad de obtener su propio financiamiento y ya no se les permiti6 que sim- 
plemente tnnsfirieran 10s deficit al Gobierno. hlbs importante aun fue que se les 
orden6 explicitamente que hicienn de la maximizacion de utilidades su principio 
orientador, tntando de lograr que las empresas estatales se comportann mbs bien 
como compafiias privadas. Un ejemplo de esta tnnsformaci6n fue la reorganiza- 
ci6n de 10s servicios usados por las empresas pbblicas; con el nuevo sistema mu- 
chos de 10s servicios que antes se proporcionaban internamente empezaron a 
contntarse con empresas privadas. 

La masimizaci6n de utilidades tenia como contnpartida la liberalizaci6n de 
10s precios, y muchas empresas pbblicas pasaron a determinar sus precios en base 

Pan un anilisis detallado de todo este proceso, vcr el capitulo 4 de este uolumen. 
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al cost0 marginal. Asi, 10s ajustes de precios heron particularmente ddsticos en 
1974. Las tarifas elPctricas aumentaron mis de 500%; 10s servicios postales, casi 
700%; 10s servicios telefbnicos, 100%; y 10s diversos combustibles wriaron desde 
150% Oa gasolina) hasta 300% (el gas). Con ello se elimin6 el subsidio masivo que 
estaba detds de 10s gnndes deficit de las empresas publicas en el periodo ante- 
rior. En genenl, 10s ajustes de precios de 1974 recupenron el terreno perdido 
entre 1970 y 1973. En el cas0 de 10s combustibles, se sigui6 el incremento de 10s 
precios mundiales. Estos ajustes hicieron que las ventas de bienes y servicios de 
las empresas estatales aumentann en 9 puntos del PIB en 1974, tendencia que con- 
tinu6 en 1975, cuando se aiiadi6 otro 5% del PIB a 10s ingresos fiscales. 

La g n n  mineria del cobre merece especial considenci6n, dada la depen- 
dencia de 10s ingresos p6blicos de este metal. El sistema de tipos de cambio m61- 
tiple que prevaleci6 en Chile hasta fines de 1973 discriminaba fuertemente a las 
gnndes compaiiias del cobte, que tenian que usar el tipo de cambio mis bajo de 
la escala pan  convertir 10s ingresos de sus evportaciones a moneda nacional. La 
devaluaci6n y unificaci6n cambiaria de octubre de 1973 dio un g n n  impulso a las 
empresns del cobre, que se uni6 al aumento de su precio en el mercado mundial 
a comienzos de 1974. El efecto combinado fue un aumento de casi 10 puntos del 
PIB en las ventas de la gnn mineria. Pero la bonan7. dur6 poco. Los precios del 
cobre se derrumbaron en In segunda mitad de 1974 y permanecieron deprimidos 
dunnte la mayor parte del periodo 19761981. Asi, 10s ingresos de la'gnn mine- 
ria bajaron abruptamente entre 1974 y 1977 y permanecieron bajos hasta el final 
de la decada. En 1981, el precio del cobre rolri6 a bajar ddsticamente, lo que 
xfect6 o t n  vez las finan7m de CODELCO, la compafiia estatal del ires. Los implies 
tos pagados por las gmndes compaiiias cupnfens bajaron en 8 puntos del PIB entre 
1974 y 1981. 

En suma, la combinaci6n de privxtizaci6n, contncci6n del gasto y aumen- 
to de In recaudaci6n disminuy6 el deficit del sector publico consolidado desde 
poco mis de 30% del PIB en 1973 hasta s610 2% del PIB en 1975, lo que constitu- 
ye un ajuste notable, aunque ciertamente no exento de costos. En 1976, el deficit 
se convirti6 en un supedvit de 4 puntos del PIB. Este comportamiento supenri- 
tario dur6 seis aiios, hasta la crisis de 1982 (ver Cuadr 

La nueva institucionalidad fmanciec 

En 1975 se produjo un cambio de ndical irnpult.l1lcla C L I  la 111alltucionali- 
dad financien del estado. Nos referimos a la ley orginica de administnci6n finan- 
c ien del estado (D.L. 1263), cuyas bases quedaron mis tarde incluidas en la Cons- 
tituci6n de 1980. 
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Esta ley ordena la administnci6n presupuestaria en Chile definiendo la CO- 

bertun del sector p6blico asi como las responsabilidades de 10s poderes Ejecu- 
tivo y Legislativo en esta materia. En sintesis se entrega al Ejecutivo el poder ex- 
clusivo de proponer gastos y de estimar 10s ingresos p6blicos. El Legislativo, por 
su parte, s610 puede aprobar o rebajar el gasto. La aprobaci6n del presupuesto por 
parte del Congreso debe ocurrir dentro de plazos bastante estrictos establecidos 
por la ley. En este sentido la responsabilidad por la administnci6n de las finanzas 
p6blicas recae exclusiwmente en el Ejecutivo.Asimismo, se provee de cierta fle- 
xibilidad a este poder pan la ejecucion presupuestaria. 

S610 se puede comprender el extnordinario desempefio de las finanzas 
p6blicas chilena desde mediados de 10s 70 a partir del anilisis de esta ley. En efecto, 
previamente las responsabilidades por la administnci6n de las finanzas p6blicas 
estaban diluidas, lo que jug6 un rol clave en llevar el deficit fiscal a niveles incon- 
trolables. En cierta forma podna decirse que el prudente manejo de las finanzas 
p6blica en nuestro pais esti sostenido en una adecuada institucionalidad. . 

111. h REFORI\IA TRIBUTARM DE 1975 

Las primens medidas tributarias tomadas por el gobierno miiirar aesae el 

6ltimo trimestre de 1973 heron parciales dentro del context0 del sistema tribu- 
tario existenre. Dado el objetivo de elevar la recaudaci6n fiscal, el Gobierno ajus- 
t6 10s valores de las propiedades e implant6 un impuesto a la riqueza de una sola 
vez. Estas medidas se reflejaron en un aumento de la recaudaci6n del impuesto a 
la propiedad dunnte 1974 y 1975. Tambiin se incrementaron 10s impuestos al 
ingreso de las personas en 10s tnmos superiores de la escala, mientns se mantu- 
vieron las tams pan  quienes ocupaban 10s tnmos mis bajos. Asi, la tasa marginal 
mis aka se elevo de 65 a 80%. TambiPn se elev6 el impuesto a las tnnsacciones. 

La recaudaci6n de 10s impuestos directos e indirectos aument6 en mis de 
4 puntos del PIB dunnte 1974. Ello respondi6 a tres nzones principales: la caida 
de la inflacibn, que openba por medio del efecto Oliven-Tanzi revertido”, la m e  
derada recupenci6n de la actividad econ6mica t n s  la recesi6n del afio anterior, y 
el aumento de las tasas impositiws. 

Sin embargo, estas medidas tributarias e n n  s610 temponles, ya que el Go- 
bierno buscaba tambien una gnn reforma fiscal cuyos objetivos e n n  mucho mis 
amplios que un mer0 incremento de la recaudaci6n del sector p6blico. Las de- 
clanciones oficiales criticaban acerbamente la estructun fiscal existente, conside- 
rindola injusta por nzones Oticas e ineficiente en cuanto a la asignaci6n de 10s 
recursos. Esta reforma finalmente lleeo el 6ltimo dia de 1974 y fue implantada 

Io El efecto Oliven-Tanzi establece que el valor real de la recaudacion eae a1 aumentar la in- 
flacidn. dado el rewgo entre el mornento en que se devengan 10s impuestos )’ el momento en que se 
recaudan. AI eaer la inflacibn. la recaudacion aumenta por la reversion de este efecto. 



I 83 
Un Cuxto de Siglo de Reformas F i d e s  

FEUPE Lwutv B. 9 RODRlM VmGARA AI. 

en 1975. Fstaba basada en tres elementos principales: corregir 10s efectos infla- 
cionarios, implantar el IVA y eliminar 10s regimenes especiales. 

Hasta antes de la reforma, el sistema tributario consideraba s610 parcialmen- 
te 10s efectos de la inflaci6n. La reforma de 1975 institucionaliz6 una correcci6n 
de 10s activos, pasivos y utilidades de las empresas, a fin de reflejar adecuadamente 
las mismas y gravar las utilidades reales mis bien que las nominales. Se indizaron 
tambien a la inflaci6n 10s tramos de ingreso individuales. En general, todas las obli- 
gaciones y todos 10s creditos que se tenian con el Fisco empezaron a expresarse 
en una nueva unidad de poder de compra constante. la UnidadTributaria. 

Se modifico fundamentalmente la tributaci6n indirecta, sustituyendo el im- 
puesto a1 valor total de cada transacci6n por el IVA, fijado inicialmente a una tasa 
de 20% que supuestamente mantenia la c a r p  similar a la del antiguo impuesto a 
las ventas. El IVA se convirtid en el centro del sistema tributario. Como declanra 
el ministro Cauas,' ... el Impuesto al Valor Agregado, esencia de la tributaci6n indi- 
recta a implantar en 1975, s e d  la herramienta que conduzca a una coordinaci6n 
y armonizaci6n de la parte tributaria con las demis hemmientas de politica eco- 
n6mica anunciadas en las diferentes ireas" (Cauas, 1974, pp. 121-122). El IVA tie- 
ne muchas ventajas sobre el anterior impuesto a las transacciones. En particular, 
evita el efecto en cascada en 10s precios y elimina 10s incentivos artificiales pan  
la integraci6n vertical de las empresas a fin de evitar el impuesto a las tnnsaccio- 
nes. Es tambien mis eficiente en tPrminos del control de la emsi6n a traves de la 
autosupenisi6n. Con el IVA, todo productor intermedio obtiene un credit0 igual 
al IVA pagado sobre la compn de insumos, que se deducia del IVA cagado en sus 
ventas. A principios de 1977, este impuesto se extend% a 10s servicios". 

