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INTRODUCCION

La investigacion se suma a los esfuerzos por contribuir al conocimiento acerca de las desigualdades
socioecondmicas en América Latina, y en especifico, acerca de las politicas publicas que procuran o
impiden reducir las brechas de ingreso entre los latinoamericanos. Entre ellas, las politicas fiscales
(de gasto y de impuestos) constituyen un subsector de politicas publicas propenso a generar
herramientas que permitan mejoras con respecto a las distribuciones de ingresos en el interior de
los paises. Por ende, la preocupacién inicial que ha impulsado este estudio esta relacionada con el
desarrollo de las politicas fiscales en la regién latinoamericana, y especifico con respecto a la
reforma tributaria de 2006 en Uruguay y su contraste con la reforma tributaria de 2018 en Costa
Rica, como instrumento capaz de redistribuir de mejor forma el ingreso que hoy en dia estd

concentrado en pocos individuos.

El estudio parte de la intencionalidad de abordar la desigualdad econdmica, un problema social que
impacta de forma considerable en el mundo y en especifico en la regidn de América Latina. Es de
conocimiento que, aunque algunos de los paises de la region han logrado avances en la distribucion
del ingreso, esta sigue siendo aun la zona del planeta mas desigual y con mayor concentracién del
ingreso. Ademas, si bien se sabe del papel redistributivo que pudieran adoptar las politicas fiscales,
no todas ellas tienen el impacto esperado. Mientras que en la experiencia latinoamericana el gasto
tiende a producir mejores resultados en cuanto a la distribucién del ingreso, no sucede lo mismo
con respecto a las politicas tributarias. Inclusive, y al compararse con paises pertenecientes a la
Unidn Europea, la situacién latinoamericana evidencia la poca incidencia de la politica tributaria en
la disminucidn de las desigualdades. Los impuestos directos aplicados en Europa disminuyen, en
promedio, en 5 puntos en el indice de Gini, mientras que en América Latina la reduccién solo alcanza

en algunos casos 1 punto (Arenas de Mesa, 2016).

En general, la regién latinoamericana parece desaprovechar el gran potencial redistributivo de la
politica tributaria. No solo se han edificado estructuras tributarias que priorizan los impuestos

indirectos sobre los directos!, sino que, ademads, en los casos en los cuales se han impulsado

1 Si bien habitualmente se igualan los impuestos indirectos a recaudaciones regresivas y los impuestos directos a recaudaciones
progresivas, se es consciente del gran debate que estas consideraciones generan entre académicos, sobre todo en el area de las ciencias
econdmicas. La polémica radica al notar que algunos impuestos indirectos pueden también tener efectos redistributivos neutros o hasta
progresivos (por ejemplo, los gravamenes al consumo de bienes de lujo) y ciertos impuestos directos puede no tener necesariamente un
efecto progresivo, sobre todo cuando se establecen alicuotas Unicas para todos los ingresos sin generar franjas de poblacidon. Ademas,
las mismas dificultades practicas de medicién de impactos especificos de algunos impuestos en la redistribucidn del ingreso son por si
mismas centro de debate. Sin embargo, como se observara mas adelante, esta investigacion no pretende ubicarse en medio de este



importantes impuestos directos estos tienden a tener un papel redistributivo limitado por la débil
recaudacion y altos niveles de evasion tributaria (Arenas de Mesa, 2016). En consecuencia, los
impuestos indirectos se han convertido en la herramienta principal para recaudar ingresos, con lo
cual la carga tributaria de los quintiles con menores ingresos ha ido aumentando continuamente a
lo largo de los afos. El resultado ha sido una nula o limitada redistribucién del ingreso por medio de
este instrumento de politica publica que podria llegar a tener un gran potencial. Esta situacién hace
pensar que uno de los aspectos mas débiles actualmente y de cara al futuro en la regién son

precisamente los sistemas tributarios.

Sin embargo, frente a un panorama desalentador en el cual la mayoria de las estructuras tributarias
existentes en la region no ha impactado de forma positiva en la redistribucién del ingreso, se
constata el avance que representa la aprobacidn de una reforma tributaria que efectivamente logré
una reduccidn en la desigualdad econdmica: el caso de la reforma tributaria de Uruguay en 2006
(Arenas de Mesa, 2016). A raiz de este caso excepcional en América Latina surge la interrogante
acerca de como fue Uruguay el Unico pais capaz de aprobar una reforma tributaria progresiva. Es
decir, équé proceso especifico siguio la politica tributaria en dicho pais que hizo viable la aprobacion

de una politica tributaria con estas caracteristicas?

Ademas, y al haber constatado previamente otras reformas tributarias regresivas en la regién, se
observd que Costa Rica, siendo un pais latinoamericano que muestra condiciones sociales y
democraticas muy similares a las de Uruguay?, no sélo no habia sido capaz de aprobar una reforma
tributaria progresiva en las ultimas dos décadas, sino que incluso habia afianzado en el tiempo la
trayectoria previa de la politica tributaria por medio de una nueva reforma aprobada en el 2018.
Dicha reforma contenia modificaciones que profundizaban la regresividad del sistema tributario en
conjunto con las medidas de reduccion del gasto publico. Por lo tanto, surge el interés por saber,
ademas, qué elementos distinguian el proceso de reforma tributaria en cada pais y cudles de ellos

marcaron la diferencia en favor de la reforma tributaria progresiva en Uruguay.

debate y mas bien ha propuesto una definicidn de progresividad/regresividad tributaria basada en la forma en que un problema publico
es construido y la politica tributaria es propuesta para atacarlo.

2 Por ejemplo, el estudio elaborado por la unidad de investigaciéon de The Economist en 2020, ha catalogado como democracias plenas a
Uruguay y Costa Rica, Unicas en la region latinoamericana junto con Chile. Uruguay, se ubica en dicho estudio, en la posicion 15 a nivel
mundial por la calidad de sus instituciones democraticas, mientras que Costa Rica se sitlia en la posicion 18 (Lissardy, 2021). Ademas,
segun el indice de Desarrollo Humano elaborado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Uruguay se ubica en
la posicion 55 a nivel mundial y Costa Rica en el puesto 63, siendo respectivamente el 3ro y 4to a nivel latinoamericano, Unicamente
detras de Chile, Argentina. En este indice ambos paises estan ubicados dentro de las naciones con “Desarrollo Humano Alto” (PNUD,
2018).



En este punto es importante hacer una aclaracién debido a lo discutible que pudo haber sido
considerar una reforma tributaria aprobada recientemente (reforma tributaria de Costa Rica en
2018) sin conocer sus efectos distributivos a largo plazo. Aunque los efectos medidos en términos
de distribucidon de la carga impositiva ya han sido comprobados para la reforma tributaria en
Uruguay, en esta investigacién se han seleccionado ambos casos partiendo, sobre todo, de la
construccion que en el espacio publico se realizd con respecto a las ideas que motivaron una u otra
reforma tributaria. Es decir, las diferencias observadas en un inicio respecto de ambas reformas
tributarias fueron palpables desde la misma justificacion que los actores politicos realizaron sobre

la conveniencia de estas y el porqué de las reformas.

Por ende, a lo largo de toda la investigacion se constatd cdmo la reforma tributaria en Uruguay
apostd por generar una mas equitativa distribucién del ingreso, al tiempo que también se
aumentaban los recursos del Estado, mientras que la reforma tributaria y fiscal en Costa Rica tuvo
como Unico objetivo reducir el déficit fiscal del Gobierno. Era claro con ello que una reforma
aspiraba a resultados mas progresivos en cuanto a la distribucién de los ingresos (que efectivamente
logrd) y la otra omitia este propdsito, limitando las funciones de la politica tributaria en cuanto

instrumento para la distribucidon mas equitativa del ingreso.

Dicho ello, la inquietud pasé por conocer y explicar las razones del por qué y el cémo de la reforma
tributaria progresiva en Uruguay, y para ello, el proceso de reforma tributaria regresivo en Costa
Rica aportd el contraste necesario para ubicar y subrayar los elementos esenciales explicativos del
caso atipico uruguayo. Es decir, mientras el proceso de reforma en Uruguay ha sido considerado
como el caso atipico centro de atencién del presente estudio, la reforma tributaria regresiva en
Costa Rica tuvo esencialmente una funcién supeditada a la profundizacion de las explicaciones de la

reforma progresiva en Uruguay. Se establecid, asi, como un caso de contraste.

A partir de ello, la investigacidn se propuso responder a la siguiente pregunta: ¢Resultado de qué
mecanismo causal se desarrolla y varia la politica tributaria en Uruguay y en Costa Rica hacia una
mayor o menor progresividad? Es decir, y como consecuencia de esta inquietud general, la presente
investigacion ha estudiado en profundidad las variables (o “fuerzas causales” dentro del mecanismo
causal explicativo de la reforma tributaria progresiva en Uruguay) que mediaron y explicaron la
aprobacion de la reforma tributaria de 2006, al tiempo que ha analizado simultdneamente el
proceso de reforma tributaria en Costa Rica. Como resultado, se construyeron dos mecanismos

causales referentes a los procesos de reforma tributaria. Ambos mecanismos incorporaron una gran



cantidad de elementos tedricos y empiricos que hicieron posible explicar pormenorizadamente el
desarrollo tributario en Uruguay, y elaborar una explicacién tentativa sin detalle de la continuidad

regresiva en la politica tributaria de Costa Rica.

En paralelo a lo anterior, la misma pregunta de investigacion alerté nuevamente sobre la necesidad
de comprender con mayor profundidad los procesos de reforma tributaria en América Latina con el
objetivo de encontrar explicaciones sobre el desarrollo continuo en Latinoamérica de estructuras
tributarias regresivas. Estas estructuras, que tienen importantes efectos politicos, sociales y
econdmicos, no sélo no han favorecido la igualdad econédmica y social de la mayor parte de los
latinoamericanos, sino que incluso, como se menciond anteriormente, obstruyen la redistribuciéon
requerida para reducir la desigualdad econdémica imperante en la regién. Por lo tanto, una
problematica social y econémica de esta envergadura debe invitar a investigadores de las ciencias
sociales (incluida la economia) a buscar comprender con mayor precision la incapacidad constante
de la regidn para construir estructuras tributarias progresivas en las cuales se grave con mayores
tasas impositivas a quien mas tiene y se proteja en la medida de lo posible a los sectores de menores
ingresos. El no comprender esta situacién dificultaria, ain mas, la imperiosa necesidad de modificar

las estructuras tributarias regresivas de la regidén en favor de esquemas tributarios mads progresivos.

Posteriormente, al responder la pregunta de investigacidon se obtuvo un mayor entendimiento de
los procesos sociales y politicos que conducen a la aprobacién o a la ausencia de reformas tributarias
progresivas, y se observd con mayor claridad la incidencia de la politica tributaria en la sociedad
misma, mas alld del impacto en la distribucion del ingreso. Al respecto, se contempld que, una
sociedad puede ser impactada de forma diferenciada dependiendo de la estructura tributaria
progresiva o regresiva establecida en ese pais, y de la forma en que dicha estructura fue negociada
entre los diversos actores sociales y politicos. Este impacto puede darse en los niveles de pobrezay
desigualdad, repercutir posteriormente en la estabilidad democratica y social de las sociedades, e
inclusive, incidir en la fortaleza del Estado mismo para actuar, es decir, en su legitimidad para

proveer orden social.

En ese sentido, una politica tributaria concertada entre amplios sectores sociales es indicativa de la
capacidad de un gobierno para coordinar las multiples y muy disimiles demandas de los grupos
sociales. Estos grupos o sectores sociales pueden entrar en tensién y poner en riesgo la cohesién
social en una determinada sociedad en la medida en que consideren que sus intereses han sido

ignorados o supeditados a otros por parte de las autoridades. Por ende, el papel del gobierno de



turno para encontrar un acuerdo satisfactorio con respecto al dinero que unos u otros sectores
dejan de percibir no solo muestra la eficiencia de las instituciones democraticas para aprobar
politicas publicas que beneficien a amplios sectores de la sociedad, sino que también, debido a la
aceptacion o no de los acuerdos logrados, mostraria igualmente, la legitimidad con la que cuenta

un Estado para hacer valer sus decisiones sobre un conglomerado de individuos y grupos sociales.

