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RESUMEN

La nocion de “régimen fiscal” expresa la parti-
cular articulacion de los instrumentos fiscales
que traduce una de las maneras en que el Estado
interactta con el régimen de acumulacion y con
las demas formas institucionales, para alentar el
crecimiento, incidir en la distribucion y asegurar
su propia reproduccion. Este concepto es el que
guia nuestra busqueda de regularidades y ruptu-
ras en las finanzas publicas uruguayas durante
el siglo XX.

Combinando informacion referida a los ingresos
tributarios y no tributarios, el gasto publico, los
resultados fiscales y la deuda publica con deter-
minantes socio-economicas y politicas, el traba-
jo propone un abordaje de largo plazo sobre la
historia uruguaya, a través de una mirada nueva
sobre el Estado y la politica fiscal.

Palabras clave: finanzas publicas, regimenes fiscales, com-
promisos institucionalizados, gasto publico, estructura tribu-
taria.

partir del dltimo cuarto del siglo XIX se
asiste a un cambio cualitativo respecto a las
ideas dominantes sobre los roles del Estado.
Como resume Paganini (1992:16) “el Estado
yano puede ser indiferente a un orden socioecon6mi-
co que priva de la ciudadania real a buena parte de los
miembros de la sociedad y debera procurar realizar
objetivos de justicia social, haciendo efectivos los

ABSTRACT

“Fiscal regime” expresses a specific fiscal instru-
ments join and produces one of the ways a State
interacts with accumulation regime and other ins-
titutional forms, to be able to support economic
growth, affect distribution and to assure its own
continued existence. The preceding ideas guide
our search of regularities and ruptures in the Uru-
guayan public finances during XX Century.
Combining tributary and non tributary income
information, public expenses, fiscal results and
public debt with socioeconomic and political fea-
tures, the paper proposes a long term analysis on
Uruguayan history, through a new perspective on
State and fiscal policy.

Keywords: public finances, fiscal regime, institutionalized
commitments, public expenses, tributary structure.

nuevos derechos sociales”. En adelante, su figura re-
tornara una y otra vez a escena y su rol protagbnico
como articulador de demandas de diferentes grupos
sociales sera insoslayable. En este marco general, su
incidencia real ha tenido diferentes alcances, depen-
diendo del grado de desarrollo de los paises y diferen-
tes énfasis, segtin la ideologia de las fuerzas politicas
predominantes en cada momento histérico.

Las finanzas ptblicas son una manifestacion de la
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actividad econdémica y financiera del Estado. Com-  publico, a los tributos, al equilibrio fiscal o al en-
prenden un conjunto particular de decisiones de po- deudamiento, el Estado refleja relaciones de poder
litica e instrumentos con que éste interactia (incide y dominaci6n histéricas y complejas, que intentan
y recibe influencias) con la organizacion de la socie-  preservarse. Pero a la vez, es portador de tensiones
dad, y en particular, con los procesos econémicos. Al y conflictos que pueden dar forma e influir en la
definir de quiénes se obtienen los recursos, a quiénes  transformacion de los procesos en curso. La com-
beneficia el gasto y cudl es su finalidad, afectan los  binacion final de estos factores expresa el modo en
procesos de acumulacion de capital y de distribuciéon  que la sociedad y los actores politicos resuelven, en
del ingreso, al tiempo que aseguran la supervivencia cada periodo histérico,la pugna de intereses en tor-
del propio Estado. noalrol del Estadoenlaeconomiaylasociedad. Esa

En cada una de estas acciones vinculadas al gasto  particular articulacion de instrumentos, objetivos
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y resultados dara origen a distintos “regimenes fis-
cales”.

Estearticulotiene como propésito reflexionar sobre
la existencia y dinamica de diferentes regimenes fis-
cales en la historia econémica uruguaya del siglo XX.
Pone el acento en la biisqueda de regularidades y pun-
tos de ruptura en su desempefio, que permitan carac-
terizarlos y entenderlos como piezas de diferentes es-
trategias de desarrollo, vinculadas a una correlacion
de fuerzas politicas y de grupos de presion, propias de
cada etapa histoérica.

Ahora bien, partiendo de una concepcién sobre la
economia y el Estado como la sehalada, tanto el pro-
ceso de investigacion como la interpretacion de la
evidencia requieren abordajes teéricos que reconoz-
can en la historia su eje estructurante. Fue necesario,
pues, realizar una aproximacion al objeto de estudio
combinando aportes diversos, concibiendo a la teoria
-como decia Joan Robinson- como una “caja de herra-
mientas”, ala que se recurre en busca del instrumen-
to mas adecuado y/o til. Por ello, un elemento com-
plementario de este trabajo reside en la propuesta de
construccion de un marco de analisis ecléctico para
el estudio de las finanzas publicas en el pais. El conte-
nido de este articulo es, en gran medida, fruto de las
primeras pruebas al respecto.

El texto se estructura en las siguientes secciones:
tras esta introduccion, la seccién 1 resena el marco
conceptual utilizado en el analisis. La seccion 2 ofrece
parte de la evidencia sobre la dindmica de largo pla-
zo de las finanzas publicas generada en el proceso de
investigacion. A continuacion, partiendo de esa infor-
macion y focalizando en cada uno de los regimenes
fiscales, se realiza una interpretacion de los resulta-
dos obtenidos. Finalmente, en la Seccion 4, se ubican
algunas consideraciones de cierre.

1. UN MARCO CONCEPTUAL PARA
EL ANALISIS DE LAS FINANZAS PUBLICAS

En esta exploracion, el comportamiento de las va-
riables financieras del Estado no deriva de la raciona-
lidad sustantiva de quienes disefian las politicas, ni
los fendmenos sociales se conciben como resultado de
la agregacion de acciones individuales. Al contrario,
se visualizan como producto de la particular articu-
lacion entre los intereses individuales de los gober-
nantes y las condiciones sociales y politicas en las que
actian en cada momento histérico. En este sentido, la
perspectiva de analisis se aleja de la teoria neoclésica.
Ello implica apartarse de la existencia de una coordi-
nacion de intencionalidades individuales basadas en
el equilibrio. También del supuesto de que las institu-
ciones econdmicas son exdgenasy dela concepcion de
la historia como proceso contingente, ajeno al proble-
ma estudiado.

Debe reconocerse que en el seno de la corriente
neoclasica se han realizado importantes esfuerzos
para enfrentar algunas de estas limitaciones. Dos
de los principales desarrollos vinculados con el tema
del Estado y las finanzas publicas corresponden a la
Nueva Economia Institucional (Douglas North y Oli-
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ver Williamson) y a la Teoria de la Eleccién Publica
(Lindbeck, A. -1973-; Alesina, A.; Perotti, R -1994-).
Sin embargo, ninguna de ellas se aparta de las l6gicas
impuestas por el “individualismo metodolbgico”, lo
que restringe la explicacion obtenida en términos de
ladiversidad y contradicciones propias delas socieda-
deshumanas.

Por otro lado, en la bisqueda de regularidades que
permitieran identificar regimenes fiscales, sin des-
atender la especificidad historica de los procesos so-
ciales en marcha, las corrientes tedricas marxistas
son referencia obligada.