Finalmente, la reforma elimino la mayona de 10s tntamientos especiales y 
simplific6 el sistema tributario. "Podemos &mar, sin exagenr, que el regimen tri- 
butario general constituye ahon la excepcion, mientns que 10s regimenes de ex- 
cepci6n constituyen la regla general", declanba el ministro Cauas", en referencia 
al sistema tributario anterior a la reforma. 

La reforma tributaria fue responsable de p n  parte del incremento de re- 
caudaci6n que la sigui6, particularmente en 1975, cuando se avanz6 poco en el 
frente infIacionarioI3. En efecto, la recaudaci6n aument6 en mis de 3 puntos del 
PIB entre 1974 y 1975 (Cuadro 4), fundamentalmente por el nuevo IVA y -en me- 
nor medida- por 10s cambios en el impuesto a la propiedad. En el rest0 de di- 
cha decada la recaudaci6n tributaria del gobierno genenl (cucluyendo seguridad 
socialI4) cae como porcentaje del producto, bisicamente. nor una disminuci6n en 

I I  Vtase un anilisis cornpleto del IVA en Marcel (1986). 
l 2  Cauas (1974), p. 122. Tambikn hacen esta obsenaci6n Foxley, Aninat y Arellano (1979). y 

'3 La inflaci6n apenas elri6. Baj6 de casi 369% en 1974 a s61o 343 ?6 en 1975. 
1' Los ingresos por seguridad social aumentamn desde 3.1% del PIB en 1974 a 5.6% en 1980. 

El incremento mis significativo se p d u j o  en 1979. cuando el Gobierno inici6 grandes reformas en el 
sistema existente (vkase la secci6n siguiente). 

Arellano y Marfin (1987). 
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10s impuestos directos. Asi, 10s impuestos directos reducen su participaci6n en la 
recaudaci6n tributaria global, mientras que 10s impuestos indirectos la incremen- 
taron, reflejando su mayor importancia en el nuevo sistema tributario. 

Li eficiencia del sistema tributario aumento notablemente despues de la 
reforma de 1975: la correcci6n de la inflacih, la sustituci6n del impuesto a las 
transacciones por el IVA y la eliminaci6n de la mayon'a de 10s tratamientos espe- 
ciales fueron pasos muy positivos. E 3  cierto, sin embargo, que la base de la recau- 
daci6n se concentn5 cada vez m& en 10s impuestos indirectos, en particular el IVA, 
que algunos consideran regresivosi5. De alguna forma prim6 la visi6n de que 10s 
impuestos son una manera muy ineficiente de redistribuir ingresos'6 y que lo 6p 
timo es un sistema tributario lo menos distorsionador posible. La redistribucibn, 
n n r  $11 nartc  drhia vrnir n n r  rl Iadn drl pawn ni lhl irni7 la rrfnrma d r  1975 tam- . - _-_ -_...I _- _,,_ r-- -- r-- -- =--- _,__l._ 
biCn redujo el impuesto a1 ingreso de las empresas, refomndo el peso del IVA 
dentro de la estructum tributaria. 

n! LA CRISIS ECON6MICA Y LAS FINAN7AS PlhLICAS 

La depresi6n de 198283 tuvo un efecto devastador en las finanzas plibli- 
cas, pen, el impact0 recesivo fue s610 parte del problema. Hubo al menos otros 
cuatro acontecimientos de gran importancia para el sector pljblico durante el pe- 
n'odo 1981-85: la reforma previsional de 1981, la sociali7,?ci6n de la deuda prim- 
da,la reforma tributaria de 1984 y las priwtizaciones de 1985-89. En esta secci6n 
se analizan 10s dos primeros hechos (aunque la reforma previsional se analiza en 
mi, detalle en el Capitulo 11). En la seccion que sigue se anali7a la reforma tri- 
butaria de 1984, mientns que Hachette (capitulo 4 de este volumen) realiza un 
detallado estudio de 1% privatizaciones. 

Crisis, recaudad6n y gasto phblico 

La crisis econ6mica devast6 10s ingresos fiscales, que declinaron alrededor 
de 17% en terminos reales, a causa del descenso generalizado de 10s impuestos 
directos e indirectos. Los impuestos a1 ingreso y 10s aranceles de importaci6n fue- 
ron 10s mis afectados; 10s impuestos de la minen'a del cobre se deterioraron me- 
nnc  nnmiie I ~ C  rlewl iwrinnec de 11 wminrli mitirl AP 10W rliprnn ilmin rpcnirn II 
I."., yv.\Iu- ...I "C....""..."..II -1 I.. "Ih"..".. ..... I" Y I  I,-- ..I-. Y.. ...a Y.. LcIy.." .. 
las exportaciones. 

En 1983,los impuestos al ingreso continuaron su tendencia descendente, 
llegando a menos de 3% del PIB, su nivel mis bajo en wrias decadas. Los ingre- 

I 5  En vinud de que 10s pobres consumen una mayor porci6n de su ingreso. 10s impuestos in- 
dirrctos rcpresentan una mayor pmporci6n de ese inpxso por comparaci6n con lo que ocurre en 10s 
niveles de ingresos rnh altos. 

l6 hra evidencia en esta materia verTmzi (1996). 
"Ver capitulo 13 de este volumen. 
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sos de las empresas pliblicas que producian bienes comerciables se recuperaron 
algo en ese aiio, impulsados por la devaluacidn real de la moneda. Esta recupera- 
ci6n se observ6 particularmente en CODELCO, donde una ligera aka de 10s pre- 
cios del cobre reforz6 el efecto de la devaluaci6n. 

El gasto del sector pliblico sigui6 un comportamiento muy similar al de la 
depresi6n de 1975. La inversi6n y 10s salarios reales heron especialmente afecta- 
dos. Los gastos de capital bajaron mls de 20% real; la mayor parte de esta reduc- 
ci6n ocurri6 en el gobierno general. Por otra parte, 10s gastos corrientes aumen- 
taron durante 1982 en mls de 5 puntos del PIB (aunque bajaron en tkrminos 
reales), debido sobre todo a las transferencias y 10s subsidios otogados a1 sector 
privado. Este efecto signific6 que el gasto total del gobierno genenl se incremen- 
tam desde 29% del PIB en 1981 a 34% del PIB en 1982 (Cuadro 4). 

A partir de 1981, el gasto corriente h e  decisimmente influido por el semi- 
cio de 10s intereses de la deuda pdblica, particularmente 10s de la deuda externa, 
que pasaron de 1.4% del PIB en ese afio a 5.7% en 1985. Esto se debi6 a wrios 
factores: la firan alza de las tasas de interks internacionales. la depreciacibn real de 
la moneda nacional y el incremento de la deuda pliblica merna  desde 1982. Los 
pasivos externos del sector pliblico no financiero aumentaron mis de USS 1.500 
millones en el period0 1982-85. Una raz6n importante era que el sector privado 
perdi6 el acceso a 10s prkstamos extranjeros voluntarios, de modo que la mayon'a 
de 10s crkditos nuevos eran contratados por el sector pliblico, un cambio al que 
contribuyeron la Tesorena General de la Repliblica y las empresas estatales. 

Los pagos de intereses se convirtieron en el componente mis ngido del 
gasto pliblico. Cuando ellos se elevaron, casi todo el ajuste de 1982 y 1983 se rea- 
liz6 por medio de la n6mina salarial, contnykndose tanto 10s salarios reales como 
el empleo pliblico. N6tese que un aumento del gasto pliblico puede ir de la mano 
con una politica fiscal contractiva durante una crisis de la deuda externa. Si la 
mayor parte del aumento de 10s gastos pliblicos es resultado de 10s pagos de inte- 
reses de la deuda externa, mientns que bajan 10s componentes internos del gas- 
to, se hace inevitable esta aparente pandoja. 

La reforma previsional y el deficit fiscal 

La reforma previsional de 1981, analizada en detalle por Acufia e Iglesias 
en este volumen, cre6 un nuevo sistema de cuentas individuales en el que 10s afi- 
liados capitalizarian su ahorro previsional en cuentas individuales bajo la adminis- 
traci6n de instituciones privadas (AFP). Ante la posibilidad de optar, 1.100.000 tra- 
bajadores -casi el 70% de 10s afiliados al sistema antiguo de reparto- se 
traspasaron a las nuevas instituciones privadas de reciente creaci6n. 

Los efectos de la reforma en las finanzas pliblicas heron signifkativos. El 
Cuadro 5 presenta la evoluci6n de 10s aportes, 10s pagos y el deficit del sistema 
previsional estatal durante el penodo 1975-1985. Entre 1975 y 1978,los aportes 
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fueron del orden de 3,5% del PIB, mientras que 10s beneficios (pagos) superaron 
el 6% de dicha variable. A principios de 1979, se uniform6 la edad de jubilaci6n 
en 60 aiios para las mujeres y 65 para 10s hombres. Este cambio explica en parte 
el considerable aumento de 10s aportes al sistema entre 1979 y 1980, cuando el 
deficit del sistema baj6 a s610 1.7% del PIB. 

La reforma de mayo de 1981 arrojo una carga considerable al sector p6bli- 
co. Su efecto direct0 mis importante hie la caida de ingresos del sistema de re- 
parto con el cambio de sus afiliados al nuevo regimen de capitalizaci6n. AI mis- 
mo tiempo, sin embargo, aumentaron 10s compromisos fiscales, debido a 
que quienes decidieron pasarse al nuevo regimen tenian derecho al Bono de Re- 
conocimiento, que representaba una estimacion de sus aportes anteriores. Este 
bono vencia a la edad de jubilaci6n. fecha en que el Gobierno debia pagarlo en 
efectivo. 