La aceptacion del pacto tributario o estructura tributaria de un pais es, por lo tanto, una seiial
inequivoca de la legitimidad misma de un gobierno, de la eficiencia de las instituciones democraticas
y de la fortaleza del Estado en si. Asi mismo, todos estos elementos se encuentran intimamente
relacionados a las capacidades de un gobierno de evitar altos niveles de conflictividad social que
pudiesen poner en riesgo los arreglos institucionales democraticos, asi como, desacelerar avances
sociales y econdmicos en claro perjuicio de los sectores sociales menos favorecidos y con mds
carencias sociales y econémicas. Ademas, una sociedad altamente desigual y con altos niveles de
conflictividad social podria facilmente caer en provocaciones populistas de determinados grupos o
individuos, con la consecuente amenaza que esto significa para las instituciones democraticas de un

determinado pais.

De ahi que, la construccidn de acuerdos en torno a las formas especificas en que un Estado aglutina
sus ingresos va mucho mas alld que la simple decisidon con respecto a quiénes se cobra y cuanto se
cobra. Es un dmbito de accidn de gobierno relacionado a la estabilidad misma de la sociedad en
cuanto promotor o no de la cohesion social, y, por ende, la politica tributaria especifica de un pais
debe leerse tomando en cuenta la relevancia de ella misma con respecto a muchos otros dmbitos y
fendmenos sociales. Ello implica, naturalmente, reflexionar sobre las estructuras tributarias de
acuerdo con su progresividad o regresividad, la aceptacién o no de grupos sociales de esas
estructuras tributarias construidas a lo largo de los afios, el impacto en las desigualdades sociales y,

por supuesto, en la cohesidén social de la sociedad en su conjunto.

Es claro que, dicho lo anterior, debe apostarse por estructuras tributarias progresivas concertadas
entre amplios y heterogéneos sectores sociales, en las cuales la mayor carga tributaria pese sobre
los sectores mas adinerados y no sobre los grupos de menor ingreso. Estas estructuras, producto de
politicas tributarias concretas, no solo permitirian achicar las tremendas desigualdades econdmicas
qgue afectan a la regién latinoamericana, sino que también, ayudarian a preservar e inclusive
fortalecer la institucionalidad democratica y conservar el orden y la cohesidn social indispensable

para el desarrollo en paz de cualquier sociedad.



Ahora bien, comprendida la politica tributaria en cuanto dmbito de gran relevancia democratica,
social y econdmica, la investigacién requirid, con mas razén, abordajes y desarrollos tedricos
conscientes de las amplias implicaciones practicas que este subsector de politica tiene. En ese
sentido, el gran reto al cual se enfrenté desde un inicio estuvo relacionado con la busqueda y
reflexion sobre las multiples corrientes tedricas que podrian eventualmente utilizarse para
comprender qué habia pasado de especial en el proceso de reforma tributaria en Uruguay y cdmo
explicarlo. Para ello, se estudiaron diversos abordajes tedricos vinculados al andlisis de las politicas
publicas, su desarrollo institucional y las elecciones que finalmente se realizan sobre ellas, es decir,
el por qué se escoge una politica publica en especifico y no otra. Ademas, se adentré en la busqueda
de desarrollos tedricos referentes al subsector de politica tributaria, lo que llevd a considerar

posteriormente algunos de los autores mas reconocidos dentro de los estudios de la sociologia

fiscal.

Sin embargo, rapidamente fue evidente que los enfoques tedricos explicativos de los procesos
especificos que llevan a un pais a aprobar determinadas politicas publicas, en particular politicas
tributarias, no eran adecuados o suficientes para dar respuesta a la pregunta de investigacion. Por
ejemplo, algunos de los enfoques tedricos orientados a entender la diferencia de una determinada
politica en diversos paises demostraron inconsistencias en cuanto a la conexién entre las variables
explicativas y las caracteristicas de la politica que se implementa e intentan explicar. Al respecto, ni
los estudios centrados en los intereses politicos (Louis Eisenstein, 1961), los valores politicos (Hartz,
1995) o el rol central del Estado (Evans et al, 1985) muestran claramente el ligamen entre estos

elementos analiticos y la politica concreta implementada en cada pais.

Con respecto a elloy, en primer lugar, los estudios que centran la atencién en los intereses politicos
tienden a asumir que el interés de estos ya sea grupal o individual es siempre el mismo sin importar
el contexto especifico de cada pais. Por lo tanto, dependiendo de la distribucién de poder entre los
actores que expresan diferentes intereses politicos seria esperable un desenlace de politica publica
especifico. No obstante, es claro que no todos los actores comparten los mismos intereses, aunque
en un principio pareciera que si se encuentran mas cercanos entre ellos. Es decir, si bien algunos
actores, por ejemplo, los grupos sindicales o los sectores empresariales, tienden a mostrar intereses
politicos similares en los diferentes paises, el contexto social nacional permea e influye en cémo

esos intereses politicos son construidos. De ahi que, no puede asegurarse que el resultado de una



politica dependa Unicamente de a distribuciéon de poder de los actores, sino que es menester

profundizar en los actores y contextos especificos en que estos se mueven.

En segundo lugar, los valores politicos o preferencias politicas de los ciudadanos también han sido
considerados como un elemento explicativo de las diversas politicas publicas aprobadas en los
paises. Estos abordajes priorizan el estudio de las preferencias politicas de los ciudadanos, lo que
por si mismo no deja de ser interesante y apropiado debido a que efectivamente estos valores
politicos varian dependiendo de cada contexto nacional. Sin embargo, el problema surge al no poder
asegurar la causalidad entre las preferencias politicas de los ciudadanos y la decisidn final que se
toma sobre una politica publica. No hay forma de confirmar que efectivamente las politicas publicas
aprobadas por los gobernantes, que de por si en muchas ocasiones actdan sin considerar ni
consultar las preferencias de los y las ciudadanas, fueron resultado de los valores politicos

mayoritarios en una sociedad y no una simple correspondencia entre unos y otros.

Por ultimo, los estudios de las diferencias entre las politicas publicas enfatizan constantemente el
rol central del Estado como actor esencial para explicar los desenlaces de estas. Al respecto, y
aunque es evidente que los Estados juegan por si mismos un rol relevante en la definicién de
cualquier politica publica, este abordaje tiende a asumir constantemente la autonomia del Estado
con respecto a actores externos e intereses privados que pudiesen influenciar la toma de decisiones
interna en un gobierno. Seria dificil esperar que esto realmente suceda asi en cualquier decisién
tomada sobre un problema publico y con mds razdn si se consideran las implicaciones que una
politica tributaria tiene para los intereses de amplios grupos de la sociedad. El Estado no es ajeno a
estos intereses externos, ni tampoco en su interior todos los drganos actuan bajo una misma légica,
sino que también expresan diversos intereses que no deben simplificarse a un Unico gran actor que

toma las decisiones.

Ninguno de estos abordajes tedricos fue considerado apropiado para el estudio de las politicas
publicas y mucho menos para comprender un subsector de politica tan complejo y con tantas
implicaciones sociales como lo es la politica tributaria. Por ende, si bien algunos de los elementos
esbozados por estas teorias se recuperan a lo largo del estudio, lo cierto es que los limites de estos
enfoques motivaron la busqueda de nuevos abordajes tedricos que resaltaran en sus explicaciones
los elementos faltantes en las teorias recién descritas. Como consecuencia de ello, esta investigacion
se preocupd por incorporar enfoques tedricos que complejizaran en sus explicaciones el fendmeno

social que implica llegar a aprobar politicas tributarias distintas en cada pais. Es decir, se dio atencion



especial a teorias que resaltaran la importancia del contexto social, econédmico e histérico, pero que
a la vez atendieran al rol de los mismos actores en las coyunturas especificas en que se toma una

decisidn sobre politica publica.

En ese sentido, como se verd ampliamente y con mayor atencidn en el Capitulo 1, la perspectiva
tedrica de la que partid esta investigacién para comprender la aprobacién de la reforma tributaria
progresiva en Uruguay incorpord de manera particular varios abordajes tedricos. Estos fueron
integrados con el propdsito de englobar todos los aspectos que podrian mediar y ser parte de las
causas del desenlace atipico en el pais sudamericano. Por si mismos, es decir, cada uno de los
enfoques tedricos por separado, tampoco brindaban los elementos analiticos que consideraran
todos los posibles fendmenos que intervienen en la explicacién del desarrollo institucional
tributario. Por ello, se decidié reunir en un mismo modelo analitico enfoques tedricos centrados en
la estructura de las relaciones sociales y aquellos enfocados en la agencia de los actores y la relacidon

entre ellos mismos.

Se integro el “Enfoque Histdrico Institucional” (Steinmo, 1993; Pierson, 2004; Capoccia, 2016)) junto
con la teoria del “Equilibrio Puntuado” (True, Jones y Baumgartner, 2014) y el “Andlisis de Redes en
Politicas Publicas (Marsh y Rhodes, 1992; Castells, 2009; Zurbriggen, 2005; Chaqués, 2004; Adam y
Kriesi, 2007). Cada uno de estos abordajes tedricos brindé importantes elementos de consideracion
gue eventualmente sefializaron el camino por seguir para encontrar una respuesta valida a una
pregunta tan compleja como la que esta investigacidn planted desde un inicio. Ademas, no solo se
integraron dos perspectivas tedricas generalmente vistas como independientes entre ellas
(estructura vs agencia), sino que la unidn de estos enfoques tedricos conllevé a tomar en cuenta dos
dimensiones temporales para el estudio de las politicas publicas, y en concreto, de la politica

tributaria.

Es decir, tal y como se observara a lo largo de todos los capitulos, la perspectiva tedrica, la busqueda
e interpretacién de los datos empiricos, asi como, el analisis y la presentacion de los resultados de
la investigacion, estuvieron permeados por elementos analiticos explicativos de “largo-plazo” y de
“corto plazo”. Esto significd considerar en la explicacién de la reforma tributaria progresiva en
Uruguay, y de la reforma regresiva en el caso costarricense, la posible influencia de los eventos
ocurridos en el pasado (en un plano temporal relativamente amplio, que en esta investigaciéon
implicd ir hacia atras varias décadas), a la vez que se estudiaba la intermediacion de los fenédmenos

sociales mds préoximos al momento de la toma de decisidn sobre la politica tributaria.



Ademas, la importancia atribuida a este ligamen tedrico provocd, tanto al momento de construir las
hipdtesis de investigaciéon, como en la practica misma de recoleccidon de datos y analisis empirico,
gue el contexto histérico y social cobrara gran relevancia en este estudio. Esto se debié a que uno
de los elementos que permite ligar y complementar tanto las variables estructurales como las
variables enfocadas en la agencia de los actores y los procesos politicos inmediatos de toma de
decisidon es precisamente el impacto del contexto histérico y social sobre coyunturas politicas
especificas. De hecho, este contexto fue capaz de influir de diversas maneras sobre ambos procesos
de reforma tributaria que en un principio podrian haber parecido ajenos a los eventos ocurridos
décadas atrds. Como se verd, el contexto se posiciond como una variable imprescindible para
comprender las opciones de politica tributaria disponibles en 2006 y 2018, asi como las preferencias

de los actores politicos y las estrategias de accion emprendidas por ellos en esos afios.

Ahora bien, al igual que la pregunta de investigacién ameritd una perspectiva tedrica que captara la
complejidad propia del desarrollo institucional tributaria, fue necesario elaborar una estrategia
metodolégica rigurosa acorde a los desafios que significaba por si mismo integrar en una propuesta
tedrica tantos abordajes analiticos diferentes. Por ende, la combinacion de abordajes que
priorizaron diferentes variables y en consecuencia diversos datos (en algunos casos datos
esencialmente empiricos, pero reconociendo la intermediacion del contexto, y en otros casos, datos
surgidos de los significados que los mismos sujetos atribuyeron a sus acciones), hizo que esta

investigacion se posicionara en un escenario de caracter cualitativo mixto.

Partiendo de estas consideraciones epistemoldgicas, la estrategia metodoldgica desplegada integrd
en su disefio metodoldgico este caracter cualitativo mixto. En la practica, lo anterior llevé a elaborar
un camino para la obtencién de los datos empiricos que tomara en cuenta todos los diversos tipos
de datos que podrian esperarse, ya fueran estos pertenecientes a dimensiones de “largo plazo” o
de “corto plazo”, o hicieran referencia a categorias analiticas macro o estructurales o a variables
micro o de agencia de los actores. De esta forma fue posible operacionalizar no solo las categorias
analiticas imprescindibles que habian surgido por medio de la perspectiva tedrica previa, sino
también, las categorias analiticas especificas que resultaron del mecanismo causal elaborado como

explicacion hipotética para comprender el porqué de la reforma tributaria progresiva en Uruguay.