Un abordaje marxista, efectivamente, ofrece la
posibilidad de desplazar el analisis de lo abstracto
hacia lo concreto, considerando los fendémenos eco-
némicos como parte del desarrollo de las fuerzas
productivas dentro de una formacién econémico-so-
cial y en un momento histérico dado. Sin embargo,
bajo la aceptacion de esta premisa, sobreviven dife-
rentes posiciones respecto a la compleja cuestion del
determinismo y del grado de autonomia o “autono-
mia relativa” del Estado respecto a
las clases dominantes. Se oponen,
basicamente, posturas mas fuerte-

de superar el determinismo absoluto de leyes tenden-
cialesytranshistoricasyentonceshacerjugarel poder
explicativo de factores transitorios y eventuales.

La Teoria de la Regulacion mantiene marcados
puntos de contacto con otros enfoques heterodoxos
dentro de la economia (como el nuevo instituciona-
lismo) y con areas disciplinarias fuera de ella. Su
apuesta es “historizar” las teorias econdmicas, no
en el sentido retérico sino nutriendo o permeando
el analisis econémico de historia (Boyer, R. y Sai-
llard, Y; 1998:10). Al abrir esta vertiente, sus postu-
lados pueden imbricarse con otros provenientes de
la Ciencia Politica. En tal sentido resultan particu-
larmente interesantes los aportes de Rueschemeyer,
D.; Skocpol, T. (1985) y Evans, P. (1995), en torno a la
nocion de autonomia del Estado y una aplicacion al
caso de paises en desarrollo.

Entre los autores regulacionistas que mas han
profundizado en el anélisis de la forma institucional
“Estado” se destacan, principalmente, B. Théret (Uni-
versidad Paris-Dauphine) y R. Delorme (Universidad
Paris-Norte). Desde sus trabajos se
ha sefialado que el Estado alberga
posiciones y estrategias de diversos

. ) El enfoque de la - .
mente estructuralistas y otras més , » grupos econdémicos y sociales y al
instrumentalistas, aunque ninguno Teoria de la Regulacion mismo tiempo tiene cierta autono-
de estos dos conceptos reflejan com- Se puede presentar mia, que le permite cumplir con los
pletamente a cada una de ellas (Mi- Ccomo un interesante compromisos institucionalizados a
liband, R.; Poulantzas, N; Laclau, E; esfuerzo por aprehender los que él mismo da forma. El objeti-
1991).. Esto dificulta la asunc10f1 'del 1as fuerzas dindmicas vo detrasde e'sta 1nst1'tu010nahzac1on
marxismo como marco analitico. o de compromisos, reside en asegurar
Al mismo tiempo, estas corrientes del capitalismo la reproduccion y cohesion de las de-

han encontrado severas dificulta-
des para proveer de herramientas analiticas capaces
de identificar la dindmica de las transformaciones
“dentro” de un modo de produccion.

Precisamente, algunos de esos desarrollos, preocu-
pados por captarladinamica delas sociedades capita-
listas contemporaneas, han sustentado el nacimiento
delaEscueladela Regulacion Francesa, en cuyos pos-
tulados se encontraron conceptos ttiles para el abor-
dajedelasfinanzas ptblicas. En esencia, el enfoque de
laTeoriadela Regulacion se puede presentar como un
interesante esfuerzo por aprehender las fuerzas dina-
micas del capitalismo.

El anélisis regulacionista, admite la existencia de
una relacion dialéctica entre los individuos y la socie-
dad yla posibilidad de que los comportamientos indi-
viduales puedan cambiar con la evolucion de las for-
mas institucionales. Se abre, con ello, la posibilidad

mas formas institucionales del modo
deregulacion.

En este marco, las finanzas ptblicas (el presupues-
to, la estructura tributaria, el gasto ptblico), pueden
interpretarse como expresion de los compromisos
institucionalizados, producto de conflictos entre
diversos grupos socioecondémicos, donde ninguno
puede dominar totalmente -o todo el tiempo- al res-
to, imponiendo solamente sus intereses. Las accio-
nes del Estado expresarian la forma particular en
que decide sobre esas tensiones, zanjando las dispu-
tas en cada momento. Pero, el estudio del Estado exi-
ge no solamente el anélisis de sus relaciones con las
categorias de la economia mercantil, sino también
con el de su propio desarrollo. Porlo tanto, setratade
encontrar las logicas politicas y econémicas de esta
forma institucional, planteada ella misma como una
relacion social.
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Prioridad fiscal y distribucion del ingreso, 1910 - 2005
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Através del Gasto Publico, el Es-
tado canaliza parte del ingreso so-
cial en la financiacion de aquellas
areas consideradas prioritarias.
Para hacerse de parte del ingreso
delos habitantes del paisla accion
estatal se manifiesta a través de la
exaccion tributaria. De esa mane-
radefine quiénesy, en qué medida,
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Nota: Las lineas de tendencia sélo se incluyeron con el fin de simplificar la interpretacion del desempefio de largo plazo

de ambas series.

Fuente: Elaborado en base a: CGN, “Estados Generales de la Administracion Publica; CGN, “Presupuesto General de Gasto
del Estado”; CGN, “Balance de Ejecucion Presupuestal”; Berchesi, N. (1949); DGE, “Anuarios Estadisticos de la Republica
Oriental del Uruguay”; CEPRE, “Presupuesto General de Gastos del Estado”; INE; BPS, “Anuarios Estadisticos”; Vieitez y
Minetti (1984); Sienra, M. (2006); SEPLACODI, “Ahorro y Financiamiento del Sector Publico”; BCU,

Bértola, L. (2005).

Prioridad macroecondmica, 1910-2005

0000 van a financiar el gasto publico.
Este, asuvez, encuentra en la res-
triccion presupuestal el limite de
su expansiony obliga, porlo tanto,
a tomar decisiones en relacién a
quiénes beneficiar y con qué fina-
“Boletin Estadistico”; hdad
2.1 Para quiénesy para qué
En los afios comprendidos entre
1910 y 2000, el gasto del Gobierno
Central se expandi6 a un ritmo de
3% real acumulativo anual (a.a).

% T
e, Como porcentaje del producto,
20 4 :'. s paso de 11,5% en 1910 a 23% hacia
e K elafio2000. Alolargo del periodo,
154 :.-""""- . e este gasto fue reduciendo su pon-
" /y R T deracion en el gasto publico total
510 4 JRCTR (GPT): representaba casi 90% en
3 O A | los afios diez y fue 40% en la déca-
° 54 /V i T dadel noventa. En compensacion,
ety fueron ganando espacio los orga-
6'_ i nismos de seguridad social, que

1910
1916
1922
1928
1934
1940
1946
1952
1958
1964
1970
1976
1982

Fuente: Idem Grafico 1

Es preciso sefalar, sin embargo, que en el campo de
la formalizacion la Regulacion ha sido sensiblemente
menos prodiga que la teoria. Ello ha retado a la cons-
truccion de categorias que permitan operacionalizar
los conceptos aqui mencionados.

Su primera aplicacion a la historia de los regimenes
fiscales en Uruguay es materia de la seccion 3. Previo
aello, se resena el comportamiento de largo plazo del
gasto publico, sus fuentes de financiamiento y los re-
sultados fiscales.

pasaron de 10% en la década del
veinte a 40% a final del siglo. Los
ambitos municipales fluctiian en
torno a 10% para todo el periodo,
registrandose las menores participaciones en la dé-
cada del setenta y ochenta. Como resultado, el ratio
gasto publico total respecto al Producto Bruto Interno
-PBI- (GPT/PBI) paso de 11% en la segunda década del
siglo a 35% enlatltima.