La combinaci6n de mayores gastos y menores ingresos generados por la 
reforma aumento significativamente el deficit del sistema estatal de reparto, que 
entre 1980 y 1982 crecio significativamente hasta llegar a 8,2% del PIB. Asi. el au- 
mento del deficit previsional explic6 casi totalmente el carnbio de signo ocurrido 
en las finanzas pdblicas entre 1981 y 1982 (ver Cuadros 4 y 5). Ademis, el monto 
de dicho deficit entre 1982 y 1985 fue mayor que el deficit del gobierno gene- 
raliR. Esto significa que el resto del sector p6blico tenia un superivit que cubri6 
10s costos de la reforma previsional. 

Es claro que esta reforma no habna sido posible sin un radical ajuste pre- 
vi0 en el sector pliblico. Lo que no previeron Ias autoridades fue que esta ten- 
si6n sobre las finanzas pdblicas se sumana a la depresi6n de 1982-1983. 

La carga publica de la deuda privada 

Tras la intervention bancaria de enero de 1983, las autoridades esperaban 
que 10s bancos extranjeros se alineanan con otros acreedores pan recuperar lo 
que pudieran de 10s casi USS 4 mil millones de deuda externa de 10s bancos in- 
tervenidos y cemdos. Sin embargo, 10s bancos extranjeros no estaban dispuestos 
a ello y 10s negociadores chilenos no pudieron imponerlo. Como resultado de las 
intervenciones, el Gobierno absorbi6 US$ 360 millones de la deuda de dos ban- 
cos cerrados y tambien garanti26 el resto de la deuda externa del sector financie- 
ro privado a medida que esta iba venciendo, sin lograr compensaci6ni9. Finalmente, 
el Estado no tuvo que hacer efectiva su garantia a las deudas privadas. Sin embar- 
go. el sector Ddblico asumi6 en la pdctica una parte considerable de las obliga- 

Except0 en 1983. cuando ambos dtficit son sirnilam. 
l9 AI& tarde, en la ronda de negociaciones de 1985, el Gobierno obturo de 10s bancos extnn- 

jeros. por su ganntia. una comisi6n de 1,2?6 del cllor presente de la deuda. 
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apoyo a la deuda, sin lo cual se habrian hecho efectins sin duda las garantias es- 
tatales. Los programas m6s importantes de apoyo a la deuda para las institucio- 
nes financieras y 10s deudores primdos heron: 

i) El tip0 de cambio preferente pan 10s deudores en d6lares del sistema fi- 
nanciero, en vigor desde agosto de 1982 hasta diciembre del 1986. En vir- 
tud de que la mayor parte de la deuda e.xterna primda de Chile se contra- 
t6 oor medio de 10s bancos. las autoridades decidieron aDOl'ar de esta 

programa llegan a US$ 3 mil millones (Arellano y Marfin. o p i l  
El sector pGblico, por medio del Banco del Estado, asumi6 deuc 
por US$ 360 millones en pristamos provenientes de dos de lo 
quidados (BUF y BHC), tras la intervenci6n financiera de enero de 1Y85. 

ii) 
'.). 
gas directas 
s bancos li- . _ _ _ ^  
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iii) 

iv) 
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Como 10s activos de estas instituciones tenian escaso valor, la mayor parte 
de esta suma represent6 una pPrdida neta para el sector pdblico (aunque 
no para el Banco Central, como en 10s otros programas). Se debe recordar, 
por otra parte, que )a en 1981 el Banco Central habia desembolsado mon- 
tos importantes producto de la liquidacibn de cuatro bancos y cuatro finan- 
cieras. El rescate de 10s depositantes se hizo por medio de prestamos de 
urgencia canalizados por el instituto emisor. 
Los deudores "productivos" nacionales reestructuraron el 20% del total de 
sus deudas con el sistema financiero a tams de interis subsidiadas. Estas 
operaciones ayudaron a 10s bancos, mejorando sus carteras de prkstamos. 
El mecanismo de la "cartera vendida" (por medio del cual 10s bancos po- 
dian vender sus prkstamos mis riesgosos al Banco Central con una obliga- 
ci6n de recompra) no solo era un instrumento pan proporcionar a 10s ban- 
cos nacionales un plazo mayor para distribuir las perdidas del colapso 
financiero. Tambiin entraiiaba un subsidio implicito. porque 10s activos que 
sustituyeron 10s prestamos mls riesgosos en las carteras de 10s bancos (pa- 
pel del Banco Central) rendian una tasa de inter& mayor que 10s pasivos 
correspondientes, representados por las obligaciones de recompra. 

Eyzaguirre y Iarraiiaga (1990) estiman el cost0 total de 10s programas de 
apoyo en cerca de US$ 7.000 millones, en moneda de 19902". Este monto, a su 
vez, correspondena al pagan? que el Fisco entreg6 en 1988 al Banco Central como 
compensacibn por su participacion en 10s prowmas de rescate luego de la cri- 
sis. Se debe destacar que este saneamiento en el patrimonio del instituto emisor 
era indispensable si se quena dictar su ley de autonomia2'. En todo cas0 las con- 
diciones financieras de dicho pagar6 (devengo de LIBOR + 0,5%, pero s610 pago 
de un 2%, capitalizlndose el resto) significaron un taler presente bastante inferior 
al monto antes seiialado. Un resumen de 10s montos involucndos en las princi- 
pales operaciones cuasifiscales se encuentra en el Cuadro 6. 

La fuente principal de financiamiento eran prkstamos enernos (cerca de 
75%); el rest0 provenia de la emisi6n de deuda intema. El seiioreaje desempeii6 
un papel muy secundario en el financiamiento del Banco Centd. Todas estas obli- 
gaciones restringieron significativamente la posici6n financien del sector pdblico 
por mls de una dicada. 

Estos autom hablan, adem&,de otms US$ 2.500 millones de pkrdidas del Banco Central a 
causa de la misma crisis, pero que no formaron pane directa de 10s apoyos a la banca o a 10s deudo- 
res. Correspondcrian al cost0 pan el instituto emisor de 10s denominados suwps (compn de divisas 
con pacto de recompn a una tam de cambio prefijada en un period0 de fuenes devaluaciones). y a 
las pfrdidas cambiarias producto de su nuem posicidn deudon en moneda extranjen en dicho am- 
biente de devaluaciones. 

I' Ver capitulo 10 de este volumen. 



I 89 
Un Cuarto de Siglo de Reformas F i d e s  

m L 4 P X h B .  9 RODRlGOVERGMkM. 

CUDRO 6 
:ION= cukslFlscALE5 
! pesos de diciembre de cada afio) 

~ ~~ ~~ 

983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 

Apoyo a lnstitucioncs cn 
Liquidacion cn 1981 y 1983: 1066 29.3 0,O 0.0 -9.6 -9.9 0.0 0.0 
Compra de Cancra 40.2 195.1 -18,O 5.3 57.3 -18.9 -22.8 -73.3 
D6lar Preferencial 59,l 45.0 29.3 118.1 29.1 0.0 0.0 0.0 
Reprogramaci6n de Dcud.u 0.0 8,6 38.9 77.5 11.0 52.9 0.0 0.0 
TOTAL 
% dcl PIR 

205.9 278.0 50.2 200,9 87.8 24.1 -22.8 -73.3 
16.1 17.3 2.6 7.6 2.6 0.5 4 . 4  -1.0 

b s  montos correspondcn a programas dcl Banco Ccntnl: con cxccpci6n dc In intervcnci6 
de institucioncs en 1983. que fue financiadn por un p r o p m a  dcl Banco dcl Ectado. 

Ftrente: E)mguim y lamfiaga (1990). 

- 
n 

En 1984,se hizo una profunda reforma a la ley de impuesto a la renta”. El 
espiritu de dicha ley fue elirninar o a1 menos reducir 10s desincentivos a1 ahorro’3, 
canctetisticos de un imouesto a1 inereso’.‘. Como se consider6 aue implementar 

,lu 
la: 
Irt 

_ . _ _  . ” 
directamente un irnpuesto a1 gasto planteaba problemas pckticos insc 
decidi6 aproximarse a el por la via de la euenci6n de impuestos para 
del ahorro. En el cas0 de las ernpresas, est0 significaba que aquella pa 

ibles, se 
s rentas 
e de las 

. .  
que se distribuia. En el cas0 de las personas, se debian buscar elementos para re- 
ducir la carga tributaria de aquella parte del ingreso que se ahornba. 

En esta reforma, ademis, se integr6 el impuesto a la renta personal con el 
de las empresas. Los impuestos pagados a nivel corpontivo pasaron a constituir 
un credito tributario contn el impuesto personal p a n  quienes efectuann retiros 
o recibieran dividendos de empresas. Asi, s610 paganan impuestos 10s individuos 
por su renta personal. El impuesto a las empresas pas6 a constituir una especie 
de retencidn que actlia corno credito a1 momento de retinrse las utilidades de las 
empresas. La integnci6n del impuesto a la renta evitaba la doble tributacibn, lo 
que constituia parte fundamental del espiritu de esta reforma, )a que se conside- 
raba aue dicha doble tributaci6n desestimulaba el ahorro y la inversi6n. 