Precisamente, un elemento esencial dentro de la estrategia metodoldgica fue la construccion de
dos hipdtesis de investigacidn particulares. Lo peculiar de estas hipétesis devino del vinculo que

estas expresaron con respecto a los dos métodos principales utilizados en la investigacién. Por lo
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tanto, tal y como se desarrollara con mayor profundidad en el Capitulo 2, el uso de los métodos de
p ., dn ol o L, .
Process Tracing” y de “Anadlisis de Convergencia” requirid la realizacién de dos mecanismos
causales que demostraran la conexién entre una causa inicial o “input” y el desenlace de la politica
tributaria o “output”. En especifico, el primero de estos métodos fue utilizado para la obtencion y
analisis de los datos empiricos para el caso atipico, mientras que el segundo complementé el estudio
de la reforma tributaria en Uruguay por medio de la ubicaciéon de ausencias o presencias causales

que arrojo el caso de la reforma tributaria regresiva en Costa Rica.

Las dos hipodtesis de investigacion o mecanismos causales marcaron la ruta metodoldgica a seguir,
gue como se observard mads adelante, tuvo implicaciones concretas para el tratamiento de los datos
dependiendo de cada uno de los dos casos en estudio. Para ello, se emplearon diversas técnicas de
recoleccidn de datos como lo fueron el “Analisis Documental”, el “Andlisis de Archivos” y las
“Entrevistas en profundidad” a actores claves. Por ultimo, es relevante mencionar que del uso del
“Estudio de Caso” como enmarque analitico de los fenédmenos sociales por estudiar se logré generar
importantes inferencias tedricas que complementaron el conocimiento previo sobre los desarrollos
institucionales tributarios en América Latina. Es decir, una vez finalizada la investigacion fue posible
responder a la pregunta general y también, complementar el conocimiento previo sobre el tema

por medio de la rigurosa estrategia tedrica-metodoldgica que se ha mencionado.

Al respecto, el trabajo empirico y el analisis posterior de los datos obtenidos arrojo resultados de
gran relevancia para entender cual fue el mecanismo causal que efectivamente explica la
aprobacion de la reforma en Uruguay y permite comprender mejor los procesos politicos que
conllevan a una politica tributaria mas o menos progresiva. Precisamente, el principal hallazgo de
esta investigacion fue la construccién y ulterior verificacion de las evidencias que respaldaron el
mecanismo causal de la reforma tributaria progresiva. De ahi que, fue posible elaborar una
explicacion precisa y detallada de los pasos que ligaron la causa inicial que activé el mecanismo
causal y el desenlace o aprobacion de la reforma. Cada una de estas partes o pasos especifico,
ademas, mostrd los principales actores que realizaron las actividades sociales, que en el lenguaje de
“Process Tracing” significd analizar y describir las “fuerzas causales” que las conectaban. Por ende,
el mecanismo causal uruguayo en si es la respuesta a la pregunta general guia de esta investigacion,
la cual, por supuesto se vio complementada y fortalecida gracias al mecanismo causal de la reforma

tributaria en Costa Rica y el contraste constante realizado entre ambos procesos politicos.
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Por su parte, el mecanismo causal de la reforma tributaria en Uruguay demostré las “fuerzas
causales” que explicaron la aprobacién de esta. Por medio de estas “fuerzas causales” se pudo
observar mas claramente la mediacién del contexto social e histérico en el proceso de formulacién
de la politica tributaria y también en el desarrollo institucional tributario de Uruguay a lo largo de
las décadas. Se constatd cdmo el contexto histdrico caracterizado por una serie de eventos sociales
de gran relevancia (como lo fueron los afios de la dictadura civico militar, entre otros) aunados a la
aparicién de nuevos e influyentes actores politicos (en concreto, la fundacidn del Frente Amplio (FA)
en 1971 y su legalizacién al finalizar la dictadura), fueron creando las condiciones para que
finalmente a inicios del siglo XXI se presentara un escenario de oportunidad inmejorable para el

cambio en la trayectoria de la politica tributaria regresiva.

Asi mismo, y como parte de la coyuntura critica constituida en aquellos primeros anos de este siglo,
se observé el impacto que el contexto social y econdmico tuvo en las opciones de politica tributaria
viables y en las estrategias desplegadas por los actores. En ese sentido, se constaté el efecto de la
recuperaciéon econémica luego de la grave crisis bancaria de 2002 y del pago del total de las deudas
contraidas anteriormente con el Fondo Monetario Internacional (FMI) en las opciones de politica
tributaria consideradas por las distintas fracciones internas del FA y en especifico, del Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF) como el principal impulsor de la reforma. Dicho escenario econdmico
evitd condicionalidades sobre la politica econdmica uruguaya que en afios anteriores limitaban la
viabilidad de politicas tributarias distintas y, por ende, abrié el espacio para considerar nuevas ideas
progresivas con respecto a esta politica. Ademas, un vistazo al contexto econdmico en Costa Rica
resalté adin mas la libertad que la ausencia de condicionantes aportaron en el proceso de reforma
en Uruguay, ya que, en este pais centroamericano el elevado déficit fiscal generd inmensas
presiones internas y externas que motivaron e hicieron viable una Unica politica fiscal enfocada en

la generacién de mayores ingresos.

Igualmente, se pudo observar cdmo los arreglos institucionales propios en cada uno de los paises
limitaron las estrategias disponibles de los actores politicos para aprobar las reformas tributarias.
En ese sentido, uno de los elementos esenciales para comprender el porqué de la reforma tributaria
progresiva en Uruguay fue la edificacidn de una estructura de toma de decisién como resultado de
la formacion del nuevo Gobierno del FA y de la composicion interna de la Cdmara de Representantes
y del Senado de la Republica en 2004. Esta estructura devino, en gran parte, de los condicionantes

previos que el régimen electoral uruguayo establecia con respecto a la forma en que se eligen los
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diputados y senadores, y en concreto, por la manera en que la legislacién electoral indica que deben
de realizarse las listas de candidaturas internas en los partidos politicos. Como consecuencia de ello,
los partidos politicos en Uruguay pueden asegurar un cierto grado de disciplina interna al momento
de debatir y votar algin proyecto de ley en ambas cdmaras legislativas. Esto efectivamente sucedié
en el primer Gobierno del FA, permitiendo asi una gran disciplina y coordinacion interna entre todas

las fracciones del partido, que eventualmente hizo posible aprobar la reforma tributaria en cuestidn.

Un efecto similar pudo encontrarse en el proceso de reforma tributaria de 2018 en Costa Rica,
aunque con un desenlace distinto en cuanto a la progresividad de la politica tributaria aprobada. En
este caso, los condicionantes ocasionados por los arreglos institucionales limitaron las estrategias
disponibles del segundo Gobierno del Partido Accidn Ciudadana (PAC), debido a que promovieron
la formacién de un gabinete de Gobierno conformado por importantes figuras de los partidos
politicos que por décadas habian impulsado la politica tributaria regresiva. Por ende, el hecho que
el PAC no alcanzara el 40% de votacion en la primera ronda electoral y que la legislacién electoral
costarricense especificara dicho porcentaje como un minimo para ganar la eleccidn presidencial sin
el cual es necesario acudir a un balotaje, promovid la construccion de alianzas electorales del PAC
junto con otros partidos politicos. Eventualmente, la inclusién de estos partidos en el Gobierno del
PAC significé la continuidad de las ideas regresivas sobre la politica tributaria e imposibilité que

surgieran nuevas ideas en el seno del Gobierno.

Lo anterior permite vincular la forma en que los arreglos institucionales también influyen en la
distribucién de poder de los actores y su capacidad de influencia en un proceso de reforma
tributaria. Esta situacién no solo se observé en el proceso de reforma en Costa Rica, sino que, con
mas claridad pudo constatarse en el proceso de formulacién de la reforma tributaria en Uruguay. La
legislacién electoral uruguaya motiva por si misma la disciplina y coordinacidon de los partidos
politicos, pero el elemento distintivo y clave fue la decision consciente del Gobierno del FA de dar
prioridad para la formulacién de la reforma tributaria a las fracciones internas del partido, mientras
se excluian de las negociaciones a los sectores (como ciertos sectores empresariales) que
anteriormente habian tenido mucha influencia en los gobiernos de los partidos tradicionales. De
esta forma, la distribucidon de poder resultante de la exclusién de algunos actores, pero la inclusién
y coordinacién de otros en el proceso de negociacidon de la reforma se convirtié en un aspecto
fundamental para comprender la aprobaciéon de la reforma progresiva. Asi mismo, ello resaltd un

elemento ausente en el proceso de reforma en Costa Rica, donde estos sectores si tuvieron una gran
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capacidad de influencia a lo largo de toda la negociacidn politica, pero se excluyeron otros, como,

por ejemplo, los sectores sindicales.

La exclusion o incorporacion de actores al proceso de negociacién de las reformas tributarias, y, en
definitiva, la distribucién de poder entre ellos conllevd a que algunas ideas o imagenes de la politica
tributaria tuvieran presencia en las instancias de toma de decisidn, al tiempo que otras no pudieron
acceder a estos espacios. Mientras que en Costa Rica no hubo cabida para la inclusién de nuevas
imagenes de la politica tributaria, en Uruguay la presencia de un nuevo actor con amplias
capacidades de influencia politica permitid que las ideas novedosas sobre la progresividad necesaria
de la politica tributaria llegaran a importantes instancias de toma de decisién y finalmente se
formalizaran en una reforma tributaria progresiva. Esta situacién, aunada al resto de elementos que
se han mencionado brevemente, demostraron cdmo la dependencia de la trayectoria regresiva fue
desafiada por medio de la debilidad de los “Mecanismos de Auto-Reforzamiento” que por décadas

aseguraron la continuidad de una estructura tributaria regresiva.

El desenlace provocado por este proceso politico fue la aprobacién de la reforma tributaria
progresiva en Uruguay. Por ende, todos los elementos descritos anteriormente, asi como el
mecanismo causal que los integrd y relaciond entre ellos, deben leerse como la explicacion del
porqué de esta reforma atipica en América Latina. Estos son, precisamente, los principales hallazgos
surgidos de esta investigacién. No obstante, estos hallazgos deben complementarse con otros
aportes que el proceso de investigacidon arrojé como resultado de la misma construccidn tedrica-
metodoldgica. En ese sentido, también es sumamente relevante subrayar las aportaciones del
estudio con respecto al modelo tedrico-analitico elaborado a partir de la conjuncidon de multiples
abordajes tedricos; la resultante estrategia metodoldgica cualitativa mixta que permitié recolectar
e interpretar una multiplicidad de datos diversos con la rigurosidad necesaria para asegurar la
validez de los resultados y su posible replicabilidad, asi como, la generacién de inferencias tedricas
validas para comprender los amplios procesos de desarrollo institucional tributario en América

Latina.

Dicho lo anterior, los siguientes cinco capitulos describen, desarrollan y analizan el proceso de
investigacion realizado y los hallazgos o resultados encontrados. Por lo tanto, el Capitulo 1 presenta
la perspectiva tedrica que ha informado todo el proceso de investigacion desde su inicio. Se
desarrollan los presupuestos tedricos referentes al enfoque “Histdrico-Institucional” con el fin de

comprender el desarrollo institucional tributario desde una mirada de “largo plazo”. Luego, se
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analizan los aportes tedricos de la teoria del “Equilibrio Puntuado” y de la teoria del “Analisis de
Redes Sociales para Politicas Publica”. Ambas teorias corresponden a abordajes tedricos mas
proximos al momento de toma de una decisién politica, por lo que complementan la perspectiva de

“largo plazo” con elementos tedricos de “corto plazo” y de agencia de los actores.

El Capitulo 2 presenta la estrategia metodoldgica utilizada en la investigacidn. Se analizan y justifican
las principales decisiones metodoldgicas tomadas a lo largo del proceso de investigacidon y se
describen las implicaciones que cada una de estas decisiones tuvo en la practica para la obtencion,
analisis e interpretaciéon de los datos recabados. Ello llevd a exponer en este capitulo la perspectiva
ontolégica y epistemoldgica de la que partié el estudio, el proceso de seleccién de los dos casos, los
principales métodos de investigacién utilizados, la construccién de los dos mecanismos causales o
hipétesis de investigacién y la forma en que ellas fueron operacionalizadas con el fin de encontrar
las evidencias que las aceptaran o descartaran, asi como, las técnicas de recoleccion y analisis de
datos usadas. Algunos de los instrumentos utilizados son presentados en este capitulo, pero otros

se podran encontrar en la seccién de “Anexos” al final del documento.