En este marco, la trayectoria del gasto publico social
(GPS) resulta clave. La prioridad fiscal (ratio GPS/Gas-
to Publico Total) muestra una tasa de cambio muy di-
namica en la primera mitad del siglo, que se mantiene
en adelante’. De hecho, al iniciarse el siglo XXI, el ratio

1988
1994
2000
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Uruguay, evolucion de la estructura tributaria (% del PBI)

20
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Fuente: La Gamma, M. et al (1940) y Dondo, P. (1942); “Anuarios Estadisticos”, DGE e INE;

se encuentra en niveles similares a los
alcanzados en la década del cincuen-

1948 ]

1951 ]

“Ejecuciones Presupuestales”, CGN; “Boletines del Banco Central del Uruguay”,

1954 ]
1957 ]
1960
1963
1966
1969
1972
1975
1978
1981
1984
1987
1990
1993
1996 1
1999 -

Asociacion de Bancos.

puede captarse el conjunto de feno-
menos que inciden en el indicador

ta. En el Grafico 1, la prioridad fiscal El sistema impositivo de desigualdad, es posible pensar
se p.res.enta' J,unto a la estimacion de uruguayo mostré una que lo que el.Estado des'tlng al drea
la distribucion del ingreso en el largo Yoo el social tiene impactos distributivos
plazo -medida a través del Indice de creciente comp. e,j loa importantes.

Gini (IG)>-. a lo largo del siglo Por su parte, la prioridad ma-

La consideracion conjunta del in-
dicador sobre desigualdad y sobre
prioridad fiscal no busca sugerir cau-
salidades de ningtn tipo. Pretende,
en cambio, mover a una reflexion
sobre la necesidad de profundizar el
analisis. Como se observa, el aumen-
todelaprioridad fiscal del GPS coincide con unacaida
del indice de Gini en la primera mitad del siglo XX.
Desde entonces, se constata primero un deterioro de
la distribucion del ingreso -en los setenta- y luego una
cierta estabilidad hasta mitad de los noventa. En ese
marco, el gasto desacelera su crecimiento y las mejo-
ras dela prioridad fiscal no son sostenidas (crece des-
de mitad de los ochenta, se mantiene en los noventa y
vuelve a caer a fines de siglo).

Sibien con los datos y herramientas manejadas no

XX, resultado de una
excesiva proliferacion de
tributos, que recien fue
racionalizandose a partir
ae los afos 60

croecondmica permite comprobar
que los momentos de mayor cre-
cimiento del GPS se asocian a los
periodos de mayor expansion de la
actividad del pais. Asi, en una mi-
rada de largo plazo, los principales
cambios de nivel en la prioridad ma-
croecondmica tuvieron lugar durante los veinte, la
segunda posguerray los noventa.

Laexcepcion reside en el periodo comprendido en-
tre mitad delos cincuenta y principios de los setenta,
en que en el marco del estancamiento econdmico el
gasto social no seredujo, haciendo crecer el ratio. Del
otrolado, las crisis més agudas del siglo -en términos
de caida del producto- se correspondieron también
con una retraccion importante de la prioridad del
gasto social en el producto (es el caso de la crisis del
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Resultados fiscales/PBI (en porcentaje)

2,0

rar su tendencia histdrica, para
situarse en 6% del producto, por
efecto delasancion, el “impuesto

alasretribuciones personales”.

0,0 ;

1503
1908,
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1923
1928,
1933
1938,
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1973

1913

-20 e [ S A

-4,0

1978

2.3 La brecha fiscal
como problema
Si bien reiterados, los resulta-
dos fiscales negativos y la meta

1983
1988,
1993
1998

deequilibrarlas cuentas ptiblicas
tuvieron diferentes implicancias

-6,0

-8,0

alolargo del siglo. Asi, la apuesta
al mantenimiento del equilibrio

fiscal funcion6 como eje de las
decisiones de gasto e ingreso pt-

-10,0

Fuente: Bértola, L. (1998); Bertino, M.; Tajam, H. (1999); BCU; CGN (1961); CGN (1997); INE.

ano 1913, de los ochenta y de fines de los noventa).

2.2 De quiénes

Para hacer frente al gasto, el Estado uruguayo dise-
16 una estructura tributaria muy estrechamente aso-
ciada a la evolucion del producto, consagrando una
fuerte prociclicidad en la recaudacion fiscal. Esta de-
pendencia actud como limitante de las posibilidades
financieras del sector publico a lo largo del periodo.
No obstante, una elasticidad de ingreso de larecauda-
ci6n mayor a 1 condujo a un progresivo aumento de la
presion tributaria (ratio ingresos fiscales/PBI), que se
situd en 11% en 1903 y alcanz6 18% hacia el ano 2000
(Grafico 3).

El sistema impositivo uruguayo mostr6 una cre-
ciente complejidad a lo largo del siglo, resultado de
unaexcesiva proliferacion de tributos que recién logro
irracionalizandose a partir de los afios sesenta.

El predominio de los impuestos indirectos es claro
alolargo de todo el periodo, constituyendo en prome-
dio las tres cuartas partes de la recaudacion. Dentro
deellos, los tributos al comercio exterior, basicamente
los aranceles, llegaron a representar 8% del producto
a principios de siglo, cuando en la actualidad apenas
alcanzan 1%. Por su parte, los impuestos indirectos
internos, exacciones al consumoy alastransacciones,
pasaron de 2% del PBI a 11% en 2000. Por su parte,
los impuestos directos internos tendieron a situarse
en el entorno de 3% del producto, pese a los sucesivos
intentos de reforma tributaria (1945, “impuesto a las
ganancias elevadas”; 1960, “sistema de impuesto a la
renta”). S6lo en la década del noventa lograron supe-

blicos durantelas primeras déca-
das del siglo. Luego, en los anos
cuarenta, el logro de equilibrios
fiscales qued6 supeditado a la promocion industrial,
el proteccionismo comercial y la mejora en la distri-
bucion del ingreso, de modo de fortalecer el mercado
interno. Los resultados fiscales negativos serian la
constante.

En el interin, se iria consolidando el “Estado social”
o la matriz de bienestar que prevaleceria hasta fines
de siglo. Para el tltimo tercio del periodo, el combate
a los resultados fiscales negativos volvio a estar en el
centro de las acciones de politica econémica, con éxi-
tos variados dependiendo del desempeio econémico
general. No obstante, debe subrayarse que toda la
construccion del Estadointervencionista heredadade
épocas anteriores hizo que los ajustes fiscales, tanto
dellado de los ingresos como de los propios gastos, se
procuraran en el marco de funciones acumuladas por
el Estadoy de demandas que debi6 seguir cumpliendo
ycontemplando (incluso durantela dictadura), peseal
afan de equilibrar las cuentas publicas.

Partiendo de la mirada de largo plazo planteada en
la seccion precedente, el desafio de operacionalizarla
dindmica de regimenes fiscales se ha encarado a tra-
vés de la definicion de cinco dimensiones de analisis.
La primera, tiene que ver con el “lugar” de la politica
fiscal. Los siguientes indicadores pueden dar cuenta
del peso del Estado en la economia, en términos de la
cantidad de recursos que moviliza y de surelacion con
lariqueza generada:

« Gasto Publico Total (GPT)/PBI
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Primer régimen fiscal (cuadro sintético)

Lugar de Rol distributivo de Fuerza de compromisos
Escenarios las finanzas las finanzas Sostenibilidad institucionalizados
publicas
m
S Estructura
s |38 tributaria
£ § Estructura Fuente de Reforma Gestion
E ?g del gasto financiacion tributaria y gasto
S | = del déficit tblico
2 | & 85| £ 23 P
x| 2 e5| 25|85
@ ARt R
< o3| EE|BE
[N}
Deuda externa
1900 - 1920 | 12% hasta 1913
Fines
primarios
(62%): Bl Pri
1910-1920 (10% | 0,25| sSPPGG 57% | 22%|22% | Deuda interna nmer
39% desde 1914 Batllismo
SSDP 23% (1912-1915)
GPS: 25%
Constitucion de
Participacion . 1919: creacion
1920-1930 (11% | 2,11 | creciente  |47%|29% [24% | Deudainterna + de entes
GPS (38%) Deuda externa auténomos y ss
descentralizados
(art. 100)

Fuente: Base de datos Finanzas Piblicas, Area de Historia Econdémica, Instituto de Economia-Facultad de Ciencias Econdmicas y de Administracion.