**Vcr, pan m h  dctallcs, Fontainc (1989). 
*) Ver Biichi (1993). 
24 Ver, por cjemplo, Summers (1981). 
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Impuesto a la renta de las empresas 

A partir de 1986, se derog6 el impuesto Tasa Adicional que grawba a las 
empresas con un 40% de las utilidades,despu& de descontar el impuesto corponti- 
vo de 10% de primen categoria a las sociedades an6nimas. Asi, antes de esta refor- 
ma, las sociedades an6nimas pagaban impuesto a la renta de 46%. Las personas, a su 
vez, tenian derecho a credit0 por el 40% de sus retiros o dividendos. En otns  pala- 
bns ,  el impuesto deTasa Adicional e n  considendo como un gasto deducible de la 
base tributaria del impuesto individual. En lo que respecta a Ins sociedades de per- 
sonas. &tas s610 estaban afectas a1 impuesto de primen categoria; es decir, habia 
una discriminacih tributaria de acuerdo a la forma juridica en que se organizan la 
empresa. Sin embargo,a nivel personal pagaban impuesto por las utilidades deven- 
gadas de su sociedad; es decir, independientemente de si se repartian o no. 

AI derogarse el impuestoTasa Adicional las sociedades an6nimas pasaron a 
estar gravadas con una tasa de 10% sobre sus utilidades devengadas (impuesto de 
primen categoria), a1 igual que las sociedades de personas. En la prictica, est0 
signific6 una fuerte disminuci6n en 10s impuestos corpontivos. Por otro lado, este 
impuesto pas6 a constituir un credit0 del impuesto Global Complementario, es 
decir, del impuesto a la renta personal. Mientns las utilidades no se retiren (en 
todo tipo de sociedades), s610 quedan afectas a dicho 10%. Si se retiran (en for- 
ma de dividendos o retiros de 10s socios), el individuo receptor paga su impuesto 
personal con un credit0 por el impuesto !a pagado a nivel de la empresa. 

Como el impuesto a las personas tenia una tasa marginal mixima superior 
a 50?6, esta modificacih introdujo un gran incentivo pan reinvertir las utilidades 
genendas por la empresa. En efecto, mientns la tasa marginal de impuesto a1 in- 
greso personal del socio h e n  superior al 10%. existian incentivos p a n  mantener 
las utilidades dentro de la empresa. A su vez, p a n  evitar que la empresa se capi- 
talizan mis alli de lo 6ptimo. se estableci6 que el impuesto personal se posterga- 
ria mientns las utilidades se mantuvienn en cualquier sociedad. Asi, s610 queda- 
ron sujetos a impuesto a1 ingreso personal aquellos retiros que fuenn directamente 
a personas naturales y no aquellos que se inviertan en otra sociedad. De esta for- 
ma se estimul6 el ahorro de las empresas en forma amplia y no necesariamente la 
reinversi6n en la misma empresa. En 1989, este esquema se profundiz6 l l e ~ n d o  
a cero la tasa del impuesto a las utilidades reinvertidas. 

Impuesto a la renta de las personas 

en que un porcentaje (20%) de 10s montos invertidos en ciertos activos financie- 
ros, con un limite de 50 Unidades Tributarias Anuales (UTA2s), podian ser deduci- 

*’ En la actualidad, 1 UTA equivale a unos USS boo. la Unidad Tributaria Mensual se reajusta 
s e g h  el IPC. 
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dos de la base imponible. Ademis, se redujo la tasa marginal mixima del impues- 
to a la renta personal (Global Complementario) gndualmente de 65% hasta llegar 
a 50%, y mis tarde a 45%. 

Es interesante hacer notar que las numerosas restricciones afrontadas por 
la economia chilena llevaron a posponer el cronognma de reducci6n de las tasas 
de impuesto a las personas mis a115 de las intenciones originales. En parte, ello 
se debi6 a 10s acuerdos firmados con el Fondo Monetario Internacional que limi- 
taban el tamaiio del deficit fiscal. Asi, la tasa impositiva marginal e n  todavia de 
56% en 1987, mientns que las tasas de todos 10s demis estntos de ingresos, h e n  
del nivel exento, enn  mayores que las fijadas inicialmente. El nivel miximo de 
50% s610 se alcanz6 en 1989. 

Los efectos de la reforma 

Las reformas tributarias de 1975 y 1984 forman la base medular del actual 
sistema tributario chileno. Constituyen un todo destinado a focalizar la caga tri- 
butaria en el consumo y en particular en el TVA. La reforma de 1975 introdujo el 
NA. La de 1984 perfeccion6 el impuesto a la renta de personas y empresas. 
A consecuencia de ambas, la composici6n de la carga tributaria ha cambiado no- 
tablemente. Tal es asi que 10s impuestos al ingreso (personal y a Ins empresas) re- 
dujeron su participaci6n en la recaudaci6n del gobierno centn126 (eucluida la se- 
guridad social) desde 33% en 1974 a 25,5?6 en 1980,y 24% en 1997. El impuesto 
a la renta pas6 de un 4,9% del PIB en 1980 a 2,6O6 en 1990. A partir de entonces, 
su recaudaci6n subi6 nuewmente como consecuencia de 10s aumentos en el im- 
puesto a la renta durante la dOcada de 10s norenta, que se discuten en la secci6n 
VII. El NA, por su parte, representa en la actualidad cerca de un 50% de la cava 
tributaria total (ver Cuadro 7). 

Los mayores efectos de la reforma tributaria han sido promover la eficien- 
cia en la asignaci6n de recursos e incentiwr el ahorro domestico, particularmen- 
te en el sector corporativo. Tal como se aprecia en el Grifico 1, a partir de 1985 
se produjo un significativo aumento en el ahorro nacional, el cual, seg6n diversos 
estudios”, es bisicamente ahorro de las empresas. Asimismo, otros estudios de- 
muestnn que la rebaja en 10s impuestos a las empresas y SII diferencia con 10s 
impuestos personales (que afectan a las utilidades retindas de las empresas) fue- 
ron Factores claws en el aumento exhibido por el a h o m  nacional en Chile en la 
segunda mitad de 10s 8028. Otro aporte importante al ahorro nacional h e  el nue- 
vo sistema previsionaP. 

La recaudxi6n tributaria dcl gobierno centnl comsponde a mis de un 9W0 de In rccauda- 
ci6n tributaria globnl. Se us6 el gobierno centnl por motivos de informacih disponible. 

”Ver Agosin, Crespi p Letelier (1997, p Hachette (1998). 
2RVer Dudnevich yJan (1997). p khmann (1998). 

Pan una discusi6n al rcspecto. ver Acuiia e Iglesias (en cste volumen). 
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Ademis de provocar un impacto en el ahorro (y en la inversi6n), la refor- 
ma tributaria de 1984 tuvo un impacto signifkativo en el desarrollo del mercado 
de capitales y en la soluci6n de la crisis de 1982-1983. En efecto, 10s incentivos 
tributarios a la compra de acciones de primera emisi6n provocaron un importan- 
te auge en la apertura de nuems empresas a la Bolsa y en el us0 de emisiones de 
acciones como fuente de financiamiento para las empresas existentes. Asimismo, 
la venta de 10s dos bancos privados mis importantes del pais, que habian pasado 
a manos del Estado a causa de la crisis, se hizo con dicho incentivo tributario, lo 
que facilit6 su repriwtizaci6n. Las acciones de las nuevas empresas privatizadas 
durante la segunda mitad de 10s 8030 tambien estuvieron afectas a este incentivo. 

Por otra parte, la crisis descapitaliz6 fuertemente a las empresas naciona- 
les, aumentando su vulnerabilidad. El incentivo tributario para mantener 10s fon- 
dos dentro de las empresas las motiv6 a recapitalitarse en el tiempo, con un evi- 
dente efecto positivo sobre las propias empresas y el sistema financier0 nacional. 
Esta provisi6n no constituia necesariamente, sin embargo, una reducci6n de 10s im- 
ouestos en terminos de su valor Dresente. sino aue era mis bien una oosDosici6n3'. 

2o Ver capitulo 4 de este volumen. 
'' En efecto. es posible que la posposici6n de 10s irnpuestos mediante una reinversi6n de 13s 

ganancias aumente incluso el valor presenre de la carga fiscal de 10s individuos si caen en estntos de 
ingresos m b  altos cuando sc distribujan 13s pananci.as futuns. Fsto c1 a depender crucialmente de la 
diferencia entre el retorno de la inrersi6n y I P  taw de descuento. 
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Sin embargo, 10s incentivos tributarios al a h o m  tambiCn han estado suje- 
tos a cn'tica. Se ha cuestionado particularmente el incentivo a1 a h o m  personal 
en ciertos instrumentos financieros. Los cn'ticos han sostenido, por ejemplo, que 
el incentivo era de tal magnitud que Ilev6 a que muchas personas se endeudann 
para hacer dicho a h o m ,  por lo que el a h o m  net0 era cero. Ademis, se produce 
una discriminaci6n entre distintos tipos de a h o m  porque solo ciertos instrumen- 
tos tienen el beneficio tributario. Aunque no hay estudios profundos a1 respecto, 
es evidente que todos estos mecanismos provocan algunas filtnciones, por lo que 
no es de extniiar que se hayan dado situaciones corn0 las recien descritas3*. No 
obstante, la evaluacion global de la reforma es muy positiw. Es precis0 recordar 
el punto de partida, con un nivel muy bajo de a h o m  y con empresas extraordi- 
nariamente debilitadas c u p  capitalizacion e n  absolutamente necesaria. La refor- 
ma de 1984 fue una respuesta adecuada a estos problemas. Ademis, propuso una 
estructura tributaria que promueve el ahorro corporativo y como tal sigue siendo 
clave en el desarrollo de la economia chilena. Algunos de 10s problemas que se 
suscitaron, sobre todo con 10s incentivos al ahorro personal, se han ido solucio- 
nando en el t i e m ~ o ~ ~ .  