Posteriormente, y previo a presentar los resultados de la investigacién, el Capitulo 3 describio
ampliamente los dos fendmenos sociales en estudio. Se presentaron los dos procesos de reforma
tributaria tomando en cuenta el proceso politico mas préximo a la toma de decision de ambas
reformas. Para ello, en primer lugar, se expuso el proceso de reforma en Uruguay por medio de la
descripcién de la victoria del FA en las elecciones de 2004, la presentacion por parte del Equipo
Econdmico del MEF (EE) del proyecto de reforma tributaria, las distintas versiones que este proyecto
de ley tuvo, asi como, los posicionamientos de los principales actores inmersos en el proceso de
negociacion. En segundo lugar, se describié el proceso de reforma en Costa Rica centrando la
atencion en la formacién del Gobierno del PAC en 2018, en las presiones ejercidas por parte de
figuras relevantes del entrante Gobierno y de organismos internacionales en favor de una politica
tributaria que atacara rapidamente el elevado déficit fiscal, y en el proceso de negociacion seguido

por las bancadas legislativas.

Por ultimo, los Capitulos 4 y 5 desarrollan y analizan en profundidad el mecanismo causal explicativo
(en dos partes, aunque debe de leerse como un mismo mecanismo causal) del proceso de reforma
tributaria progresiva en Uruguay. Ambos capitulos complementan el andlisis de los resultados de la
investigacion por medio del contraste constante de la reforma atipica con el mecanismo causal de

la reforma tributaria regresiva en Costa Rica. Por ende, los dos capitulos inician con una exposiciéon
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de los dos mecanismos causales, ya fueran estos de caracter de “largo plazo” (Capitulo 4) o de “corto
plazo” (Capitulo 5), pero contindan con el desarrollo en profundidad del mecanismo causal
uruguayo Unicamente. De esta forma, tanto el Capitulo 4 y el Capitulo 5 narran y analizan cada uno
de los pasos que vincularon la causa inicial del mecanismo causal con su desenlace o aprobacién de
la reforma. Es decir, se profundiza en las “fuerzas causales” que activaron el mecanismo y que en
concreto para esta investigacidon implicaron conocer las razones por las cuales se aprueba la reforma
tributaria progresiva en Uruguay. Finalmente, ambos capitulos concluyen con la exposicién de
cuadros comparativos sobre las convergencias y divergencias encontradas entre ambos procesos de

reforma.

Dicho ello, la investigacion que es presentada y desarrollada en las siguientes paginas debe leerse
como un aporte esencial para el conocimiento relacionado al desarrollo institucional tributario en
América Latina, pero también, como una contribucidn general a las ciencias sociales. Al respecto, lo
mencionado en estas primeras paginas da luz sobre la complejidad detrds del estudio efectuado, de
los retos que significaron vincular diversos abordajes tedricos en una misma perspectiva tedrica, y
de lo audaz que fue introducir un segundo caso de estudio para profundizar en las explicaciones del

caso atipico.

Esta aportacién global al desarrollo teérico-metodoldgico en el estudio del desarrollo institucional
tributaria no solo es exportable hacia otros dmbitos de politica publica, sino que también, colabora
en el afan de proveer mayores conocimientos que permitan en un futuro aprobar reformas
tributarias mas progresivas en la regién latinoamericana. En ese sentido, estar conscientes de la
gran problemdtica que implica para América Latina las desigualdades econdmicas, invitaria
inevitablemente a adentrarse en las causas que posibilitaron una reforma tributaria redistributiva

del ingreso y que limitaron su aprobacién en el segundo pais en estudio.
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CAPITULO I. PERSPECTIVA TEORICA

1.1. INTRODUCCION

El proyecto de investigacion aporta conocimiento acerca del desenvolvimiento a lo largo de los afios
de un mismo subsector de politica publica en dos paises de América Latina. Al tomar en cuenta que
cada pais expresd una trayectoria distinta, y a la vez un sistema tributario con caracteristicas
diferentes, la presente perspectiva tedrica tiene como objetivo ser una aproximacién para el

entendimiento de dichos procesos.

En el caso especifico de esta investigacion es pertinente encontrar las explicaciones para entender
por qué el sistema tributario en Uruguay si contemplé un cambio importante en el afio 2006 hacia
una mayor progresividad mientras otras reformas tributarias en la regién tuvieron un desenlace
distinto y no modificaron sus viejas estructuras tributarias regresivas. Siendo esta reforma tributaria
un caso atipico a nivel latinoamericano, la profundizacién en su explicacién serd mayor que la que
se realizard sobre la reforma tributaria de 2018 en Costa Rica, la cual tendra principalmente una
funcién de contraste. Sin embargo, la perspectiva tedrica desarrollada en este capitulo proveera
para ambos casos en estudio los elementos tedricos basicos para encontrar el porqué de las dos

reformas tributarias.

Por ende, a continuacién, se presenta una perspectiva tedrica macro que da cuenta de aquellos
elementos explicativos generales e iniciales para comprender el desarrollo de la politica tributaria
en ambos paises. Es decir, este capitulo tiene como objetivo desarrollar los acercamientos tedricos
a aquellos elementos causales explicativos sobre el cambio (o0 no) institucional en cuanto a la politica

tributaria, y los desenlaces de la politica, en especifico, su caracter regresivo o progresivo.

Para ello, en primer lugar, se sefialan algunos aspectos generales en cuanto a la relacion entre el
Estado, sociedad y politicas tributarias, en el entendido de lo que implica comprender a estas
ultimas como instituciones a partir de dimensiones historicas y sus efectos en cuanto a las relaciones
entre el mismo Estado y la sociedad en su conjunto. En segundo lugar, se centra el analisis en dos
perspectivas tedricas temporalmente diferentes pero que en conjunto dan una respuesta a las
preguntas de investigacion. Por un lado, se desarrollan postulados analiticos referentes al
“Institucionalismo Histérico”, con el objetivo de situar los fendmenos de interés en sus contextos

temporales e histdricos (en inglés “long-term explanations”). Con ello se comprende que dichas



17

dimensiones temporales coadyuvan en la explicacién del desarrollo de las instituciones politicas y,
en especifico, de los desenlaces de la politica tributaria en esta investigacidon. Por otro lado, se
toman a consideracién diversos elementos analiticos correspondientes a las temporalidades mas
proximas (en inglés “short-term explanations”) de un momento critico o toma de decisién de politica
publica. En ese sentido, se explicitan aspectos analiticos referentes a las acciones o estrategias que
ejecutan determinados actores para la aprobacidn o no de una reforma tributaria; la intermediacién
institucional en cuanto limitante o reforzadora de dichas acciones; asi como la movilizacién de estos
actores en cuanto redes de politica publica y su resultante capacidad de influencia politica. En tercer

y ultimo lugar, se desarrollan las conclusiones del capitulo.

De lo anterior es importante subrayar que esta propuesta tedrica acopla dos perspectivas
explicativas acerca de la escogencia y desarrollo institucional (o légicas de cambio institucional)
consideradas generalmente por aparte y muchas veces hasta en conflicto una de la otra. En ese
sentido, mientras las explicaciones de “largo plazo” relacionadas a los andlisis del “Institucionalismo
Histérico” procuran dar una respuesta por medio de la influencia de variables estructurales a los
desenlaces de las politicas publicas, las explicaciones de “corto plazo” se encuentran vinculadas a
un abordaje cercano a las acciones realizadas por el agente social o sujeto que influye en el devenir

de una politica publica.

En decir, tanto estructura como agencia han sido consideradas en tanto se parte de la idea que es
imposible comprender los fendmenos sociales del presente estudio sin incorporar ambas miradas,

las cuales, como se vera mds adelante, estan intimamente ligadas entre ellas.

1.2. ESTADO-SOCIEDAD-POLITICA TRIBUTARIA

Esta perspectiva tedrica parte de consideraciones macro acerca de las relaciones entre el Estado y
la sociedad y cémo estas estan mediadas por la estructura tributaria y en especifico por las distintas
politicas tributarias. Por supuesto que un entendimiento de las politicas publicas que refleje la
conjuncidn en ellas tanto de intereses tanto publicos como privados llevaria a pensar que cualquier
politica publica incide en las relaciones que finalmente se dan entre la sociedad y el Estado. Esto es
cierto, no obstante, se estima que la politica tributaria va mas alld de esta intermediacion en el
sentido que a partir de ella se puede comprender acerca del mismo proceso de construccién de los

Estados Modernos. Por ende, que dicha politica esté inserta en el mismo surgimiento de los Estados
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subraya su caracter excepcional, en cuanto fue capaz de moldear muchas de las relaciones que

desde hace tiempo se producen entre el Estado y la sociedad en su conjunto.

Es precisamente esta dimensidn histérica la que invita a considerar a la politica tributaria como un
campo de politica publica sensible a demostrar la relevancia de dimensiones temporales diversas
cuando se propone analizar los arreglos institucionales de un determinado pais. Estos arreglos
institucionales o politicas publicas moldean las relaciones entre Estado y sociedad, pero al mismo
tiempo, son moldeados por los procesos sociales en desarrollo, es decir, por los mismos contextos
sociales que muchas veces expresan relaciones particulares entre el Estado y la sociedad. De ahi que
la intermediacidén entre estos procesos sociales y el desarrollo propio de la institucionalidad es

constante en el tiempo.

Ahora bien, qué se entiende en esta investigacion por Estado, instituciones y sociedad es un aspecto
fundamental, ya que, de ello dependieron en gran parte las preguntas que se propusieron hacer a
los fendmenos sociales en estudio y, en definitiva, las respuestas obtenidas. En cuanto al Estado,
este se comprende como una arena de conflicto. Es el punto donde confluyen y son observables los
distintos intereses privados y el supuesto interés publico en siy, por lo tanto, donde se condensan
los distintos intereses, conflictos y negociaciones que se dan entre los multiples actores de la
sociedad (Oszlak, 1980). Por ende, este Estado no se resume a la simple diferenciacidn y
especializacion funcional que procura disefar y planificar coherentemente politicas y planes para el

pais como representante oficial de lo publico.

Estas caracteristicas del Estado muestran que es posible dentro de su mismo funcionamiento la
participacién e influencia de intereses privados. Estos intereses impactan y pueden controlar el
aparato del Estado y sus instituciones y por lo tanto condicionar el interés publico a través de un
supuesto interés general (Blanco, 2012). Por lo tanto, se reflejaria una interrelacidon constante entre
intereses privados surgidos de relaciones sociales mas alla del Estado, y el mismo aparato estatal.
Esto invitaria a considerar la complejidad de estas relaciones y la incapacidad de generalizarlas

debido a la variedad de actores sociales y politicos involucrados.

En ese sentido, las politicas publicas son un fendmeno social que integrara dichas relaciones en su
seno. El entrelazamiento entre la sociedad (interrelaciones entre actores mas alla del dambito
estatal) y el Estado se observa en el marco de las politicas publicas, en la medida que dichas politicas

son capaces de constrefiir las actuaciones de quienes, tanto dentro como fuera del Estado participan



19

en el ambito de la politica. Ademas, esta capacidad de constrefiir actuaciones de otros actores se

encuentra, precisamente, en el centro de la comprensién de las instituciones politicas formales?.

Si bien es cierto, muchas de estas definiciones con respecto a las instituciones politicas incorporan
Unicamente a las instituciones formales (como por ejemplo los arreglos constitucionales), las
politicas publicas también terminan generando restricciones a las actuaciones de los actores de
manera similar a lo que ocurre con una institucién politica. Por lo tanto, se entenderia al igual que

Pierson (2004) al citar a Rose (1991) que,

“Aunque las politicas suelen ser mas faciles de modificar que las normas constitutivas de las
instituciones formales, estas son extremadamente restrictivas del entorno politico. Las
politicas, basadas en la ley y respaldadas por el poder coercitivo del Estado, sefialan a los
actores lo que hay que hacer, lo que no se puede hacer, y establecen muchas de las
recompensas y sanciones asociadas a determinadas actividades. La mayoria de las politicas
son también notablemente duraderas” [Traduccién propia] (p.35).
Por lo tanto, las politicas publicas, al igual que instituciones politicas formales, son capaces de
moldear y restringir tanto los incentivos, como los recursos de actuacién de los actores politicos y
sociales. Inclusive, las politicas publicas pueden llegar a tener impactos y restricciones mas directas
en el accionar de los actores sociales que las mismas instituciones formales, ya que, las
organizaciones sociales e individuos que componen la sociedad civil consideran a las politicas

publicas como reglas centrales que influyen en sus interacciones cotidianas en el dia a dia (Pierson,

2004).