 Presupuesto/PBI
« Presion tributaria (Ingresos fiscales sin considerar
aportes ala seguridad social /PBI)
« Elasticidad ingreso del gasto
Otra dimension hace al rol distributivo del Estado.
Al entrafar una forma de intervencion en la asigna-
cion derecursos establecida por el mercado, los gastos
publicos y los impuestos tienen siempre un impacto
distributivo. Los cambios en esta dimension, se inda-
ganatravésde:

« Estructura del gasto
« Relevancia del gasto publico social y su composi-
cion
« Estructura tributaria
La sostenibilidad del régimen fiscal constituye otra
vertiente a analizar. Se asocia a la magnitud y financia-
cion del déficit, pues incorporan un factor que presiona
el nivel yla propia estructura del gastoyla obtencion de
recursos para financiar los servicios de deuda.
También se explora en qué medidala preocupacion
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por la estabilidad fiscal y los equilibrios signaron el
comportamiento de las finanzas o, por el contrario,
quedaron subordinadas a otros objetivos de politica.
Por tltimo, la institucionalizacién de compromisos
que dan lugar al régimen fiscal expresa una correla-
ci6n de fuerzas sociales y politicas, que explican la
configuracion de las finanzas ptblicas en cada etapa.
La informacion relevada en este sentido correspon-
dib a:
« Propuestasy ensayos de reformas tributarias
+ Propuestasy ensayos de reformas de gestion y
orientacion del gasto
+ Fundamentosy objetivos de las transformaciones
propuestas o ensayadas
Con base en estas dimensiones, las regularidades
empiricas descubiertas permiten identificar tres re-
gimenes fiscales a lo largo del siglo XX. A su vez, den-
tro de cada uno, se distinguen contextos o escenarios
singulares.
Es importante sefialar que los momentos de cam-
bio en la fiscalidad uruguaya, como
en cualquier otro proceso econoémi-

particular de cada economia. Su manera de enfrentar
episodiosy coyunturas quelatrascienden, informade
aspectos relevantes para entender la estructura here-
dada de aquellas interacciones y contribuye a pensar
como transformarla.

3.1 Primer régimen fiscal
El primer régimen fiscal se extenderia desde prin-
cipios del siglo XX hasta 1930. Durante este perio-
do la gestion de los resultados fiscales habria tenido
como eje la obtencion del equilibrio presupuestario,
priorizando el cumplimiento de las funciones prima-
rias del Estado y, en particular hacia los afios veinte,
destinando a la atencion de fines sociales una parte
creciente del gasto. No obstante, la ampliacion de los
instrumentos de redistribucion desde el sector publi-
co no habria logrado quebrar los compromisos ins-
titucionalizados en la estructura de las finanzas por
el lado de los ingresos, fruto de la accion de fuerzas e
intereses contrarios al cambio. La sostenibilidad fis-
cal, sujeta a una contradiccion entre
objetivosyposibilidades, terminaria

co, han sido influidos por los grandes Los momentos de cuestionando el éxito dela estrategia
q}llebres exp}enTnentados por las va- cambio en | fiscalidad impulsada. . 3
riables econémicas a escala global. El predominio de una concepcion
Durante el siglo XX, los mas impor- ur Uguay a, como tradicional sobre el papel de las fi-
tantes parteaguas en la historia eco- cualquier otro proceso nanzas publicas habria sido deter-
némica mundial se han vinculado a econo'm/co, han minante en la imposibilidad de que
la Gran Depresion, subsiguiente al sido influidos por los Se generara un consenso respecto
cr'*ack de 1929, .las dos guerras mun- grandes quiebres de las a que la politica fiscal jugara un rol
diales y la crisis estanflacionaria de . .. fundamental para promover el bien-
los afios setenta. variables economicas a estar colectivo.

No hay duda, que en la peripecia de escala global Los indicadores relevados para

una economia pequeiia y dependien-

te como la uruguaya, la fuerza ejercida por los facto-
res externos imprime una marca perdurable y actia
como una restricciéon mucho méas dura que en otros
casos, alahora de analizar la direccion y el sentido de
lasdecisiones de politica. En estalinea, noresulta sor-
prendente quelos momentos de ruptura enlalogicade
los regimenes fiscales se correspondan con cambios
importantes en la dinimica del sistema capitalista a
escalaglobal.

No obstante, es importante evitar el error de la so-
bredeterminaciéon cuando se analizan estas condi-
cionantes externas. La riqueza del analisis historico
radicaenladiscusion de comointeractiianlastenden-
cias generales con los factores internos, en el terreno
singular de cada una de las formaciones socioeco-
némicas. En ese marco, cobra sentido la trayectoria

cada una delas dimensiones de ana-
lisis se comportaron de acuerdo a una concepcién
ortodoxa de las finanzas publicas (Cuadro 1). La pre-
ocupacion por el equilibrio fiscal fue dominante en
los elencos gobernantes durante todo el periodo. Ello
permitié resultados superavitarios en ausencia de
factores negativos de caracter ex6geno como lo fueron
la Primera Guerra Mundial y, ya en 1930, los primeros
efectosdela crisis econdmica mundial. Losresultados
fiscales, efectivamente, fueron positivos hasta 1914 y
desde 1924.

Los fines primarios del Estado (servicios publicos ge-
nerales, servicios de deuda) explicaron mas del 60% del
gasto total hasta fines dela segunda década del siglo. Sin
embargo, en particular durante los afos veinte, se verifi-
c6un comportamiento creciente del gasto publico social
(educacion, salud, seguridad social, vivienda, investiga-

QUANTUM - Octubre 2007

51



QUANTUM - Volumen IIN° 1 / Octubre 2007

REGIMENES FISCALES EN URUGUAY DURANTE EL SIGLO XX » PAOLAAZARYRETOBERTONI [

CUADRO 2
Segundo régimen fiscal (cuadro sintético)

:;lusgfa;rr]::m Rol distributivo de Fuerza de compromisos
piblicas las finanzas institucionalizados
&
S Estructura
s | 3 tributaria
£ % Estructura Reforma Gestion
§ E’ del gasto tributaria y gasto
s | = blico
093 § B .E |l n .
< = S RTE= kel
= | 7 25| 25|85
= SHEESE
Constitucion
Fines primarios Impuesto 1934
(41%): cambiario, Leyes de
0, SSPPGG 23% 419 1% | 299 Aporte ordenamiento
12% | 082 | oonp 155 %o |31% | 29% empresas financiero de
GPS: 47% publicas 1935-1936
Imp. Ventas, Reforma
ganancias ministerial
elevadas y
consumo
suntuario
Participacion
., los funcionarios
publicos (1952)
Leyes de
ordenamiento
Fines primarios financiero (1953)
(44%): Informe Hall
13% SSPPGG 17% 20% |55% [25% (1954)
SSDP 10%
Subvenciones: 3%
GPS: 64%
Ley de
ordenamiento
Fines primarios financiero y Ley de
(44%): Imp. Renta recursos
14% |8,3% SSPPGG 17% 27% | 579% 16% |MPRO'M|.E (creacion de DG,
SSDP 3% Diagnosticoy | 1960)
Subvenciones: 7% Plan de la Diagnastico y
GPS: 64% CIDE Plan CIDE (1963)
Informe Oszlak
(1972)

Fuente: Base de datos Finanzas Pblicas, Area de Historia Econdmica, Instituto de Economia-Facultad de Ciencias Econdmicas y de Administracion.
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cién y desarrollo). En los tltimos afios de la década, los
recursos destinados a estas areas alcanzaron en torno a
38% del total del gasto, resultado -principalmente- de la
ampliacion delaasistenciay seguridad social, pero tam-
bién del mantenimiento de la participacion de los servi-
cios de educacion y salud.