Quizfs una de las cn'ticas mis relevantes al sistema tributario que naci6 en 
esta Cpoca y que, en tPrminos generales, se mantiene vigente hasta la actualidad, 
es que se trata de un sistema complejo. En efecto, en Cste proliferan exenciones, 

3* De hecho lleg6 un momenta en que 10s bancos ofrecian coma product0 la ennepa de un 
ckdito para comprar acciones de primen emisidn que quedaban coma ganntia en el mismo banco. 

33 Una discusi6n sobre este tema se encuentn en el documento 'Hacia un mayor ahorru pri- 
vado en Chile-, elaborado par la Comision Nacional del Ahom (1998). 
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rebajas, topes, etc., que lo complican mucho mis alli de lo necesario. De ahi que 
las propuestas de reforma tributaria pongan especial Cnfasis en aquellos elemen- 
tos destinados a eliminar dichas complejidades, como se discute-hacia el final de 
este capitulo34. Dentro del mismo espiritu, la g a n  diferencia en el tratamiento tri- 
butario de empresas y personas, si bien puede tener efectos positivos en el aho- 
rro corporativo, ha llevado a la creaci6n de un g a n  nhmero de sociedades para 
reducir la carga tributaria. Esto discrimina a 10s empleados, que reciben un suel- 
do afecto al impuesto al ingeso personal, p Bvorece a 10s independientes, que pue- 
den recibir sus ingresos a traves de sociedades. 

VI. U S  FINAN7fi P h U C A S  EN LA 
SEGUNDA MITAD DE LOS '80 

El pen'odo 1985-1990 se cancteriz6 por una severa austeridad en las finan- 
zas phblicas que fue clave para logar revertir 10s resultados de la crisis de 1982- 
1983. Tal como se aprecia en el Cuadro 4, el gasto total del gobierno general cay6 
de 32,7% del PIB en 1985 a 22,4% del PIB en 1990. Por su parte,el gasto corrien- 
te del gobierno general pas6 de 29,6% del PIB en 1985 a 19.3% del PIB en 1990. 
Adicionalmente, mientras en 1985 el presupuesto del gobierno general mostr6 un 
deficit equivalente a 3,7% del PIB, a partir de 1987 Cste se transform6 en un supe- 
rivit que se mantuvo hasta 1998. Evidentemente, parte de la reducci6n en el gas 
to phblico tiene su explicaci6n en el gradual desmantelamiento de 10s programas 
de empleo de emegencia que se implementaron para suavizar 10s efectos socia- 
les de la crisis35. 

Junto con el pen'odo inmediatamente posterior a 1973, la segunda mitad 
de 10s 80 constituye un pen'odo de notable ajuste en las cuentas del Fisco. Este 
ajuste apop6 fuertemente a1 proceso de estabilizaci6n en que estaba empeiiado 
el pais, p fue mup importante al devolver In credibilidad perdida luego de la crisis. 
Per0 aunque apuntal6 al proceso de ahorm y crecimiento que empezan'a a vivir 
Chile a partir de entonces, tambiCn tuvo costos importantes. Uno de ellos fue la 
eliminaci6n del reajuste pactado de l0,6% a 10s pensionados, en 1985. Este sec- 
tor, que ya vivia una situacidn dificil, pag6 en una proporci6n relativamente eleva- 
da el ajuste fiscal de la Cpoca. 

Li segunda mitad de 10s 80 tambien h e  muy fructifera en privatizaciones. 
No s610 se reprivatizwon una serie de empresas que habian pasado a manos del 
Estado a consecuencia de la crisis de 1982-83, sino tambien se privatizaron otras 
que tradicionalmente habian pertenecido al sector phblico, especialmente en el 
irea de 10s servicios de utilidad phblica (telecomunicaciones p electricidad, entre 

zI Ver tambiin Fontaine (1989 y 1994a),y Fontaine y Vergara (1997). 
J' En alg6n momento 10s propmas  de emergencia llegaron a emplear alrededor del 10% de 

la fuena de tnbajo. 
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otros). Surgi6 en esta Cpoca el denominado capitalism0 popular, mediante el cual 
una gran masa de pequeiios accionistas se hicieron participes en la propiedad de 
dichas empresas. El detalle de este proceso se puede encontrar en el capitulo 4 
de este volumens. 

Por otro lado, a fines de la decada se realiuron algunas modificaciones tri- 
butarias tendientes a profundizar la reforma de 1984. Es asi como se rebaj6 a 0% 
la tasa del impuesto corporativo a las utilidades reinvertidas, manteniendo en 10% 
el de las utilidades repartidas, y se baj6 la tasa marginal del impuesto a1 ingreso 
de las personas de 56% a 50%, junto con ampliarse 10s tramos de ingreso, para 
reducir la carga tributaria de 10s individuos. Adicionalmente, en 1988 se redujo la 
tasa del IVA de 20% a l@A3'. 

Por Gltimo. en 1985 se cre6 el Fondo de Compensacidn del Cobre (FCC), 
que comenz6 a operar dos aiios despues. Este fondo se diseii6 para estabilizar 10s 
ingresos fiscales de la volatilidad en el precio internacional del cobre. El FCC ope- 
ra con un precio base de referencia que se fija en la ley de presupuestos. Pasado 
un cierto rango de precios las desviaciones sobre este precio base generan una 
acumulaci6n o desacumulaci6n en dicho fondow. Previo a est0 10s ciclos en el pre- 
_!_ .I_, _ _ I _ _ _  -_ - ->. ._r__ _ _  __I_^___ 2: __-- - 2 - T -  2- ̂ ^ .̂̂  -.<I-,:-- 

WI. LOS CAMBIOS TRIBUTARIOS EN LOS '90 

El gobierno democdtico que asumi6 en 1990 lleg6 a1 poder con la Clara 
intenci6n de aumentar el gasto fiscal, particularmente en su componente social 
(salud, educacibn, pensiones y otros). Para financiarlo promovi6, recien electo, una 
reforma tributaria que introdujo algunos cambios a1 sistema tributario vigente, aun- 
que sin alterar su orientaci6n global. Habia, de hecho, un argumento de paz so- 
cial tras el incremento que se planteaba en los impuestos: e n  necesario genenr 
mis recursos para gastarlos en 10s sectores mis necesitados, lo que signitkana in- 
vertir en paz social39. El argumento fue compartido por distintos sectores, y se 
logr6 un acuerdo politico amplio para la aprobaci6n de una reforma tributaria en 
1990". 

Li reforma tuvo bisicamente tres elementos: 

i) Se aument6 el IVA de 16YA a 18%, lo que debia regir transitoriamente hasta 
fines de 1993. Dicho aiio, la tasa debia volver a 16%. 

*Ver tambiCn Lamin (1991). 
F la rebaja del IVA de 1988 ha sido asociadr con el ciclo politico dchido a que en ese afio se 

realiz6 el plebiscito que debia decidir la continuidad del gohierno de In Cpoca. Ver tarnin y Assael 
(1995). 

JR Ver Rasch y Engel (1992). hn las cifm involucndas ver Cuadm 4. 
39 Ver Marfin (1994). 
'O labin y lariain (1995) analizan elementos de la econornia politica de csta reforma. 
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ii) Se increment6 la tasa del impuesto al ingreso de las empresas de 10% a 15%, 
independientemente de si las utilidades e n n  retindas o no. Este aumento 
debia regir entre 1992 y 1994. Debe recordarse que durante el aiio previo 
el impuesto a las utilidades reinvertidas se habia reducido a 0%, mientras 
que el gravamen a las utilidades repartidas habia quedado en IO%, tasa que 
a su vez sirve de credit0 para el impuesto al ingreso personal. Asi, el im- 
puesto a la renta se mantuvo integndo a nivel corporativo y personal, per0 
ademis de subirse la tasa a1 15%, se elimin6 la distinci6n entre utilidades 
repartidas y reinvertidas que rigid durante un aiio. 
Se aument6 la progresividad del impuesto a la renta personal, mantenien- 
do la tasa mixima en SO%, pen, modificando 10s tnmos de manen que se 
elevaba la carga tributaria a nivel de las personas naturales. 

iii) 

Poco desp 
les aduaneros de 
cificos a la gasolii 

lidar algunas de las modifcaciones de 1990 que tenian cadcter tnnsitorio. En par- 
ticular, se consolid6 la tasa del impuesto corpontivo en 15% y se mantuvo el IVA 
en 18%. aunque de nuevo en forma transitoria hasta 1997". En materia del im- 
puesto a las rentas personales, se revirti6 en parte el aumento en la carga estable- 
cido en 1990, reducihdose la tasa marginal mixima de este impuesto de 50% a 
48%, y luego a 45%. TambiPn se redujeron 10s incentivos tributarios otorgados a 
las personas naturales42. Por Gltimo, se dieron incentivos tributanos para las do- 
naciones educacionales y se introdujeron disposiciones pan reducir o evitar la 
doble tributacibn de rentas genendas en el extranjero. 