Por ende, en esta investigacidn las politicas publicas se consideraran como una institucidn politica,
en la medida en que constrifien la actuacién de los actores politicos y sociales. Y en especifico, las
politicas publicas tributarias seran entendidas como procesos politicos que, aunque reflejan
diversas relaciones de poder en su interior debido a la cantidad de actores que pueden interesarse

en el devenir de dichas politicas®, su elemento esencial radica —en esta légica- en su caracter

3 Segun Pierson (2004), las instituciones formales son el resultado de la necesidad de coordinar a los actores en cuanto a la provision
tanto de bienes publicos, como de la misma estabilidad social del pais. Por lo tanto, una vez conformada una institucion politica, esta
creara ciertas restricciones de actuacidon que afectaran tanto a los que las aprueban como a los que no. Ademas, estos arreglos
institucionales haran respetar de varias formas, inclusive, por medio del uso de la fuerza.

4 Desde otras corrientes tedricas se han trabajado las politicas publicas a partir de las relaciones de poder manifestadas entre la variedad
de actores involucrados e interesados en ellas. En consecuencia, también se han entendido las politicas publicas como expresién fe un
fenémeno social caracterizado por conflictos, legitimaciones, imposiciones, negociaciones y acuerdos entre actores con suficiente poder
para imponer sus intereses sobre los de otros (Blanco, 2012). Estas relaciones de poder son evidentes en el caso especifico de las politicas
tributarias, donde los diversos actores politicos y sociales comprenden la relevancia de controlar dicha politica (aunada a la politica de
gasto publico) de acuerdo con sus intereses. De la politica fiscal dependerd no solo quiénes deben aportar mas dinero y pagar mas, si no
también, hacia cudles grupos estaran dirigidos los recursos y, por ende, quiénes serdn los beneficiados en ultima instancia. La
consecuencia légica y practica que esta comprension de la politica tributaria tiene en los actores es, precisamente, la movilizacién
constante de estos con el fin de negociar sus obligaciones y posibles beneficios (ICEFI, 2015). En esas movilizaciones es posible observar
sus relaciones de poder.
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institucional y su particular forma de intervenir en las relaciones entre el Estado y la sociedad. Al

respecto, se considera que,

“Los impuestos son la mejor medida de autoridad politica efectiva y de desarrollo
institucional. Representan y aumentan la fuerza del Estado, medida por la capacidad de
imponer de forma centralizada las reglas sobre un territorio y su poblacién. Los impuestos
determinan, en parte, el tamafio en si de las instituciones del Estado y configuran las
relaciones entre éstas y la sociedad: ayudan a moldear el tamafio del mismo Estado”
[Traduccion propia] (Centeno, 2002, p. 103-104).
Con ello no quiere reducirse la politica tributaria a una institucion que constrifie actuaciones en
temas relacionados al cobro de tributos en un determinado pais, pero si dar cuenta de las
implicaciones que este entendimiento tiene para el presente estudio. En concreto, este abordaje de
la politica tributaria invita a pensarla y analizarla desde enfoques analiticos provenientes del
“Institucionalismo Histdérico”, de manera tal que esta politica es situada como un fendémeno social

de amplias dimensiones temporales y estructurales, y con multiples vinculos analiticos hacia la

sociedad, el Estado y en la misma interrelacion entre ellos.

En definitiva, es relevante considerar la forma en que la politica tributaria puede moldear estas
relaciones macroy a la vez serimpactada por los fendmenos sociales (expresados y contextualizados
como contexto social e histérico) que se desarrollan en determinado momento histérico. Al
respecto, la siguiente seccion profundizard en la necesidad de comprender la politica tributaria
desde dimensiones relacionadas a su trayectoria histdrica y con respecto a la influencia de diversos
procesos y fendmenos sociales en el desarrollo de las instituciones tributarias y sus desenlaces

especificos.

1.3. ENFOQUE HISTORICO INSTITUCIONAL

La complejidad macro de la institucionalidad conformada en torno a la politica tributaria deja
entrever la necesidad de comprenderla a partir de variables histdricas. Es decir, se requiere
entender dicha politica dentro de procesos histdricos y sociales mayores en los que esta se
encuentra inmersa, y en los cuales manifiesta desarrollos institucionales especificos que igualmente
influencian el devenir de la misma politica tributaria como institucion. Por lo tanto, en esta seccién
se proveera elementos analiticos necesarios para acatar esta comprension histérica y contextual de
la politica tributaria y en especifico, de los desenlaces de esta politica en Uruguay como en Costa
Rica. A partir de estos aspectos analiticos, se estara en condicion de dar explicaciones por medio de

mecanismos histéricos y contextuales al cdmo y por qué de ambas politicas.
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Por supuesto que estos desenlaces de la politica tributaria no resultaron de un determinismo
estructural histérico y contextual, pero omitir la pertenencia de estos fendmenos politicos a
procesos sociales y temporalidades mayores, llevaria a correr el riesgo de concluir explicaciones
incompletas. Es precisamente en este punto, que el enfoque histdrico institucional procura cubrir
las falencias (junto con insumos analiticos de explicaciones basadas en el agente que toma

decisiones) de enfoques explicativos alternativos acerca de los desenlaces de las politicas publicas.

Al respecto, algunos enfoques anteriores, como por ejemplo los centrados en los intereses
politicos®, en los valores politicos de la poblacién® o en el rol central del Estado’, reflejan falta de
conexion entre las variables explicativas de cada uno y la eleccidon de una determinada politica
publica y su desarrollo posterior (Steinmo, 1993). Debido a esta falta de conexidn, los enfoques
anteriores no logran mostrar como las preferencias e intereses de los actores son moldeados, ni
tampoco observan qué opciones de politica publica o reforma se encuentran disponibles
(precisamente porque omiten el contexto histérico y social), y, por lo tanto, no llegan a explicar

como estos procesos desembocan en determinadas escogencias o decisiones de politica publica.

Por lo tanto, el “Enfoque Histérico Institucional” se presenta como una respuesta tentada a abarcar
las limitaciones de las anteriores teorias explicativas y del cual a continuacién se desarrollaran

algunos elementos analiticos imprescindibles para la presente investigacion.

1.3.1. iComo comprender la politica tributaria a partir del Institucionalismo Histdrico?

El “Institucionalismo Histérico” es una apuesta por incorporar dimensiones temporales o histdricas
al andlisis del desarrollo institucional (en este caso una politica publica). Incorpora elementos

provenientes de los enfoques de “Nuevo Institucionalismo”, pero agrega importantes dimensiones

5 En primer lugar, la explicacién a partir de los intereses politicos asume que el interés personal o grupal de actores politicos serd siempre
el mismo sin importar los contextos nacionales. Ante ello, no seria posible creer que los desenlaces de las politicas publicas dependan y
se diferencien por la distribucién de poder de diversos intereses politicos, ya que mas alla de la distribucién de poder, los intereses
especificos de estos actores dependen del contexto nacional particular (Steinmo, 1993). Por lo tanto, estos intereses no serian
homologables a todos los paises.

6 Este enfoque indica que las politicas varian debido a que las personas de distintas democracias tienen diferentes preferencias politicas.
Lo anterior no deja de ser cierto, no obstante, el enfoque no explicita como de determinadas preferencias politicas se generan politicas
especificas. Es decir, no queda claro el transito entre los valores politicos y la toma de decisidn sobre una politica publica, sobre todo, al
considerar que en muchas ocasiones los gobernantes acttan sin considerar lo que los ciudadanos desean, o las preferencias mayoritarias
de estos (Steinmo, 1993).

7 Si bien el Estado juega un papel relevante para la definicién de cualquier politica publica, centrarse meramente en el Estado es
inconveniente. Esto debido a que este enfoque tiende a asumir constantemente que el Estado y sus actores internos son relativamente
auténomos de cualquier presidn externa o de intereses privados o particulares. Por supuesto, es dificil creer que esto suceda, ademas
que el enfoque tampoco indica la multiplicidad de intereses que pueden interrelacionarse dentro del mismo Estado y, por lo tanto, la
incapacidad para sefialar con respecto a quién o a qué corresponde la decisidn sobre cierta politica publica (Steinmo, 1993).
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temporales que coadyuvan en entender los desenlaces de las politicas. No obstante, tal y como lo
indica Pierson (2004), el desarrollo del “Nuevo institucionalismo” ha pecado por concentrarse en
exceso en la variable institucional y, en consecuencia, omitir o menospreciar la influencia del

contexto histdrico y social que se interrelaciona con ese contexto institucional especifico.

En ese sentido, el analisis institucional aislado de los procesos histéricos y sociales puede dar como
resultado explicaciones incompletas ya que sufre de dos limitaciones importantes?, siendo una de
ellas la referente a la poca atencién dada a las temporalidades de las mismas instituciones. Este
error se comete al considerarlas habitualmente como variables estaticas o inamovibles en el tiempo.
Por lo tanto, se asume recurrente y particularmente en los estudios de politica comparada, que las
diferencias en los desenlaces de politicas publicas dependen de sus respectivas estructuras
institucionales (estables) en un momento dado (Steinmo, 1993). Sin embargo, es claro que ningln

fendmeno social es estatico vy, al contrario, se mantiene en constante cambio.

Particularmente la politica tributaria responde a una multiplicidad de procesos sociales,
contextuales y politicos cambiantes en el tiempo que deben integrarse en el andlisis. Al respecto

sefiala Steinmo (1993) que,

Los resultados particulares, como la distribucién de las cargas fiscales efectivas o la
dependencia de un tipo de impuesto frente a otro, nunca son el resultado de una Unica
eleccién abstraida del laberinto de decisiones y objetivos que afectan a cualquier sistema
tributario moderno. En primer lugar, debemos comprender que las politicas tributarias son
instrumentos multifacéticos que se encuentran en el vértice de las relaciones politicas y
econdmicas. Soélo en este contexto podemos empezar a responder a la pregunta de por qué
estos sistemas fiscales varian de la forma en que lo hacen [Traduccién propia] (p. 3-4)
Por lo tanto, una mejor forma de abordar el fendmeno social en consideracién deberia de observar
no solo cdémo varia en el tiempo la politica tributaria, sino también, el cambio o transformacién de
las mismas instituciones politicas que median y que finalmente escriben las leyes. Esto implica que
atencion importante deben recibir los contextos politicos, econdmicos e internacionales que
también varian y en los cuales se encuentran precisamente operando esas instituciones politicas. Es
decir, estas instituciones deben de entenderse en un contexto mucho mas amplio, contexto que

provee las condiciones para poder entender por qué estaban disponibles las decisiones de politica

8 Una de las limitaciones recurrentes se relaciona a la falta de definiciones especificas sobre las instituciones. Muchas veces estas
definiciones son tan amplias que terminan por ser lo suficientemente vagas para entender cuales instituciones son relevantes y por qué
lo son para determinados analisis. Al ser tan amplias reducen su poder analitico al no dejar nada por fuera, o lo que es lo mismo, a integrar
cualquier regla formal o informal como institucion (Steinmo, 1993). Lo cierto es que las instituciones no son todo y, como se ha sefialado
anteriormente, se comprenderan de determinada forma en esta investigacion.
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gue finalmente toman las instituciones, y, ademads, por qué en primer lugar esas decisiones eran

relevantes para ese pais en especifico (Steinmo, 1993).

En ese sentido, Steinmo (1993) concluye que “Este enfoque, por tanto, se centra simplemente en el
contexto general de las opciones de politica publica a lo largo del tiempo y demuestra cémo se
derivan los resultados especificos de las politicas dentro de diferentes contextos econdmicos y
politicos/estructurales” [Traduccién propia] (p.8). Es precisamente este el objetivo del presente
apartado en cuanto pretende brindar claves acerca de la influencia e impacto que tienen diversas
variables de caracter temporal y contextos sociales especificos en los desenlaces de la politica

tributaria en cada pais en estudio.

En consecuencia, para comprender la politica tributaria se debe partir de un entendimiento de esta
como un proceso que se desarrolla en el tiempo y no como un momento dado de creacién de dicha
politica que es invariable y que por lo tanto no interesa analizar su desarrollo. Esto lleva
irremediablemente a situar a la politica tributaria dentro de procesos sociales amplios, en los cuales
esta mostrard en ocasiones una relativa estabilidad, pero en otros momentos padecera cambios.
Ahora bien, al ser la politica tributaria un producto del intercambio politico entre actores y al ser
parte de una propuesta organizativa de la sociedad y de bienes comunes y publicos, esta tiene
incentivos para mantenerse estable en la medida en que satisfaga a los integrantes de dicha

Ill

comunidad y coordine sus acciones. Este sesgo de la politica hacia el mantenimiento del “status
quo” y la estabilidad se da en varios fendmenos o campos politicos, siendo las instituciones politicas

uno de ellos (Pierson, 2004).