La financiacion de los gastos se bas6 en los im-
puestos al comercio exterior, fundamentalmente
concentrados en los aranceles a la importacion. Es-
to constituia un factor de vulnerabilidad fiscal que
se manifest6 crudamente cuando la Primera Guerra
Mundial desarticul6 el comercio internacional y pro-
voco fuertes restricciones a la importacion de bienes.
El reformismo batllista en el poder, fue consciente de
las limitaciones que imponia esa dependencia de los
ingresos tributarios y, con anterioridad al estallido
del conflicto, pretendi6 cambiar las bases del siste-
ma. Inspirados en el georgismo, los
batllistas intentaron implementar un
impuesto progresivo a la propiedad

Constitucion de 1919- y el aumento del gasto social, se
reflejaron en una creciente elasticidad del ingreso del
gasto pero no encontraron respuesta por el lado de los
ingresos publicos, salvo en coyunturas expansivas.
Cercenada la posibilidad de ampliar la base tributa-
ria, la recaudacion siguié atada a las transacciones
con la economia internacional y sus fluctuaciones. En
esemarco, el recurso al ahorro externo fue significati-
vo antes de la Primera Guerra y, especialmente hacia
finales del periodo, cuando las politicas de proteccién
se encontraban en plena expansion, presionando al
alza el gasto publico.

Otro elemento importante para entenderla dindmi-
ca fiscal del primer régimen es que no se produjeron
modificaciones importantes en la presion tributaria.
Este resultado coincide con el efecto neto de la expan-
sion del gasto y las restricciones para hacerlo, del lado

de los ingresos. No se verifico, por
tanto, un aumento del espacio de las
politicasfiscales, en términos del vo-

territorial. En la misma linea, pro- El reformismo lumen de la riqueza movilizada por

curaron gravar la riqueza elevando batllista en el poder las actividades economicas y finan-

la alicuota del impuesto de herencia. fue consciente de cieras del Estado.

Pero las resistencias que desperto el las limitaciones

proyecto reformista fueron multiples , , 3.2 Segundo régimen fiscal

y la alineacion de las fuerzas conser- que imp 0,713 esa Entre 1930 y 1973 puede identifi-

vadoras ofrecié un obstaculo dificil dependencia de los carse el segundo régimen fiscal. Su

de sortear, en medio de las penurias ingresos tributarios caracteristica fundamental eslaam-

financieras que impuso el conflicto y con anterioridad al pliacion de la participacion del Esta-

mundial. estallido del confiicto, doenla economiay, especialmente,
El fracaso de la “reforma fiscal del P , el manejo de instrumentos fiscales

batllismo” respaldaria la hipoétesis pretendio cambiar las para incidir en la distribucion del

bases del sistema

de un freno impuesto por las fuerzas
politicas y los grupos de interés al
cambio de orientacion del rol estatal en la economia.
No obstante, ello no significé un repliegue de “lo pt-
blico”, sino -como se designé en la época- un alto en
las reformas que pretendian convertir a la estructura
tributaria en instrumento clave de la redistribucion.
En efecto, si se observa el comportamiento del gasto
publico, se constata una ampliacion dela coberturade
los seguros de retiro y pensiones a la vejez, que man-
tienen al Estado como protagonista de las acciones
tendientes a promover la proteccion social.

En parte como consecuencia de esa trayectoria
divergente de los gastos y los ingresos publicos, en
los afios veinte habria madurado una fuerte contra-
diccion en el primer régimen fiscal. Las reformas,
que alentaron una mayor intervencién publica en
diferentes areas de la economia -consagradas por la

ingreso. La magnitud alcanzada por
tales fenémenos y un cambio en las
ideas dominantes sobre el papel de la fiscalidad, ha-
briantenido porresultadolasubordinacion atales ob-
jetivos de la gestion de resultados fiscales.Las distin-
tas dimensiones de anélisis a las que fueron aplicados
los indicadores dan cuenta de regularidades empiri-
cas sustantivas, que refuerzan la idea de un segundo
régimen fiscal entre los afios considerados. Aunque,
también es cierto, se identificaron dindmicas o “esce-
narios” diferentes en el periodo (Cuadro 2).

En lineas generales, se asistiria desde los afos
treinta, a una alteracion de los compromisos entre di-
ferentes grupos sociales, institucionalizados a través
delasfinanzas publicas, via cambios en las fuentes de
financiacion del fisco y en la orientacién del gasto. En
particular, a partir de los afios cuarenta y de la mano
delas corrientes dominantes del pensamiento econé-
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mico a escala mundial (keynesianismo) y en el &mbito
latinoamericano (estructuralismo) predominé una
concepcion nueva respecto al lugar del déficit fiscal en
la politica econémica. Experimentar desequilibrios
fiscales, si estaban justificados en la obtencion de un
ingreso mayor en el futuro, no necesariamente debe-
ria acarrear problemas a las finanzas ptblicas, en un
escenario delargo plazo. Se impuso un enfoque inter-
temporal del manejo del déficit.

Los cambios acaecidos en la economia mundial en
los afios cincuenta? , la instalacién del estancamiento
generalizado de la economia nacional y la imposibili-
dad de concretar compromisos capaces de flexibilizar
el andamiaje de redistribucién montado, convergieron
para poner en jaque al régimen fiscal. En ese escenario
se habria gestado una combinacion perversa entre la
gestion flexible de las cuentas publicas y la ausencia de
equilibrios fiscales, generandose problemas de soste-
nibilidad en el mediano ylargo plazo. Bajo esta hipote-
sis, de 1959 a 1973 la economia y las finanzas publicas
vivieron afos “prodigos en naufragios”, en término de
innovaciones en la politica fiscal. Este impasse expli-
caria la traumatica finalizacion del segundo régimen
fiscal del siglo.

Una caracteristica central del segundo régimen
fiscal fue el manejo discrecional de los instrumentos
fiscales considerados idoneos para el disefo de politi-
cas redistributivas, pero también para la promocién
del desarrollo econémico. La politica fiscal constituyo
un 4rea destacada entre 1930 y 1973 y, al menos hasta
mediados de los anos cincuenta, se habria mostrado
funcional al modelo de desarrollo introvertido vigen-
te. La extraordinaria dinamica de crecimiento de la
economia uruguaya en la década siguiente a la Se-
gunda Guerra Mundial ofreci6 un escenario favorable
para el manejo flexible de las cuentas publicas, com-
plementandolastradicionales fuentes de ingresos tri-
butarios con el “impuesto cambiario™ y apelando, en
la medida que fuera necesario financiar el déficit, al
ahorro interno.