En 10s aiios venideros continuaron las modificaciones impositivas, aunque 
siempre sin altem lo esencial del espiritu de las reformas de 1975 y 1984. En 1997 
y con el argument0 de financiar una gran reforma ed~cac iona l~~  se aprob6 man- 
tener el N A  definitivamente en 18%. En 1998, esta vez para un reajuste de pen- 
sioned4, se derog6 el beneficio del articulo 57 bis, letn A de la ley del impuesto a 
la renta que, como ya se ha seiialado, permitia rebajar hasta un 20% de la compra 
de acciones de primera emisi6n de la base imponible con un tope y por tiempo 

En 1993 St p u u u p  U l l d  I l U C V d  1111111 rClUIllld LrlUULarld qUC LCIIUlU a CUI ISW 

" Se mantendria en 1% hasta 1995. luego bajaria a 17% y se otorgaba la facultad a1 Presiden- 
te de la Repriblica de subirlo o bajarlo en un punto hasta 1997. En la pdctica. est0 se tradujo en que 
el lVA se mantuviera en 18% hast3 1997. cuando una nueva reforma mantuvo en forma pemanente 
dicha tasa. 

' 2  Este punto cs debatible. pues mientm alpnos sostienen que se redujerun dichos inccnti- 
vos. otms aqumentan quc se perfeccionaron pan evitar su mal us0 y logm mejor su objetivo. Por 
motivos de espacio y del objetivo de este capitulo. no nos hacemos cargo aqui de esta discusi6n. Pan 
un mayor detalle ver Marfin (1994) y Fontaine (1994b). 

42Ver capitulo 15 de cste volumen. 
' I  Aunque se debe destacar que en Chile 10s impuestos asignados son inconstitucionales. 
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indefinido, y se defog6 en forma transitoria (por cuatro aiios) el credit0 sobre el 
impuesto a la renta de las empresas al que daban derecho las contribuciones de 
bienes raices (impuesto local, sobre el patrimonio). Asi, este dej6 de ser crtdito 
tributario y pas6 a transformarse en un gasto deducible de la base imponible. Junto 
con est0 se le dieron facultades adicionales de fiscalizaci6n al Servicio de Impuestos 
Internos, y se establecieron normas a 10s retiros de las empresas para evitar una 
creciente evasi6n del impuesto al ingreso proveniente de estos retiros. 

Finalmente, en el segundo semestre de 1998 se aprob6 una rebaja gndual 
de aranceles de 11% a 6%, en un plazo de cinco aiios (un punto anual), la que se 
compensana con un alza en ciertos impuestos especscos (tabaco, gasolina y cre- 
dito). Debe destacarse que en materia de apertura comercial, donde Chile habia 
sido pionero con la rebaja unilateral y pareja de aranceles. se habia gestado un fuer- 
te consenso en que el anncel de 11% era alto en el contexto de mayor apertura 
de fines de 10s 90. Ademls, la serie de acuerdos comerciales firmados por Chile 
durante esta d~2cada~~ significaban que a mayor tasa arancelaria mayor era la d e s  
viacidn de comercio, por lo que cabia implementar una nuem reducci6n de aran- 
celes, posici6n que finalmente prevaleci6. 

En sintesis, la decada de 10s 90 ha estado plasmada de modificaciones tri- 
butarias menores, pero ellas no han altendo fundamentalmente la estructun que 
se origin6 como consecuencia de las reformas tributarias de 1975 y 1984. Estas 
modificaciones han sido resistidas por ciertos sectores por considedrselas altera- 
ciones claves de 10s preceptos contenidos en el espiritu de la legislaci6n tributa- 
ria chilena. Pero aunque han significado alguna reversi6n en ciertos aspectos 
(como el alza en el impuesto corporativo), no resulta apropiado sostener que cc- 
rrespondan a una reversion global en esta materia. 

Entre 10s aspectos que cancterizan las modificaciones de 10s 90 destacan 
al menos 10s siguientes tres: a) la prictica de aumentar impuestos pan fines e s  
pecificos (como la reforma educacional, el aumento de pensiones y otros); b) el 
hecho de que las alms transitorias de impuestos se transforman dpidamente en 
permanentes (como fue el cas0 del IVA), y c) la tendencia a buscar soluciones a 
10s problemas del cbdigo tributario, introduciendo mis complejidad a1 mismo 
(exenciones, topes, etc.). 

El Cuadro 4 muestra la evoluci6n de la carga tributaria en Chile desde co- 
mienzos de 10s 70 (excluyendo la seguridad social). A mediados de 10s aiios 70 se 
aprecia un aumento de la carga tributaria por dos factores principales: la disminu- 
ci6n en las cotizaciones a la seguridad social, que oblig6 a buscar otras formas de 
financiamiento; y la fuerte reducci6n del deficit global, que oper6 en la misma di- 
recci6n. En este penodo el gasto del gobierno general cay6 sensiblemente (Cua- 
dro 4). Si se considera el sector priblico no financiero, la disminuci6n del gasto 
es a h  mayor debido a1 saneamiento de las empresas priblicas por parte del nue- 
vo gobierno. 

"Ver capitulo 8 de este volumen. 
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Hasta mediados de 10s 80, la carga tributaria se mantuvo relativamente cons- 
tante y luego baj6 fuertemente en la segunda mitad de dicha decada. Como con- 
secuencia de las modificaciones de 10s 90, esta carga subi6 de un 15,7% del PIB 
en su nivel minimo en 1990 a sobre 19% en la actualidad. Los dos principales tri- 
butos que explican este incremento son el IVA y el impuesto a la renta. El Gri- 
fico 2 compara la carga tributaria en una serie de paises. Alli se aprecia que la 
carga tributaria en Chile no es demasiado diferente de la de paises con desarrollo 
similar, aunque est6 en el rango superior entre dichos paises. Por otro lado, es cier- 
tamente menor que la de 10s paises desarrollados. Asi, a pesar del incremento en 
10s tributos durante 10s 90 que signific6 haber pasado del nngo inferior dentro 
de 10s paises con desarrollo similar al rango superior, no se puede sostener que la 
carga tributaria en Chile sea demasiado elevada. Menos correct0 sen'a, en todo 
caso, sostener que es baja. 

Por 6ltimo, resulta evidente de la discusi6n de secciones previas que el sis- 
tema tributario chileno, aunque bien orientado, est6 lejos de ser 6ptimo. De he- 
cho, a comienzos del gobierno del Presidente Frei Ruiz-Tagle las autoridades ecc- 
ndmicas anunciaron una g n n  reforma que significan'a un perfeccionamiento 
sustancial de este sistema. Esta reforma no se ha concretado. Consideramos que 
ella es urgente y que -en lo medular- debena: 1) profundizar la caracten'stica 
de impuesto al gasto del sistema tributario vigente, y 2) simplificarlo. En la 6lti- 
ma seccion de este capitulo se hacen algunas consideraciones y proposiciones a1 
respecto. 

El Cuadro 8 describe resumidamente la estructura tributaria actualmente 
vigente en Chile. 

ILlS PmLICAS EN LOS '90 

U U I ~ I I L C  IU U C C ~ U U  uc IUJ 7\1 se han mantenido 10s superivit fiscales, aun- 
que no se ha continuado reduciendo el tamaiio del Estado (medido como gasto 
del gobierno general sobre PIB), tal como se hizo en la segunda mitad de 10s 80. 
En efecto, el gasto del gobierno general subi6 desde 22,4% del PIB en 1990 a 23.4% 
del PIB en 1997. Mis especificamente, el gasto p6blico que excluye intereses de 
la deuda p6blica (y que es el que presiona sobre la demanda agregada), se ha in- 
crementado desde 20,5% del PIB hasta 22.8% del PIB en el mismo penodo, fruto 
del importante aumento de gasto en diversas ireas, particularmente en salud y 
educaci6n". 

El incremento en el gasto p6blico ha pasado a ser, desde mediados del 10s 
90, uno de 10s temas claves en la discusi6n macroecon6mica. La nz6n es que &e 
ha sido un pen'odo caracterizado por un exceso de gasto agregado, una aprecia- 
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lmpuesto a 10s bienes suntuarios 
lmpuesto a las bebidas alcoholicas y 
no alcoh6licas 
Impuesto a la imponaci6n de vehiculos de lujo 

lmpuesto a 10s tabacos 

lmpuesto a 10s combustiblcs 

Impucsto 31 cedito 

Sobretasa del 
Sobrctasa del 

85% sobre el 
de USS 15.0C 
Entre 50% y 60% del precio de venta 
segdn el product0 
U7-M 1.5 por m3 pan diesel y UM 5.2 por 
m' pan la gasolina automotriz: 
0.l06 mensual con un m%mo de 1,2%.*' 

13% y 47%. 

m a  maqinai maxima ¶ Y O .  

Crkdito del articulo 57 bis Pcrrnitc 
cic 

lmpucsto a las herencias y donacionn Ta: 
liq 

Adicional Cr 

scontar de renta imponible 

5 .  Impunto Territorial Sobre el a%aldo de la prupiedad. 
Tasa entre 1.2% y 1.5";. 
Recaudaci6n es para municipalidadcs. 

&ti apmbado un aumento a bl3f 6 por m' cn 13 gasslina automotriz a panir del 1 de cnc- 

*' & t i  aprobado un aumcnto a 0.134% mensual con un rnkimo de 1.60% a partir del 1 de 

'** Sc aprob6 urn mlucci6n a 6% gradual en 5 aiios. a partir de cncm de 1999. 

ro de 2001. Nota: 1 Vnl (UnidadTributaria Mensual) cquhale a apmximadamente USS 50. 

enem de 2002. 

ci6n real del peso4' y un creciente deterioro de la! 
10s llamados a que el Fisco contribuya p a n  redu 
multiplicado. 