Por lo tanto, los procesos sociales denominados como mecanismos de “auto-reforzamiento” y/o
“retroalimentacion positiva” pertenecientes a las explicaciones institucionales nacidas producto de
los estudios de “Dependencia de la Trayectoria” o “Path Dependence” en inglés, son esenciales para
la comprension del desarrollo institucional tributario. En especifico, “Dependencia de la
Trayectoria” hace referencia a, “...que una vez que un pais o una region ha iniciado un camino, el
costo de dar marcha atras es muy alto. Habra otros puntos de eleccién, pero el arraigo de ciertos
acuerdos institucionales impide una facil reversion de la eleccidn inicial” [Traduccion propia] (Levi,
1997, p.28). En este reforzamiento de los arreglos institucionales, los procesos de retroalimentacion
positiva juegan un importante rol al reproducir los patrones histdricos de esas instituciones (Pierson,

2004).
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Es decir, una vez que se ha escogido un camino o que se ha seleccionado determinada forma de
arreglo institucional o de politica publica, es esperable que dichas instituciones se vean fortalecidas
al pasar del tiempo. Esto se debe a que dichos arreglos institucionales proveerdn de condiciones
que satisfagan y puedan adaptarse a las circunstancias novedosas, en el entendido que los costos
de modificarlas y empezar de nuevo con otro arreglo institucional seguramente sean bastante altos.
Por lo tanto, el resultado es un afianzamiento del proceso de fortalecimiento (o “auto-

reforzamiento) del mismo entramado institucional vigente (Pierson, 2004).

Al respecto, la politica tributaria como cualquier otro arreglo institucional estd propensa a estos
procesos, o también llamados, mecanismos de “auto reforzamiento y de “retroalimentacion
positiva”. Inclusive, este sector de politica tenderia a buscar aiin mas la estabilidad precisamente
por las implicaciones a nivel macro entre el Estado y la sociedad en su conjunto que llega a tener.
Como se ha mencionado, este es un escenario de desarrollo institucional que responde a exigencias
de determinados grupos y representantes politicos, que, ademas desean crear las condiciones para
que las decisiones tomadas sean dificiles de modificar porque entienden que no podrdn mantenerse

al frente del gobierno por siempre.

Asi mismo, y tomando como referencia las fuentes que conllevan a procesos de auto-reforzamiento
descritos por Pierson (2004), es esperable que en la politica tributaria se desarrollen importantes
dinamicas de poder que refuercen por medio de la autoridad politica determinados arreglos
institucionales, y patrones de entendimiento de la politica (posteriormente llamados imagenes de
politica publica) aceptados culturalmente. Es decir, tanto los arreglos institucionales, como los
patrones de entendimiento de la politica emanados de la autoridad politica contextual especifica,
resultan en obstaculos para modificar una construccidn institucional concreta que se ha afianzado

con el tiempo.

Lo anterior no quiere decir que una vez escogido un camino no hay marcha atras, pero al tratarse
de instituciones (en este caso politicas tributarias) que a menudo son extremadamente persistentes
en el tiempo, es relevante comprender algunas de las razones detras de esta constancia en la
trayectoria. En ese sentido, tal y como se muestra con esta investigacion, en algunos casos estas
instituciones resistentes al cambio (como seria el caso de la politica tributaria costarricense),
refuerzan los procesos de dependencia de trayectoria, mientras que en otros procesos estos
mecanismos de auto reforzamiento son amenazados y debilitados por otros mecanismos que

impulsan un cambio en la politica publica (caso uruguayo). Por lo tanto, al igual que es relevante
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comprender la propensién hacia procesos de auto-reforzamiento, también es relevante
comprender aquellos fendmenos que desestabilizan la continuidad de un determinado proceso de

politica.

Dicho esto, surge la duda acerca de cémo nace un proceso de “Dependencia de Trayectoria” y
cuando podriamos esperar que dicha institucionalidad se refuerce o desestabilice siendo propensa
al cambio. ¢Coémo explicar que la politica tributaria en Costa Rica fuera capaz de readaptarse a los
nuevos contextos y procesos sociales macro en curso, mientras que en Uruguay los “Mecanismos
de Auto-Reforzamiento” se vieron debilitados al punto de propiciar un cambio en el proceso de
dicha institucionalidad? Para ello es imprescindible comprender y explicitar los mecanismos que
refuerzan una trayectoria ya en marcha, como aquellos que debilitan dicha trayectoria y promueven

alternativas al patrén institucional.

Ante ello, se debe partir del supuesto que tanto el inicio de un proceso de “Dependencia de
Trayectoria”, como el desarrollo posterior de dicha institucionalidad responden a un proceso causal
de largo alcance. Es decir, que existe posiblemente una distancia considerable entre la escogencia
por una determinada politica y el desenlace institucional de ésta afios después. Por lo tanto, es de
esperar que entre la eleccién de la politica y el desenlace ocurran una serie de eventos o fendmenos
sociales que impactan e influencian el resultado de la politica. Por ende, es importante adentrarse
en la cadena causal de elementos que promueven un proceso institucional especifico tanto en Costa
Rica (hasta el afianzamiento de la politica tributaria regresiva), como en Uruguay (hasta la

modificacion del patrén estable por una nueva politica tributaria progresiva).

En este proceso causal importa la secuencia en la que ocurren los eventos y en mayor medida, los
pasos o decisiones iniciales que impulsaron un determinado desarrollo institucional. Estos pasos
iniciales dados en una cierta direccién pueden tener influencia considerable en el resto del
desarrollo de la politica tributaria, y pueden también debilitar la influencia que eventos o fendmenos

sociales posteriores tengan en ese desarrollo. Con respecto a ello, Pierson (2004) indica que,

“En este sentido, los procesos de dependencia de la trayectoria estan marcados por
coyunturas criticas y trayectorias duraderas. Los resultados a largo plazo dependen del
momento en que ocurren procesos importantes... porque la retroalimentacién positiva de
un proceso puede afectar decisivamente las consecuencias de otro al producirse
posteriormente. No se puede predecir el impacto de una variable sin tener en cuenta cuando
aparece dentro de una secuencia que se desarrolla en el tiempo" [Traduccidn propial
(Pierson, 2004, p.67).
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En ese sentido, la secuencia en que ocurren los eventos es relevante no solo para comprender la
trayectoria que posiblemente se vea reforzada con el paso del tiempo, pero también para entender
las implicaciones de determinados eventos vistos dentro de una serie de eventos mayores. Este
orden de eventos tiene, como se menciona, efectos importantes, entre los cuales se encuentra el
surgimiento de determinados actores politicos pueden influenciar la trayectoria institucional. Estos
actores, ademas, por ser iniciales promueven el reforzamiento de la institucionalidad impulsada y

con ello constrifien la participacién e influencia de otros posibles actores (Pierson, 2004).

En la misma linea, se esperaria que la secuencia especifica de eventos provea de diferentes
posibilidades de accion para los actores involucrados dependiendo de los recursos con los que se
cuente en el momento que ocurre un fendmeno o una coyuntura critica (Pierson, 2004). De ahi que,
la secuencia en la que se presentan las alternativas para una determinada trayectoria institucional
que parece afianzarse con el tiempo, también influye en las posibilidades de otros actores para
promover el cambio que desean. En la medida en que quienes pretendan un cambio de rumbo
aparezcan antes o después de eventos de afianzamiento o debilitamiento institucional y que
cuenten con determinados recursos politicos, se esperaria diversos resultados en cuando a las

capacidades de estos para variar la trayectoria.

En el caso de la presente investigacion es relevante considerar la secuencia de los eventos que
analiticamente se consideran influyentes en la trayectoria de ambas politicas tributarias. Esta
secuencia temporal que se entremezcla con un contexto social amplio puede hacer coincidir o no
determinados eventos sociales con grupos que presenten alternativas para un cambio institucional
y que a la vez cuentan en ese preciso momento con importantes recursos a su disposicion
(posiblemente en el caso uruguayo). Esta relacion de elementos también podria suceder a la inversa
y por lo tanto dificultaria el impulso de un cierto cambio en la politica tributaria (como podria ser el

caso en Costa Rica).

Asi mismo, la ubicacién analitica de aquellos pasos o eventos iniciales que impulsaron —en ambos
paises- una determinada politica tributaria regresiva, o que en el caso especifico uruguayo parecen
propiciar una nueva estabilidad politica progresiva, es una necesidad debido a las consecuencias
explicativas que pueden tener las coyunturas criticas en esta perspectiva. Estas coyunturas criticas
son momentos especificos en los cuales se da una apertura mayor a posibles cambios abruptos en
el desarrollo de una institucidn o politica publica. En dichas circunstancias hay una amplia gama de

opciones posibles de alternancia de la trayectoria que anteriormente tomé la politica publica, por
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lo cual resulta sumamente importante el rol y movilizacién de los actores politicos y sociales que en

dicha coyuntura promueven cierta direccidn institucional (Capoccia, 2016).

Por supuesto que el contexto histérico y social que antecede a una coyuntura critica influye en el
resultado final, sin embargo, esto no se traduce en un determinismo estructural contextual sobre
las trayectorias escogidas posteriormente por los actores politicos. Este contexto influye en la
medida en que provee las condiciones que definen el rango de opciones de politica posibles y viables
y por lo tanto limita de cierta forma a los actores movilizados y aquellos que finalmente toman una

decisién (Capoccia, 2016).

Por ello, y aunque el contexto social intermedia, el resultado institucional de una coyuntura critica
debe de comprenderse a partir de los procesos politicos inmediatos a dicha eleccidn institucional.
Es decir, la atencion debe centrarse en las estrategias y elecciones hechas por los lideres politicos
(que inclusive pueden tener un papel preponderante al crear ellos mismos una coyuntura como
critica y propiciar determinado cambio de trayectoria); en los procesos inmediatos de toma de
decisidon gubernamental; en la construccidn de coaliciones promotoras de una determinada opcién
de politica; asi como en otros fendémenos, como por ejemplo, los actos de movilizacidn politica y el

debate publico que pueda generarse durante la coyuntura (Capoccia, 2016).

Una vez escogido el camino que seguira la institucionalidad después de una coyuntura critica, es
esperable que los “Mecanismos de Auto-Reforzamiento” y “retroalimentacién positiva” vuelvan a
actuar debido a la importancia de los pasos iniciales con respecto al desarrollo institucional
(Capoccia, 2016). En este sentido, tal y como se vera mas adelante en el Capitulo 4 y Capitulo 5,
tanto para Costa Rica como para Uruguay, las coyunturas criticas fueron relevantes en cuanto

impulsaron procesos institucionales de auto-reforzamiento.

En el caso de Uruguay se observé cédmo las presiones de diversos grupos crearon una coyuntura a
inicios del Siglo XX que propicié el impulso de alternativas a la politica tributaria regresiva. Esta
trayectoria regresiva que caracterizaba a la politica tributaria uruguaya fue desafiada por
determinados grupos que crearon las condiciones para modificarla. Y es justamente, los inicios del
Gobierno de Tabaré Vazquez los que conformaron una nueva coyuntura critica que eventualmente

finalizd con la aprobacién de la reforma tributaria progresiva de 2006.

Por su parte, con respecto Costa Rica se constatd la coyuntura critica que generé el desarrollo

institucional regresivo estable a lo largo de las décadas. De esta forma, se logré ubicar la coyuntura
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especifica durante la década de 1980 en la cual se presenté un debate intenso en cuanto a la politica
econdmica a impulsar en el pais debido a las altas cifras de endeudamiento externo que reflejaba el
sector publico. En esa ocasidn, las opciones para revertir este endeudamiento motivaron a los
actores politicos para que finalmente tomaran determinadas decisiones en politica econdmica. La
politica tributaria no fue la excepcidon y precisamente desde esos afios inicia una trayectoria

institucional regresiva que se mantiene hasta el dia de hoy.

Por lo tanto, estos elementos que refuerzan una determinada trayectoria fortalecen el argumento
expresado por Pierson (2004) en cuanto a la necesidad de complementar las explicaciones “long-
term” o de “largo plazo”, junto con explicaciones “short-term” o de “corto plazo”, que en este caso
corresponderian a las dindmicas politicas entre actores inmediatas antes de una decisién en una
coyuntura critica. Es justamente esta complementariedad que en este caso es reflejada a partir del
analisis de las coyunturas criticas, la que esta propuesta tedrica ha querido impulsar igualmente

para el estudio especifico del desarrollo de la politica tributaria en ambos paises.