Como una de las regularidades de este régimen fis-
cal debe enfatizarse en el cambio sustantivo que se
produjo en la estructura del gasto. Las erogaciones
vinculadas a las “funciones primarias” del Estado
fueron dejando paso al gasto ptiblico social, que llego
a explicar casi dos tercios del gasto total, con un peso
creciente de las prestaciones en el campo de la segu-
ridad social. Al mismo tiempo, se constata un peso
significativo de las subvenciones y subsidios, tendien-
tes a fomentar determinados sectores de actividad y

=
—
=
=
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proteger alos sectores de menoresingresosatravésde
precios maximos alosbienesintegrantes dela canasta
basica.

Dellado de la estructura tributaria, se observa una
tendencia a la sustitucion de los ingresos provenien-
tes del comercio exterior por los impuestos indirectos
internos. El caracter introvertido del modelo de creci-
miento vigente constituyo el factor determinante de
este cambio.

Finalmente, frente a las dificultades que existieron
para apelar al mercado internacional de capitales,
hasta los afos sesenta el financiamiento de los des-
equilibrios fiscales se realizé recurriendo, en una
primera instancia al ahorro interno y, finalmente, a
la emision (Bertoni-Sanguinetti -2004-). Llegados a
esa situacion, ya en los sesenta, también se ensayo el
recurso al Fondo Monetario Internacional para resol-
ver desequilibrios de corto plazo en el
terreno monetario y/o fiscal. Sin em-

En el marco de una inflacion creciente y del estan-
camiento econoémico, los compromisos instituciona-
lizados en las finanzas hasta ese momento estaban
llamados a alterarse. Las medidas adoptadas en 1968
demostraron el grado de violencia que podria gene-
rarse en relacion con ello.

Los més de cuarenta afios de vigencia de este régi-
men admiten dindmicas particulares. Por ejemplo, la
elasticidad de ingreso del gasto fue menor a 1 hasta
finales de la Segunda Guerra Mundial; creciente en
los afios de posguerra y particularmente elevada en
la década del sesenta, aun cuando el régimen fiscal
estaria entrando en una crisis. Por su parte, la ratio
Gasto Publico/PBI fue creciente en todo el periodo,
con una expansion importante para los afios sesenta.
Sin embargo, el cociente tomando el gasto presupues-
tal se redujo entre los dos primeros subperiodos, para

expandirse en los sesenta.
Por lo tanto, el manejo del gasto

bargo, las dificultades para conseguir En cuanto a su habria tendido a ser relativamente
los resultados.cqmprometldos pusie- estructura, desde a I‘lgld.O hasta los afos d‘e posguerra,
ron en tela de juicio esta fuente como , consistente con la disciplina fis-
linea de crédito estable. sequnda mitad d? los cal del terrismo y las restricciones

Es importante notar la existencia setenta y hasta fines emanadas del contexto bélico en la
desuperavit o equilibrio fiscal prima- de los arios ochenta, primera mitad de los cuarenta. En
rio hasta fines de los afios cincuenta. el gasto publico social adelante, en el marco del auge de
Esos afios no estarian caracterizados iy la industrializacion sustitutiva se

o o peralio peso .,
por unarelacion “explosiva” entre en- amplio, como parte de un modelo
en el total

deudamiento y producto que impli-
caran una vulnerabilidad extrema en
términos de riesgos de solvencia o liquidez. Mas bien,
puede advertirse una progresiva dificultad para colo-
car la emision de deuda, debido a que el rendimiento
real de los titulos era muy poco atractivo. Ello con-
dujo a otro fendmeno caracteristico de estos afios: el
“sobreempapelamiento” de los organismos publicos.
Orientados primeroalaabsorcion voluntaria de pape-
les publicos, estos organismos -especialmente los de
seguridad social- fueron obligados a invertir en titu-
los de deuda, al tiempo que veian reducirse sus saldos
liquidos.

Considerando que la deuda para enjugar déficit
fiscales represent6 apenas 20% del total emitido, el
resto se habria aplicado a fines como la inversion, lo
que efectivamente podria estar evidenciando un ma-
nejo intertemporal de los resultados fiscales y no una
falta de disciplina fiscal, al menos hasta mitad de los
cincuenta. En todo caso, el fendmeno realmente pre-
ocupante en la ultima etapa se vinculd a la escalada
inflacionaria.

redistributivo que acompané la ex-
pansion de la riqueza, basandose
en la extension de la seguridad social. Ya para el final
del periodo, el recurso al gasto intenté amortiguar los
efectos del estancamiento productivo, apelando tam-
bién a un crecimiento del componente presupuestal
(gastos corrientes).

Enelterreno delosingresos pablicosla continuidad
y el cambio mantuvieron una relacion dialéctica, que
es necesario subrayar. La bisqueda de una eficiente
regulacion estatal durantelostreintaylaopciéon porla
redistribucion durantelos cuarenta, determinaron un
crecimiento dela presion tributaria, con alteracion de
la composicion de los ingresos fiscales. Ast, la partici-
pacion de los impuestos al comercio exterior cayo sig-
nificativamente hasta los afios sesenta, al tiempo que
aument6 la ponderacion de los gravimenes internos
indirectos, evolucion consistente con el importante
grado de cerramiento que caracterizé a la economia
uruguaya en el periodo.

Detras de estas modificaciones, operaron distintos
“compromisos institucionalizados” por las finanzas.
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CUADRO 3
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Tercer régimen fiscal (cuadro sintético)

Lugar de I
R (ERES Fol f(iill1strrllzbut|vo de
publicas EDUDENEE
5
S Estructura
= 3 tributaria
S 2
= D
=2 =)
= £
= =
2| S I =EEE
o = EEl25 85
= STEEISE
Participacion
decreciente
GPSy
15% | 4,34 subvenciones |16%|63%]21%
y creciente de
SSPPGG
1981: SSPPGG
25%; GPS 59%
GPS: 56%;
o | SSPPGG: 18%; o | a0y (920
16% | -0,87 SSDP: 15% | 62% |23%
10%=28%
18% 1,4 7% |65% [29%
Creciente
participacion
17% GPS
(jubilaciones)
GPS: 70%
(gasto
focalizado);
e SSPPGG: 15%;
SSDP:
6%=21%

Fuerza de compromisos
institucionalizados

IVA, IMESI,
IMAGRO, IRIC,
eliminacion de
impuestos a
las herencias y
transmisiones
patrimoniales

Cambio en la
contribucion
de empresas

publicas
IRA, IMEBA, Reforma
Impuesto a los | constitucional
sueldos para ajuste de
pasividades
(1989)
Reforma del
Estado: CEPRE;
retiros incentiva-
IRP dos, no aumento

funcionarios
publicos; ref.
educativa; ref.
Seg Social

Fuente: Base de datos Finanzas Piblicas, Area de Historia Econdmica, Instituto de Economia-Facultad de Ciencias Econémicas y de Administracién.
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Entre 1930y 1944, las medidas econdémicas tendieron
a contener los efectos de las crisis internacionales,
defender la rentabilidad del sector agro-exportador,
equilibrar la ecuacion fiscal y aumentar la proteccion
alaindustria, conteniendo los salarios y reprimiendo
la protesta social.

Enlosafios de posguerra, laactuaciéon gubernamental
afianzod la concepcion del “Estado benefactor” y auspicio
el proceso de acumulacion en la industria transfiriendo
el excedente del sector primario ganadero a los sectores
industrial y agricola. Se incrementaron los aportes de
las empresas publicas al fisco, se instalaron Consejos
de Salarios, se intent6 reformar la estructura tributaria
(impuesto a las ganancias elevadas), se manejo discre-
cionalmente el “impuesto cambiario” y se introdujo un
impuesto al consumo suntuario.