T T n q  A,= 11. n n r t e n ' r t i r = c  AP 19 r le i r r lq  ni;hli 

s c  
ici 

:uentas externas. De ahi que 
r el exceso de gasto se han 

. .. 
uL LY.Y..L..I..CyI y- ... YCU.... --.. ca chilena es que pecticamen- 

te no existe deuda interna del Gobierno. Est0 responde a1 objetivo explicito de 
financiar la inversi6n pliblica con ahorro pliblico, por lo cual el Fisco no requiri6 

I 

" El pcso se apreci6 en tCnninos rcalcs hasta el tercer trimestre de 1997. A partir de cnton- 
ces, esta tendcncia cmpieza a revertirx a causa de 10s efectos de la denominada crisis asiPtica.Arella- 
no y Lamin (1996). por ejcmplo. han estimado que un aumento del gasto pdblico de 1% del PIB apre- 
cia el tipo de cambio rcal en 3%. 
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endeudarse. S610 hay deuda interna del Banco Central. Como se ha explicado en 
este capitulo, esta se origin6 luego de la crisis de 1982433, con el rescate de la banca 
por parte del Banco Central: y en el period0 1990-1997, con la esterilizaci6n del 
masivo influjo de capitales. Como el Fisco ha tenido superivit ya por largo tiem- 
PO, su deuda interna se ha reducido a pdcticamente cero. S610 tiene algo de deuda 
'externa y la deuda ya mencionada con el Banco Central, debido a1 pagare emitido 
para compensarlo por su participaci6n en la operaci6n de salvataje de la banca. 
Asi, 10s intereses de dicha deuda no tienen un impact0 direct0 en el mercado do- 
mestico. De ahi que se ha considerado, para el anilisis macroecon6mico mls co- 
rrecto, excluir 10s intereses de la deuda pdblica en el cilculo del incremento del 
gasto pdblico. Como dichos intereses han ido disminuyendo, el gasto pdblico sin 
intereses, o gusto prlmarlo, ha crecido mis  que el gasto pdblico total. hta es una 
raz6n adicional para considerar que el Fisco ha contribuido a la excesiva expan- 
si6n del gasto dombtico en 10s 90. 

En el Cuadro 4 se puede observar la evoluci6n del balance del sector pd- 
blico no financiero. Se aprecia que desde 1988 se empez6 a tener nuevamente 
superivit, 10s que duraron hasta 1997. En 1998 se vuelve a un deficit, el que au- 
menta en 1999. Aunque la recesi6n que ha experimentado la economia chilena 
desde fines de 1998 es parte importante en la explicaci6n de este deficit (via la 
menor recaudaci6n), no es menos cierto que la fuerte expansi6n del gasto pdbli- 
co en 10s aiios previos tambien ha jugado un rol significativo en esta materia. M i s  
adn, si se incluye el deficit del Banco Central", el deficit del sector pdblico global 
es incluso superior. 

Durante 10s 90 tambien se continu6 avanzando, aunque mis pausadamen- 
te, en materia de privatizaciones. Los hitos mis destacados son la venta parcial de 
la generadora hidroelectrica Colbdn, la privatizaci6n de las empresas sanitarias y 
las concesiones en obras de infraestructura (aeropuertos, carreteras y p ~ e r t o s ) ~ ~ .  

Banco Central de Chile. Tal como se mencion6, en Chile la deuda pdblica est5 en 
manos del instituto emisor y no de IaTesoren'a. El Cuadro 9 muestra la evoluci6n de 
la deuda interna del Banco Central. Se 0bsen.a un fuerte crecimiento en 10s aiios 
1983-85, product0 de las operaciones cuasifiscales que se realizaron en esos aiios,y 
otro fuerte aumento en 10s 90 como consecuencia de la esterilizaci6n del influjo de 
capitales, en donde el Banco Central cornpro reservas internacionales con deuda 
domestica. El problema es que el rendimiento de las reservas era inferior al cost0 

"Vcr scccidn siguicntc dc cstc capitulo y capitulo 10 dc cstc volumcn. 
I9 hra una mayor dctallc cn materia de privatizaciones vcr Hachcttc (capitulo 4 en cstc li- 

bro) y cn marcria dc conccsioncs a Engcl. Fischcr y Galctovic (capitulo 6 cn cstc volumcn) . 
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de la deuda interna. A 1998, el stock de deuda del Banco Central equivalia a un 
31,4% del PIB. La emisi6n monetaria, por otra parte, s610 llegaba a un 4% del PIB. 
Asi,en fuerte contraste con la gran mayoria de 10s paises, la base monetaria en Chile 
representa s610 algo mds de un 10% de 10s pasivos del instituto emisor50. 

CrrAnan 0 

1982 
1983 
1984 
1985 
19% 
1987 
1988 
1989 

2.4 
21.3 
26.9 
41.5 
42.0 
36.5 
29.2 
30.6 

1991 
1992 
1993 , 
1994 
1995 
1996 
1997 
1998 

37.5 
36.3 
3.4.6 
34.5 
31,9 
33.0 
34.5 
31.4 

Fitentee: Banco Cenrnl dc Chile. 

El deficit del Banco Central se estima aproximadamente entre 0.5% y 1% 
del PIB. Desde el punto de vista macroecon6mico, el hecho de que la deuda sea 
del Banco Central o del Tesoro y, por lo tanto, que el deficit asociado a esta deuda 
sea de cualquiera de estas dos instituciones. no debien hacer mayor diferencia. En 
efecto, una mayor deuda pliblica, cualquiera sea el emisor de esta. implica un me- 
nor ahorro del sector pilblico y, por consiguiente, menor ahorro nacional. Un 
menor ahorro nacional tiene, a su vez, como consecuencia una mayor tasa de in- 
teres, si la cuenta de capitales no estd totalmente abierta; o un mayor deficit 
en cuenta corriente y una apreciaci6n real de la moneda dombtica, en cas0 con- 
tnrio. 

Para financiar su deficit, el Banco Central tiene que pedir recursos al mer- 
cado (emitiendo nueva deuda5'), siendo Cse el canal que presiona a1 alzi en la tasa 
de inter&. Ahora bien. si la deuda estuviera en manos del Tesoro, sena Pste el que 
tendria que colocar nuem deuda para financiar su deficit, produciendo el mismo 
efecto sobre la tasa de inter& de mercado. 

A pesar de esta aparente equivalencia macroecon6mica hay, al menos, tres 
argumentos que hacen una diferencia en relaci6n a qui& emite la deuda. En pri- 
mer lugar, siempre existe la tentaci6n de financiar el deficit con el impuesto infla- 
ci6n, opci6n que no tiene el Fisc0 si el Banco Central es independiente. En se- 
gundo lugar, si se llegara a producir una crisis de confianix en estos papeles de 
deuda, el Banco Central s610 tendria como instrumento dicho impuesto inflaci6n, 
que, por lo general, es un instrumento bastante limitado, dado el volumen de deu- 

u, En la mayor parte de 10s paiscs esra pruprci6n supera el 70%. 
'I El sefioreaje es una pane pequeii3 del financiamiento del Banco Centnl. 
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da existente en Chile y dado que la mayor parte de esta es indexada. El Fisco, por 
el contrario, tiene el presupuesto. De hecho, en este cas0 podria aumentar el aho- 
rro pbblico (con mayores impuestos o menores gastos) para superar su situacibn 
deficitaria. Por bltimo, desde un punto de vista estrictamente politico, que la deu- 
da pbblica est6 en el Fisco y no en el Banco Central, reduce el superjvit del pri- 
mer0 (0 aumenta su deficit), lo que hace mis transparente la situacibn global del 
sector pbblico y le da mayores argumentos al gobierno para convencer a sus par- 
tidarios de la necesidad de generar mis a h o m  por otra via. En o m  palabras, desde 
un punto de vista de economia politica resulta m6s ficil reducir un deficit fiscal 
que aumentar un supedvit5*. 

tral de Chile ha estado empeiiado en una politica de aumento de la madurez de 
su deuda, cambiando 10s instrumentos de corto plazo por otros de mis largo pla- 
2 0 ~ ~ .  Tal es asi, que hoy mi, de un 90% de esta deuda corresponde a papeles de 
largo plazo. &to, en la prjctica, significa que se han reducido sus vencimientos 
de corto plazo. Evidentemente, est0 lo pone en una situacibn de menor vulnera- 
bilidad en Deriodos de incertidumbre en aue se dificulta la renovacibn de venci- 

Finalmente, cabe mencionar que desde principios de 10s 90 el Banco Cen- , 

Una triiutaci6n para el siglo XXI 

Se ha sostenido en este capitulo que el sistema tributario chileno es relati- 
vamente eficiente. No obstante lo anterior, hav mucho campo para perfeccionar- 

'..7.l.,,J,,,"( C I L  C L  .I,.,,...,... L.."", .... " _..l._.." .._ 1J.VYY-L.. ...-y ".....U*Y, Y-lJ-..-.-.....J 
d ~ l  tinn dr trahain ~ I I P  se Por lo mismo. cahn'a reducir la tasa maminal 



de las personas a un rango entre 20% y 30%, y eliminar aquellos elementos distor- 
sionadores. De esta manera se lograna un sistema de impuestos al ingreso con 
menor pejuicio para el ahorro, mis simple y con menor evasi6n. 

En cuanto a 10s aranceles, ya se ha aprobado una reducci6n gradual hasta 
llegar a 6% parejo en un plazo de cinco aiios. Lo de parejo, en todo caso, es s610 
en teona, porque el sinn6mero de acuerdos comerciales que ha suscrito Chile sig- 
nifica que las importaciones de muchos paises entran con un arancel m5s bajo. 
La distorsi6n que produce esta situaci6n es una raz6n para pensar en seguir dis- 
minuyendo 10s aranceles a nz6n de un punto por aiio, incluso despues de llegar 
a1 6% 0, en la medida de Io posible, acelerar la marcha para llegar a dicho 6% an- 
tes del plazo fijado. 