1.3.2. Una mirada profunda al desarrollo institucional

Como se ha comentado ampliamente en el apartado anterior, el desarrollo institucional y en
especifico el desarrollo de la politica tributaria, esta propensa a experimentar procesos en los cuales
la trayectoria escogida en un momento dado puede reforzarse y auto preservarse por varios afios.
Sin embargo, asi como son posible estos procesos de auto-reforzamiento, también son viables
procesos que revierten la trayectoria, demostrando con ello que los elementos analiticos sobre la
“Dependencia de Trayectoria” no son deterministas, sino que, simplemente dan insumos para
comprender las instituciones politicas. Este punto es esencial para entender las razones por las
cuales explicaciones basadas Unicamente en teorias funcionalistas resultan inadecuadas y advierten

sobre la necesidad de considerar un analisis dindmico y no determinista del desarrollo institucional.

Estas explicaciones priorizan habitualmente el andlisis en momentos especificos del desarrollo
institucional, por ejemplo, la escogencia de una determinada politica publica, es decir, el origen de
determinada institucién. Ademds, para el andlisis de estos momentos tienden a enfocar
explicaciones a partir de las cuales se cree que el resultado de una institucidon corresponde a las
preferencias e intereses de ciertos actores capaces de haber elaborado dicha politica publica. En ese
sentido, la politica publica seria el reflejo de las actuaciones de ciertos actores con el poder

suficiente para traducir sus preferencias en politicas publicas especificas (Pierson, 2004).
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Si bien es cierto que los actores, sus capacidades de influencia y movilizacién son esenciales para
entender el desarrollo institucional de la politica tributaria (como se vera en las proximas secciones
en este capitulo), lo cierto es que también ignora —por su vocacidn a creer que los actores son
capaces de crear instituciones politicas eficientes y que respondan a sus preferencias- varios
fendmenos sociales recurrentes. Dichos fendmenos son resultado de la complejidad creciente de
los procesos sociales y en especifico de la politica, que no permite determinar la conexién entre los
tomadores de decisidon o disefiadores de una politica y el resultado de esta a largo plazo. Con

respecto a ello, Pierson (2004) sefiala que,

“Los "disefiadores" pueden ser un conjunto diverso de negociadores con multiples objetivos,
lo que hace que la eleccidn institucional sea un resultado complejo y plural; los disefiadores
pueden no estar pensando principalmente en términos instrumentales; pueden estar
pensando instrumentalmente, pero estar preocupados por consideraciones a corto plazo;
pueden simplemente cometer errores; pueden descubrir que las instituciones funcionan
diferente en la medida en que el entorno cambia; y pueden ser sucedidos por actores con
distintas preferencias” [Traduccion propia] (P.121).
Cada uno de los fendmenos descritos evidencia la complejidad en un proceso de disefio o
formulacion de una politica publica o institucion. De cada uno de dichas posibilidades es esperable
que el desenlace de la politica conlleve efectos inesperados que pueden profundizarse a largo plazo.
Con ello estas explicaciones funcionalistas no lograrian cubrir la tensién y distanciamiento que se
refleja entre los arreglos institucionales y las preferencias de los actores politicos, precisamente
porque ignoran las posibles consecuencias a largo plazo en el desarrollo institucional y las influencias
y presiones que sobre este tiene el contexto social. Al observar un solo momento institucional, son

incapaces de estudiar y comprender cuando una institucion puede o no de adaptarse a los vaivenes

del camino.

Ante ello se requiere un analisis dinamico que coloque al desarrollo institucional en el centro de la
propuesta tedrica. Es decir, que pueda subrayar las implicaciones de las limitaciones expresadas
anteriormente, pero que también provea de elementos analiticos para comprender entonces de
qué depende el desenlace de una politica publica vista como un proceso en desarrollo y en
intermediacion con el contexto social. Esto implicaria, para el caso concreto de esta investigacion,
considerar y comprender los elementos analiticos que hicieron posible la adaptaciéon o no de la
politica tributaria a los contextos sociales e histéricos cambiantes tanto en Costa Rica, como en

Uruguay.

En primer lugar, la adaptacion o no (continuidad de la trayectoria o cambio) de una politica publica

o institucién dependen de los vaivenes del contexto social. Ese contexto que varia al paso del tiempo
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enmarca los fendmenos o procesos sociales especificos de desarrollo institucional en ambos paises.
Por ello, es pertinente considerar (gracias a los insumos de los enfoques histdricos y socioldgicos del
institucionalismo) que las condiciones que rodean a la politica tributaria se encuentran en constante
cambio; que los balances de poder entre los actores sociales y politicos varian; y que en
determinados momentos pueden aumentar o disminuir las presiones sociales con respecto a las

politicas de interés para ciertos grupos de presion (Pierson, 2004).

Estos fendmenos que por supuesto no agotan la complejidad que los contextos sociales generan en
torno a sus impactos posibles en un fenédmeno politico, permite entrever cémo los procesos de
desarrollo institucional estan propensos a sufrir diversas presiones provenientes de la estructura
social de la cual no pueden escapar. Cada uno de los fenédmenos sociales puede llegar a impactar e
influenciar las opciones de politica publica disponibles en un momento dado, asi como, las
preferencias de los mismos actores y las posibles estrategias que estos lleven a cabo. En ese sentido,
el contexto social es capaz de moldear y constrefiir a los actores sociales y politicos, en la medida
en que posiciona ciertos temas, debates, intereses, que dependen del momento especifico y que

por lo tanto son ilimitados (Pierson, 2004).

Al respecto, como se observard en los capitulos siguientes, durante las coyunturas criticas
observadas en Costa Rica o en Uruguay, las condiciones histdricas y sociales que rodearon dicho
momento influyeron en gran medida la trayectoria de la politica tributaria, aunque por supuesto,
no la determinaron. Ademas, en el caso especifico de este subsector de politica publica son
sumamente relevantes las consideraciones acerca del contexto econdmico e internacional, ya que,
son capaces de constrefiir y moldear las preferencias de los actores politicos y sociales. Al mismo
tiempo, un determinado contexto econédmico puede reforzar o limitar ciertas alternativas de politica
tributaria. Ello tendria implicaciones no solo en las preferencias de los actores, sino que también,

en las mismas opciones de politica tributaria plausibles y posibles en dicho contexto social.

En segundo lugar, aparte de la influencia considerable del contexto social, existen diversos
mecanismos explicativos que aportan elementos para comprender el desenlace de una politica
publica. Sin embargo, algunos de estos mecanismos no contribuyen adecuadamente a la
comprension sobre la adaptacion o no de una institucion a su contexto y su consecuente desarrollo
institucional. Por ejemplo, en esta investigacidon se ha omitido la consideracion de los mecanismos

I”

provenientes de la teoria de “Accidn Racional” o “Rational Choice”, ya que, desde esta perspectiva

se considera que la adaptacidn institucional depende y se logra eficazmente por medio de dos
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mecanismos de mejora (en inglés “Enhancement Mechanisms”) a saber: el mecanismo de

aprendizaje y el mecanismo de la competencia (Pierson, 2004).

No obstante, tal y como se ha sefialado anteriormente, existen grandes dudas acerca de la
pertinencia de creer que quienes disefian una politica o la adaptan han pensado en todas las
consecuencias posibles de sus acciones, inclusive a largo plazo. Aunque esto no implica ignorar que
en muchos casos se llevan a cado procesos de aprendizaje y competencia que mejoran y ajustan la
institucionalidad a los nuevos retos, lo cierto es que en el mundo de la politica ambos mecanismos
exhiben limitaciones®. Debido a ello, fue pertinente inmiscuirse en el estudio y anélisis detallado de

otros mecanismos explicativos de los fendmenos politicos que interesaron en esta investigacion.

Con ese objetivo, la propuesta desde el enfoque histdrico institucional estd centrada en la

nn

pertinencia de considerar los ““Mecanismos de Resiliencia””. Es decir, aquellos mecanismos que
promueven fuertes obstdculos o restricciones para la modificacién de un patrén o trayectoria
institucional estable en el tiempo (Pierson, 2004). Estos dificultarian las posibles alternativas o
revisiones que se planteen a una determinada institucion o politica, y por lo tanto fortalecerian el
proceso de auto-reforzamiento por “Dependencia de Trayectoria” que se ha descrito

anteriormente. Al contrario, en la medida en que dichos “Mecanismos de Resiliencia” estén

debilitados, mayores seran las probabilidades de un cambio en la trayectoria de la politica.

En muchas ocasiones los obstdculos o “Mecanismos de Resiliencia” son considerables, precisamente
por el cardcter estabilizador de las instituciones politicas. Por ello, es habitual observar que una
variacion en el patrén institucional se dificulta por diversos fendmenos como por ejemplo: la
complejidad de coordinar en una misma direccidn del cambio a la multiplicidad de alternativas
politicas que varios actores pudiesen tener; los puntos de veto, es decir, las reglas institucionales
que delimitan las posibles estrategias de los actores que pretenden una reforma (este punto se
desarrolla con profundidad en la siguiente seccion del capitulo); las inversiones previas hechas por
ciertos actores politicos en los arreglos institucionales vigentes, con lo cual cualquier cambio pudiera
atentar contra sus inversiones y por ende no ser muy atractivo; asi como, los arreglos institucionales

entre una multiplicidad de instituciones que se refuerzan mutuamente (Pierson, 2004).

9 Si bien es cierto que, en otros ambitos sociales como el campo de la economia, estos mecanismos explican mucho de dichos procesos,
en el area de la politica parecen no proveer de explicaciones plausibles sobre desarrollos institucionales especificos (Pierson, 2004).
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Cada uno de estos obstaculos o “Mecanismos de Resiliencia” constrifien las capacidades de quienes
promueven las alternativas a una trayectoria de politica que ademas posiblemente se ha reforzado
con el tiempo. Sin embargo, en el momento que estos mecanismos se debiliten y en el que el
equilibrio institucional se torne fragil, mayores serdn las probabilidades de cambio en la trayectoria
institucional. En el caso de Uruguay, era esperable observar que el cambio abrupto vivido en favor
de una politica tributaria progresiva tuviera que ver con la debilidad reflejada en los “Mecanismos
de Resiliencia” que anteriormente impulsaban y sostenian la politica regresiva. Mientras que, en
Costa Rica, los “Mecanismos de Resiliencia” expresarian una fuerza considerable, al actuar en contra
de cualquier impulso por variar la politica tributaria hacia una mayor progresividad. Por supuesto
que la presencia o ausencia del cambio en ambos procesos de desarrollo institucional no depende
enteramente de estos mecanismos, pero no incluirlos implicaria ignorar un elemento explicativo de

relevancia para ambos procesos y desarrollos institucionales.

Es justamente esta conjuncidon y complementariedad de elementos analiticos los que esta
perspectiva tedrica propuso para esta investigacidon. En ese sentido, se ha entendido también que

|”

acudir Unicamente a explicaciones basadas en el “corto plazo” o en el “largo plazo” dotaria al andlisis
de una unica clase de mecanismos causales, ignorando la capacidad de otros para afectar los
desenlaces de las politicas tributarias. Por lo tanto, se espera a partir de las explicaciones recién
descritas desde un abordaje histdrico y contextual haber aportado insumos analiticos para el
entendimiento de un desarrollo institucional tan complejo como lo es la politica tributaria. Hecho
ello, a continuacion, se profundizard en otras dimensiones de analisis que complementan esta
busqueda de mecanismos causales: por un lado, la incidencia de los arreglos institucionales, y, por
otro lado, la interrelacidn entre actores, las relaciones de poder entre ellos y sus capacidades de

influencia para afectar una eleccién sobre politica tributaria. Es decir, los abordajes mas préximos

al momento de toma de decisidn sobre una politica publica.

1.4. RELEVANCIA DE LOS ARREGLOS INSTITUCIONALES

El abordaje histérico institucional descrito ampliamente en el apartado anterior se ha centrado en
resaltar las dimensiones temporales requeridas para comprender el desarrollo institucional, en
especifico, el desarrollo y desenlace la politica tributaria en ambos paises en estudio. El objetivo con
ello fue precisamente resaltar el impacto que dichas variables histéricas y contextuales pudiesen

tener en las instituciones politicas. No obstante, y de la misma forma que Pierson (2004) lo resalta,
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las instituciones, aunque son resultado —en parte- de estos procesos histéricos y sociales, a la vez
son capaces de constrefir y restringir los resultados futuros que pueda tener una determinada
politica publica. Por lo tanto, estas instituciones se convierten en si mismas en canales que influyen

y en parte moldean, el desenlace de una politica.