En los afios cincuenta, el incremento de los gastos
chocé con un estancamiento en la
capacidad del sistema montado pa-
ra financiarlos, lo que se transformd
en un problema hacia el final del pe-
riodo. En los sesenta, se procesé una
profunda discusion sobre las causas
del estancamiento econémico, donde
la materia tributaria fue considera-
da un instrumento de promocion del
cambio de las estructuras producti-
vas. El impuesto a la renta fue el me-
canismo, al tiempo que se propuso
racionalizar, modernizar y reducir
los distintos tipos impositivos. La
experiencia de estos afios demostro
que las fuerzas e intereses en conflicto no darian cau-
ce alos cambios. La profundidad del problema quedo
reflejada en la sucesion de diagnosticos, propuestas e
intentos fallidos de reforma, tanto del lado del gasto
como del de los impuestos.

La incapacidad para generar cambios cualitativos
en el origen de los recursos tributarios, que brindara
elasticidad ala recaudacion, hizo que el estancamien-
to generalizado de la economia uruguaya terminara
operando también como un factor desestabilizador
delas finanzas publicas. Como resultado, la fiscalidad
se mantuvo a la deriva, producto de la imposibilidad
de revertir el “status quo” distributivo, montado afios
antes.

En cuanto al manejo de los resultados fiscales, la
gestion de las finanzas procuré el mantenimiento de
equilibrios durante los afios treinta; luego, a partir de
la guerra llegaria una sucesion de resultados negati-

Se abre toda una linea
ae trabajo para indagar
en el papel redistributivo
de las finanzas publicas

y la manera en que la
fiscalidad ha contribuido
en la construccion de la
matriz de bienestar en

Uruguay

vos que tratarian de controlarse en los afios siguientes
y que volverian a desatarse poco después de iniciada
la década del cincuenta.

En los anos treinta, el terrismo, todavia muy influi-
dopor elideal delos equilibrios presupuestales, apeld
a medidas heterodoxas como la del “revalto del oro”
(1935). La reinstalaciéon del déficit desde la segun-
da mitad de los anos treinta dirigi6 la mirada de los
responsables de la politica al ahorro interno. El ago-
tamiento de esta fuente de financiamiento hacia los
cincuentadiolugar a una creciente emision que, enlos
afios sesenta, se combind con una vuelta al endeuda-
miento de caracter externo.

3.3 Eltercerrégimen fiscal

En el tltimo cuarto del siglo XX se configuro el ter-
cer régimen fiscal. La accion del “intervencionismo
reestructurador” del Estado (No-
taro, J., 1984) habria alcanzado a
las finanzas publicas, dando lugar
a una politica fiscal, que tanto por
el lugar que ocupé en el espectro
de las politicas econémicas como
por la gestion de los resultados fis-
cales, seria funcional al régimen de
acumulacioén emergente. El cambio
fundamental se origind en la alte-
racion de la importancia otorgada a
la sosteniblidad fiscal y también al
nuevo rol redistributivo del Estado,
como reflejo del compromiso de las
finanzas puablicas con nuevos gru-
pos de interés y presion.

Una primera regularidad, caracteristica de este ré-
gimen, fue el manejo del equilibrio fiscal como instru-
mento al servicio de la estabilidad macroeconémica.

El golpe de estado generd condiciones suficientes
para dirimir -de manera autoritaria- algunas de las
contradicciones bésicas del segundo régimen fiscal
del siglo y permiti6 articular los instrumentos fisca-
les en funcién de unareconfiguraciéon de la acumula-
cion capitalista en Uruguay.

El concepto de “responsabilidad fiscal”, imbricado
en una nueva concepcion del manejo macroeconémi-
co, constituy6 una de las claves del cambio y aparecio
para quedarse como instrumento basico de la politica
econ6mica de corto plazo. Basta, para constatarlo, re-
correr el énfasis con que se ha manejado en el discur-
so de los responsables de la politica econdmica en los
altimos treinta afios, en dictadura y en democracia.
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Para la superacion de los desequilibrios que habian
caracterizado la economia uruguaya desde mediados
de los anos cincuenta, el manejo de los demas instru-
mentos fiscales deberia quedar subordinado al objeti-
vo del equilibrio de las cuentas publicass.

Alamotivaciéninternaporlaestabilidad, debid sumar-
se-en el manejo del déficit-1a necesidad de demostrardis-
ciplinafiscal alos organismosinternacionalesde créditoa
través del mantenimiento de superavit primario.

Pese a estos principios, los resultados fiscales mos-
traron comportamientos disimiles a lo largo de las
tres tltimas décadas del siglo XX. Sin embargo, solo
estuvieron francamente alejados de los objetivos de
politica mencionados en el periodo 1982-1989. Ello,
como resultado de la grave crisis de 1982 -y el subsi-
guiente déficit parafiscal- aunque no hay duda que la
preocupacion constante fue alinear ingresos y gastos.

Otra preocupacion constante a lo largo del periodo
residi6 en la neutralidad fiscal. La reforma tributaria
de los afios setenta, con el Impuesto al Valor Agrega-
do (IVA) como piedra angular, ha constituido hasta el
inicio del siglo XXI 1a clave de los ingresos publicos.

La instauracién del Impuesto a los Sueldos en 1982,
como su version corregida en los noventa -como Im-
puesto a las Retribuciones Personales- fue reflejo del
mecanismo por el que se socializd el costo del ajuste de
las cuentas publicas bajo este régimen fiscal. En este
sentido, el Estado no dej6 de intervenir en la distri-

bucién del ingreso, s6lo que cambid el sentido de su
intervencion.

En tercer lugar, aunque entre el dicho y el hecho
hubo una gran distancia, fue una constante del tercer
régimen fiscal la intencion de encarar la Reforma del
Estado orientada a mejorar la eficiencia y reducir el
aparato estatal. Estas acciones se respaldaron en el
predominio de una nueva concepcion de la relaciéon
Estado-Sociedad y la aplicacion a la esfera publica de
unalogica mercantil.

Los compromisos institucionalizados en el manejo
del resultado fiscal, de la estructura tributaria y del
gastosesustentaron enalianzas con grupos diferentes
a aquéllos que se basaron en el régimen anterior. Con
empresarios trasnacionales mas que locales, con la
produccion para la exportacion mas que para el mer-
cado interno; con el sector financiero, con intereses
afines a la preeminencia de una légica de mercado en
contraposicion a la tradicional intervencion publica.
Frente a ello, la dificultad paraimponer tales compro-
misos parecio erigirse como otra constante. Pese alos
esfuerzos dirigidos a reducir el peso del Estado, tanto
la presion tributaria como la ratio gasto ptblico/pro-
ducto fueron crecientes para todo el periodo.

Sin embargo, las regularidades sefialadas no deben
ocultar la existencia de especificidades en la articula-
cion de los instrumentos fiscales en las tres tltimas
décadas del siglo XX (Cuadro 3). Es posible distinguir
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un escenario con caracteristicas propias entre 1973 y
1982, cambios importantes en los afios ochenta y, fi-
nalmente, un andamiaje particular durante la década
del noventa. Tal es el caso del cumplimiento del equili-
briofiscal, comohasido sefialado, un aspecto clave del
nuevo régimen fiscal que sin embargo tuvo resultados
diversos. Es notorio que los logros en esta materia de
la década del setenta, que volvieron a darse a princi-
pios de los noventa, se contraponen con las dificulta-
des delos afios ochenta y fines de los noventa.