Hay tambih una serie de impuestos especxcos que no tienen justificaci6n 
en externalidades, como el impuesto a las bebidas no alcoh6licas, a 10s autos de 
lujo y a 10s suntuarios. Incluso se podria argumentar que algunos de ellos produ- 
cen efectos negativos. En particular, el impuesto a 10s autom6viles de lujo, que 
grava a 10s autom6viles a partir de cierto precio, ha significado que se reduzcan 
10s accesorios de seguridad para reducir el precio del vehiculo. El impuesto a 
10s suntuarios ha significado que la mayor parte de 10s articulos que caen dentro 
de esta categona (oro, joyas y otros) se comercialicen en el mercado negro. Tal 
es asi que su recaudaci6n s610 asciende a USS 10 millones. Algo similar sucede 
con el imuuesto a las herencias. aue se evade amuliamente y c u p  recaudaci6n 

tituye una doble tri- 

le la evasi6n que se 

calizar, cornpensanan en parte la perdida de recaudaci6n que algunas de las pro- 
puestas anteriores pudienn significar. Sin embargo, de no ser asi y de q u e m  man- 
tener la recaudaci6n como proporci6n del PIB constante, lo m5s razonable sena 
eliminar algunas de Ias exenciones que a h  persisten en el IVA. 

El tema de la den& del Banco Central 

Ia SC I l d  I I l ~ I l C l U I l d U U  qUC C1 DiUlCU LCI l lT i I  LlCllC U l l d  VUlUlI l l l lUbi  UCUUil  111- 

terna que le significa un patrimonio negativo. A fines de 1998, dicho patrimonio 
alcanzaba a alrededor de -US$ 2.000 millones. Por las nzones expuestas en la sec- 
ci6n previa, lo razonable sena enfrentar directa y ripidamente este tema. 

Se propone que el Fisco capitalice a1 Banco Central, pan de dejarlo con el 
patrimonio que establece su ley orginica. Hay varias formas de hacerlo. Una se- 
ria trasladar la deuda del Banco Central al Tesoro. Otra es que el Fisco emita un 
bono al Banco Central con una valor presente igual a la capitalizaci6n que se le 
quiere hacer a1 instituto emisor. 

No obstante lo anterior, igual queda en el aire el problema de Ias eventua- 
les perdidas futuras del Banco Central. iSignifica est0 que esta instituci6n puede 
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perder su capital cuantas veces quiera porque siempre llegad el Fisco a1 rescate! 
Evidentemente esto provocaria un problema de riesgo moral (moral huzurd) de 
gran magnitud. Por tanto, se requiere limitar las perdidas del Banco Central. Una 
forma razonable de hacerlo seria poniendole limites a su deuda. Para aumentar 
dicho limite, por ejemplo, se requeriria la aprobaci6n del Senado. 

aiio del Estado 

Uno de 10s temas que han suscitado cierta polemica en 10s filthnos aiios 
en Chile tiene que ver con el tamaiio del Estado. Hay sectores que lo consideran 
demasiado pequeiio para atender las necesidades sociales. Por lo mismo, propug- 
nan aumentos en 10s impuestos para financiar el mayor gasto pdblico. Otros. por 
el contrario, sostienen que es ineficiente p que se podn'a hacer lo mismo con me- 
nores recursos, arguyendo que su mayor tamaiio dificulta el accionar del sector 
privado. Proponen, por lo tanto, reducirlo. 

En este capitulo se han presentado antecedentes sobre carga tnbutaria en 
Chile con relaci6n a otros paises de desarrollo similar, 10s que bajo ningun con- 
cepto permiten concluir que el Estado en Chile es pequeiio. XlSs adn, si a estos 
antecedentes se suma el hecho de que todavia hay empresas importantes en Chi- 
le en manos del Estado (pdncipalmente CODELCO), se refuem la conclusi6n an- 
terior. Asi, el gasto total del sector pdblico no financiero supera el 33% del PIB. 

Por otro lado, existen estudios que demuestran que hay partidas de gasto 
pdblico que son muy ineficientes. Un reciente informe del Xlinisterio de Salud 
demostr6 que la calidad de la atenci6n medica no habia mejondo en 10s 90. a p e a r  
de que 10s recursos pdblicos en el area se habian mis que duplicado56. Luego, 
antes de pensar en incrementar 10s recursos del Fisco, se requiere promover una 
reforma del aparato estatal encaminada a mejorar su eficiencia. Si no se hace asi, 
es probable que p n  parte de eventuales nuevos recursos tengan una rentabili- 
dad social negativa. Asi, se estima que el peso de la prueba debe recaer en 10s 
que proponen incrementar el gasto fiscal, quienes deben encontrar no s610 un fi- 
nanciamiento no deficitario sino tambien demostrar la eficiencia de ese gasto. 

XI. CONCLU ONES 

Este capitulo permite sacar una sene de conclusiones con respecto a las 
reformas fiscales aplicada en Chile a partir de mediados de 10s 70: 

A partir de 1973, hubo un viraje radical hacia la austeridad fiscal y la limi- 
taci6n del papel del Estado en la economia. Este cambio fue en muchos 

Sver capitulo 14 en este volumen. 
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sentidos una respuesta a las politicas anteriores, particularmente a la ines- 
tabilidad macroecon6mica que imper6 entre 1970 y 1973. Es por ello que, 
en una primea fase, el Cnfasis estuvo precisamente en dicha estabilizaci6n 
macroecon6mica (ver capitulo 2). El objetivo fue eliminar el enorme d0fi- 
cit fiscal heredado del gobierno anterior, lo que se log6 en breve plazo. 

ta reducci6n del tamaiio y la participaci6n econ6mica del sector publico 
se persigui6 por diferentes medios. hlediante la reforma fiscal se redujo el 
gasto publico comente y de capital. L? recaudaci6n aument6 a medida que 
5e reducia la inflaci6n y se promulgaba una importante reforma tributaria. 
Se reestructunron las empresas estatales pan que buscann la maximiza- 
ci6n de utilidades y la autosuficiencia. Ademis se primtizaron las empre- 
sas publicas. 

La combinaci6n de estas fuerzas produjo seis aiios de supedvit fiscal con- 
tinuo (19761981). E..ta fortaleza fiscal permiti6 la reforma del sistema de 
seguridad social: dado que iste implicaba una gnn  presi6n sobre las finan- 
72s publicas, su ejecucion hubien sido muy improbable sin el ajuste fiscal 
prwio. 

El sector publico tambiin se ajust6 dpidamente frente a 10s shocks exter- 
nos. Asi, 10s incrementos del precio del petroleo se tnsladaron a 10s con- 
sumidores con escasa demon. Los efectos adversos en las finanzas publi- 
cas, tales como el derrumbe de 10s precios del cobre en 1974. se afrontaron 
con nuems contncciones fiscales. 

El ajuste a 10s shock externos adversos recay6 mas sever: 
larios reales, el empleo y la inversi6n publica, que declinaron ddsticamen- 
te durante las depresiones de 1975 y 198283. El ahorro publico mostr6 

0.10s gastos corrientes mos- 
la n6mina salarial. 

fiscales, per0 dpidamente, a 
la segunda mitad de 10s 90, 

_._I.. I Ilegar a un deficit en 1998. ____l -_ 
~ 

La crisis de 198283 timbiin fue un rev0s pan el programa primtizador, pero 
de igual forma iste se reinici6 dpidamente a partir de 1985. El proceso 
primtizador pdcticamente se detuvo en 10s 90, y 10s avances en esta ma- 
teria han sido modestos, aunque con alguna acelenci6n a fines de la dica- 
da (ver capitulos 4 y 6 de este volumen). 
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La reducci6n del tamafio del Estado se retom6 con mucha fuerza en la se- 
gunda mitad de 10s 80, luego de la crisis. En efecto, entre 1985 y 1990, el 
gasto total del gobierno genenl pas6 de un 33% del PIB a un 22% del PIB. 

En materia tributaria se disefi6 un sistema impositivo centndo en el gasto, 
cuyo pilar fundamental es el IVA, que representa cerca de un 50% de la re- 
caudaci6n tributaria del gobierno centnl. Hay tambiCn impuestos especi- 
ficos que gnvan a bienes que producen externalidade~~', annceles a la im- 

5pal a la propiedad. Con 
IS se mantienen tasas mar- 
na), lo que desincentiw el 
;ly mecanismos que permi- 

LL.ll I c u u L L k  t., LuAhlL ull IJuLLL.lLu,L uL uyuL.lla parte del ingreso que se 
ahorn. En el cas0 del impuesto a las corponciones, se incentim el ahorro 
de las empresas en la medida en que las utilidades repartidas pasan a for- 
mar parte de la renta personal, que tiene t a m  marginales mis altas que la 
tasa a las utilidades de las empresas. 

El sistema tributario actual tiene su origen fundamental en las reformas de 
1975 y 1984. En la primen, se introdujo el IVA; y en la segunda se redujo 
ddsticamente el impuesto a la! 
el imuuesto a las uersonas, cuv 

C l  'IIIV 

uizi el 
ta con- 
vasi6n. 

I.LuJ u l l l l l l u J  L l l l y J  UIJL.L.LuJ CI.III.C.LULI., oIJLL.LI.. .endido 
a incrementar su grad0 de complejidad. &e tip0 de elementos lleva a la 
conclusi6n de que, si bien el sistema es eficiente y probablemente supe- 
rior a 10s de la mayor parte de 10s paises del mundo, todavia es muy per- 
fectible. El desafio en el futuro es justamente perfeccionarlo d e m o  del es- 
piritu de las reformas propuestas en este capitulo. 

" Aunque no todos 10s impuestos especiticos cumplen con este requisito. 
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