Enelmismosentido, la posibilidad de apelar al mer-
cado internacional de capitales condicion6 el margen
de maniobra en el terreno fiscal. En los setenta, el ac-
ceso al ahorro externo fue practicamente irrestricto,
mientras quelo opuesto caracteriz6la décadasiguien-
te. Finalmente, la recomposicion del crédito externo
después de los acuerdos con los acreedores -via Plan
Brady de 1991- y laimplementacion de las politicas de
ajuste y reforma estructural permitieron el retorno de
la financiacion externa. Pero, también debe senalarse
laimportancia que revisti6 en la segunda mitad de los
aflos noventa la obligacion de las Administradoras de
Fondos de Ahorro Previsional (AFAPs) de invertir en
papeles putblicos parte de sus fondos.

Laidea detres escenarios sucesivos en este régimen
fiscal, también puede corrobarse a través del compor-
tamiento del gasto pablico. Su elasticidad ingreso, que
alcanz6 un valor de 4,3 entre 1974 y 1981, se hizo ne-
gativa (-0,89) durante los afios ochenta, para ubicarse
nuevamente por encima de la unidad en la tltima dé-
cada del siglo (1,4).

En cuanto a su estructura, desde la segunda mitad
delossetentayhasta fines delosafios ochenta, el gasto
publico social perdid peso en el total. En los setenta, a
instancias de la caida del gasto en educacion y salud;
en los ochenta, sobre todo, debido al deterioro de las
prestaciones de la seguridad social. En contraste, en
los noventa, volvi6 a expandirse de manera notable,
explicada porunaampliaciéon del gasto en saludy, fun-
damentalmente, porelincremento delas prestaciones
de la seguridad social a pasivos’. El gasto en educa-
cion, a pesar delaimplementacion dela “reforma edu-
cativa” que significd un incremento de los recursos, no
redundo en una mejora destacada de su participacion
relativa en el total.

La expresion de estos compromisos del lado del gas-
to en los afios noventa, requiere una cuidadosa inter-
pretacion. Aunque se insisti6 en medidas tendientes al
“achicamiento” del Estado -y la reforma previsional se
inscribio en esa tonica-, al mismo tiempo se produjo una

ampliacién del gasto social. Esta tuvo su origen en una
activaintervencion del Estado para enfrentarlos efectos
sociales derivados dela apertura yla desregulacion dela
economia. Lanovedad estuvo en la naturaleza del gasto,
que abandono el tradicional enfoque universalista y se
orient6 a acciones focalizadas pautadas por el tipo de fi-
nanciamiento via “programas sociales”.

Aunque la recaudaciéon del fisco se mantuvo con
base en la estructura tributaria nacida en los setenta,
también hubo matices a lo largo del periodo estudia-
do. Si bien el grueso de los ingresos provino del IVA,
la preeminencia del objetivo de mantener el equilibrio
fiscal llevo en los afos noventa a dos acciones con-
vergentes: la elevacion de sus tasas y la transforma-
cion del “Impuesto a los Sueldos”, nacido de la crisis
de 1982, en Impuesto a las Retribuciones Personales
(IRP). Estos cambios impactaron fuertemente en los
consumidores de los sectores de ingresos bajos y me-
diosy en los trabajadores dependientes. Ambos refle-
jaron el compromiso del sector ptiblico con un manejo
no distorsivo de las finanzas publicas, en procura de
mas espacio a la asignacién de recursos dictada por
el mercado.

Lamovilizacion de contribuciones novedosas desde
el punto de vista tedrico ha permitido una interpreta-
cion de los cambios y continuidades de la fiscalidad
uruguaya en el largo plazo, definiendo tres regimenes
fiscales.

Siendo el Estado la expresiéon simultdnea de ten-
dencias diversas y contradictorias, la evidencia pre-
sentada permite identificar distintas maneras en
que estas tensiones son resueltas en cada momento
histérico. Una manifestacion clara de la dialéctica in-
herente a esas construcciones sociales emerge de la
particular articulaciéon entre los programas de gasto
y la estructura de tributos que reflejan la interaccion
entre diferentes fuerzas econémicas y sociales, unas
pugnando por la concrecion de arreglos instituciona-
les especificos y otras resistiéndolos. En ese contexto,
la autonomia relativa del Estado se constituyo en la
cufia necesaria para consagrar compromisos institu-
cionalizados.

Si bien las regularidades empiricas descubiertas,
son robustas como para identificar tres regimenes
fiscales a lo largo del siglo XX, las diferentes dimen-
siones de anélisis también dan cuenta de contextos
singulares que revelan una gran dinamica al interior
de cadarégimen. En proximas etapas de este proyecto
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de investigacion debera profundizarse en los fenéme-
nos asociados.

Finalmente, dadala centralidad del Estado en el di-

sefo y ejecucion de las acciones tendientes a garanti-
zary promover los derechos sociales, se abre toda una
linea de trabajo para indagar en el papel redistributi-
vo delas finanzas ptblicas y la manera en que la fisca-
lidad ha contribuido a la construccion de la matriz de
bienestar en Uruguay.
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NOTAS

1 Los vacios de la serie de prioridad fiscal se deben a que para parte de la década del cuarenta y del sesenta no pudo accederse a informacion presupuestal que permitiera
identificar los recursos destinados por cada Unidad Ejecutora a fines sociales.

2 El indice de Gini crece con el grado de desigualdad, tomando valor 0 cuando existe equi-distribucién y 1 en el caso extremo de maxima desigualdad, cuando una sola
persona recibe todo el ingreso de la sociedad. De acuerdo a Bértola (2005:21). “Las comparaciones de niveles absolutos entre puntos de la serie estimados con distintas
muestras deben evitarse; la informacion recogida si permite apreciar la direccion del cambio en la desigualdad”.

3 Nos referimoa a fenémenos tales como la reconstruccion de Europa, la constitucion de la CEE, el proteccionismo agricola en los paises desarrollados, el fin de la Guerra
de Corea y la acelerada transnacionalizacion de la economia mundial.

4 En diciembre de 1937, por resolucion del Banco de la Republica, se cred el tipo de cambio dirigido. La diferencia entre la compra y la venta de divisas en este mercado
administrado, no sdlo preveia los gastos operativos inherentes al comercio de divisas sino que contenia un excedente que se imponia como una verdadera exaccion de
naturaleza tributaria. (Bertino, M.; Bertoni, R.; Garcia, U. (2006))

5 Segun Astori (1996:126), “los cambios incorporados en los instrumentos de tipo monetario y fiscal, atacaron directamente a buena parte de los factores que hasta los primeros
afos setenta habian actuado como mecanismos de exacerbacion y propagacion de la inflacion, los que por otra parte habrian constituido las principales causas en la interpretacion
oficial del proceso. Asi, a contar de 1975, se inicié un control estricto de la oferta monetaria y del déficit fiscal...”. Segun Antia (2001:135) la politica econdmica de corto plazo de
los tres gobiernos que actuaron en la década del noventa, persiguid la estabilidad, apoyandose en la idea de que, asegurado el equilibrio fiscal, el “ancla cambiaria” llevaria a que
la variacion de los precios de los bienes transables iba a converger con la tasa de devaluacion mas la inflacion internacional.

7 Debe recordarse la influencia de la reforma constitucional de 1989, que indexd las pasividades a la evolucion del indice medio de salarios.
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