Ahora bien, écomo es que los arreglos institucionales puedan llegar a moldear el resultado de una
politica publica en especifico? Y ¢cudles arreglos institucionales podrian considerarse para
comprender el desenlace de la reforma tributaria en Uruguay y en Costa Rica? Con el objetivo de
responder ambas preguntas, esta seccion esclarece la forma en que las instituciones pueden influir
en el desarrollo y desenlace de una politica tributaria, y para ello, brinda también algunos ejemplos
sobre la forma en que las reglas institucionales pueden afectar el proceso de toma de decisién sobre
una politica. De esta forma, se afiade a los mecanismos causales desde variables histdricas y
contextuales, aquellos mecanismos institucionales causales que también intermedian entre los
actores politicos y sociales y el resultado de una politica publica. Posteriormente, se analizara en los
capitulos 4 y 5 aquellos arreglos institucionales que efectivamente intervinieron en el proceso de

formulacion de ambas reformas tributarias en estudio.

En ese sentido, tal y como se describié anteriormente, las instituciones politicas per se con capaces
de constreiiir y limitar las acciones de los actores politicos y sociales. Esta capacidad no solo se limita
a lo que los actores realizan en su diario vivir, sino que también estas instituciones intervienen y
restringen la actuacién de aquellos individuos o grupos organizados que pretenden influenciar de
alguna manera en la toma de decisiones politicas. Con respecto a ello, las instituciones son capaces
de impactar e influir en las distribuciones de poder entre los diversos actores involucrados, asi como
de moldear, inclusive, las propias preferencias que estos actores tengan con respecto a las politicas
publicas en discusién. Esto en parte porque delimitan los canales por medio de los cuales los actores
politicos pueden posicionar sus demandas y por los cuales pretenden influir en el desenlace de

alguna politica (Steinmo, 1993).

Las instituciones delimitan, por ende, el rango de estrategias posibles por parte de los actores
politicos, y llegan a crear formas de negociacion y vinculo politico. Asi, por ejemplo, la estructura
constitucional particular de cada pais ayudara a definir una estructura especifica de toma de
decisiones, y a la vez esta ultima influird en las caracteristicas estructurales que tomara la politica
tributaria. Esto no quiere decir que existe un determinismo que parte de unas reglas

constitucionales especificas que eventualmente desembocan en una estructura tributaria con
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caracteristicas particulares. Lo que se quiere recalcar es que, aunque se asuma que los actores
politicos en diversos contextos conservan intereses similares (politicos quieren ser reelectos,
burdcratas desean implementar una politica estable y eficiente y los grupos de interés procuran la
promocién del mayor bienestar para sus miembros), estos deseos generales se traduciran en

preferencias de politica y estrategias politicas que dependen de las reglas del juego (Steinmo, 1993).

Por lo tanto, los actores no tendran las mismas preferencias ni aplicardn las mismas estrategias en
contextos institucionales disimiles. En consecuencia, habria que observar con detenimiento las
caracteristicas propias de las reglas institucionales en cada pais, empezando por las mismas reglas
que posibilitan la eleccién de los gobernantes, es decir, el régimen electoral. Un ejemplo de ello son
las reglas que permitan o faciliten la alternancia o no del partido de gobierno, ya que, tenderdn a
tener efectos particulares en la construccion de acuerdos entre los diversos actores. En la medida
en que la alternancia se dificulte, los actores entenderan que serd necesario construir acuerdos con
el partido de gobierno y ceder en ciertos elementos, ya que no pareceria estratégico esperar a un
cambio de gobierno y al impulso de una politica totalmente distinta. En este escenario los actores
se convertiran en aliados entre ellos y no en antagonistas. Esto dotard los cimientos necesarios para
la formacion de un gobierno corporativista, en contraposicién a uno centrado en el partido de

gobierno que accede cada pocos afios al poder en alternancia (Steinmo, 1993).

Las reglas institucionales que promueven o no la fragmentacién del poder politico del gobierno,
como, por ejemplo, la promocidn de bastos mecanismos de pesosy contrapesos, tienen igualmente
efectos en la forma en que se construyen los acuerdos. Mientras que un gobierno corporativista o
uno centrado en el partido de gobierno formaliza o no alianzas con actores sociales y, por lo tanto,
influye de cierta forma en el resultado de las politicas publicas, un gobierno altamente fragmentado
generard vinculos especificos entre determinados grupos de interés e instituciones/politicos
particulares. Lo anterior llevaria a la defensa de intereses especificos que en el caso de la politica
tributaria suele ser la reduccién o exoneracion de algunos impuestos. En este escenario los mismos
tomadores de decisién se veran tentados a defender grupos particulares, y promover las

reducciones de impuestos (Steinmo, 1993).

Ahora bien, si bien es cierto existe una multiplicidad de reglas institucionales que pudiesen limitar
las estrategias disponibles de los actores, las instituciones legislativas de ambos paises en estudio
cobran gran importancia al considerar que las leyes tributarias deben aprobarse en el seno de los

parlamentos. Por lo tanto, reglas acerca de la seleccién de candidatos, el reglamente interno de la
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instancia legislativa, asi como, las reglas de las diversas comisiones internas tienen un efecto en el
proceso politico de formulacidn y aprobacidn de una ley. Lo anterior se debe a que dichos arreglos
institucionales influirdn no solo en la forma en que la agenda legislativa es construida®®, sino
también, en el proceso especifico de la toma de decisiéon de determinado proyecto de ley (Béjar,

2018).

Si se parte del hecho que los actores sociales y politicos presionaran para que los problemas publicos
de interés sean tomados en cuenta por los hacedores de politica publica, mucho del éxito que estos
actores puedan tener obedece al proceso de formacién de la agenda. Dicha formacién depende de
varios fenédmenos politicos y algunas reglas institucionales, dentro de los cuales una sumamente
relevante es la reglamentacidon con respecto a la seleccidén de los candidatos a lo interno de los
partidos politicos. Estas reglas institucionales a menudo pueden tener efectos en la formacion o no
de lealtades partidarias por parte de los legisladores electos y en la disciplina de los miembros de
un partido, con el consecuente impacto que ello podria tener en los procesos de toma de decision

de un gobierno.

Es asi como las diferencias institucionales en cuanto a la seleccidn interna de candidatos, a la
reeleccion presidencial o a la capacidad de un presidente de determinar las carreras politicas de los
miembros de su partido, construyen un patrdn de lealtades que posteriormente influye en la toma
de decisiones de los legisladores (Langston, 2010). Al respecto, se espera que aquellos sistemas
electorales que permiten la reelecciéon y en los cuales el presidente tiene gran capacidad de
influencia a lo interno de su partido de gobierno, los legisladores respondan a las lineas generales
de su partido, profundizando con ello la disciplina partidaria y la toma de decisiones en bloque. Es
asi como desde los mismos partidos politicos pueden establecerse mecanismos de premios y
recompensas que motivan la lealtad de sus miembros hacia las decisiones tomadas por sus

dirigencias (Puente, 2018).

Otro aspecto relevante son las reglas institucionales propias de las instancias legislativas, debido a
gue estas regulan no solo el debate y la discusidn, sino que también la misma toma de decisiones.
Estas reglas del proceso legislativo funcionan como limitantes o posibilidades institucionales que los

diversos grupos politicos o sociales conocen y que debido a ellas escogen una u otra estrategia para

10 La “agenda del Congreso” o agenda legislativa se refiere a todos aquellos asuntos en concreto o temas en discusion que son tomados
en cuenta seriamente por los legisladores (Birkland, 2007). Si se coincide en entender que la racionalidad de los tomadores de decision
es limitada y los plazos los son igualmente, la agenda del Congreso deberad priorizar ciertos temas o politicas, lo cual posiblemente muestre
ciertos sesgos en el momento de priorizar un asunto sobre otro (Béjar, 2018).
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poder influenciar. En ese sentido, el acceso o no que los actores puedan tener a las comisiones
permanentes o especiales se convierte en un elemento de analisis importante, debido a que
facilitarian o no los espacios para que los diversos grupos se manifiesten sobre un tema o posicionen

nuevos temas sobre la mesa (Béjar, 2009).

Por ende, se podria esperar que el arreglo institucional con respecto a las comisiones legislativas
impacte en las posibilidades de cada actor de poder influir con respecto a algin proyecto de ley.
Podria provocar una atencién poco transparente y equitativa de los asuntos en debate, si los
sectores de la sociedad no tienen acceso a la discusion que ahi se realiza (Béjar, 2018). Esa situacion
podria empeorarse aln mas al no existir legislacion especifica que regule el cabildeo politico.'! De
esta forma, los arreglos o la falta de reglas con respecto al cabildeo politico podrian afectar no solo
la construccion de agenda sino también el mismo proceso de discusidon politica. Esto debido a que
la falta de un espacio regulado y proclive a la participacién de diversos grupos imposibilitaria la libre
competencia por influenciar la politica en cuestién a favor de la imagen politica que satisfaga sus

intereses (Dvorak, 2012). No todos tendrian el mismo acceso a los tomadores de decision.

Dichas relaciones de cabildeo deben de estudiarse en cada proceso politico particular, ya que, es
necesario considerar la politica publica en especifico, asi como, el contexto politico y las estrategias
de los actores politicos (Gray et al, 2004). En ese sentido, las reglas institucionales podrian afectar
ya que limitan o permiten el acceso y regulan o no el cabildeo de los distintos grupos. Ese analisis
en especifico de cada proceso de politica publica se debe complementar con la existencia o no de
una instancia legislativa con caracteristicas de Parlamento Abierto.!?> Es decir, aquella que se
distingue de un parlamento en donde las decisiones de los legisladores no pasan por el escrutinio

publico y mucho menos la sociedad civil es capaz de tener participacion a lo interno del Parlamento.

Por ende, se trataria de una legislatura accesible a los diversos grupos de la sociedad, debido a que
posibilita altos estandares de apertura informativa. Una instancia legislativa que promueva estos

procesos internos proveera de un arreglo institucional que facilitara la participacion de los distintos

11 Al respecto se debe considerar que el cabildeo legislativo es un proceso en que aquellos que representan los intereses particulares de
cierto grupo de la sociedad, interacttian con los legisladores o jugadores con poder de veto para obtener resultados favorables a sus
intereses. Esto significaria, considerar que hay personas que promoveran a lo interno de la instancia legislativa sus intereses especificos
con el objetivo de influenciar en la toma de decisiones sobre determinada politica publica (Aguilar, 2013; Gdmez, 2008). Si bien es cierto
existen agencias especializadas de cabildeo, también se da el caso en que diversas organizaciones de la sociedad civil, grupos
empresariales o sindicatos promueven las interacciones con los legisladores sin una formalizacién de sus actividades.

12 Se entiende por Parlamento Abierto “...una asamblea representativa que se caracteriza por la apertura de sus procedimientos internos
a la participaciéon de la sociedad, la transparencia y justificacion de sus decisiones; la disposicidén al escrutinio y fiscalizacion de las
actividades relacionadas con todas sus responsabilidades y al uso de plataformas digitales para la interaccion ciudadana en cada una de
sus funcione” (Puente, 2018, Pp. 53).
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actores interesados en el devenir de una politica publica. El tener una politica de rendicion de
cuentas institucional y de transparencia, de colaboracidn y participacién constante por parte de la
sociedad, y de cumplir con comportamientos éticos de sus diversos miembros, facilitara, por ende,
qgue aquellos grupos que anteriormente estuvieran excluidos del debate sobre una politica publica
en especifico puedan dadas las condiciones, impulsar sus entendimientos del problema publico y

sus diversas alternativas de solucion.

Con ello, una politica tributaria puede ser desafiada por estos nuevos grupos que encuentra en el
parlamento el escenario idéneo para impulsar sus intereses. De esta forma, los actores tendran
mayor o menos acceso a instancias de toma de decision, por lo que se institucionalizardn diversas
estructuras de toma de decisidén. Estas estructuras expresaran las relaciones de negociacidn y
vinculo politico entre el gobierno, las diversas instancias gubernamentales y los demas actores
politicos o grupos involucrados en la formulaciéon de una politica tributaria. Finalmente, esta
estructura de toma de decisiones (tal y como se mencioné anteriormente), tendrd un peso
importante en el desenlace o toma de decisidén sobre alternativas de las politicas tributarias, y, en

definitiva, en la estructura tributaria resultante.

Precisamente esta apertura por medio de diversos canales institucionales a la recepcion de
demandas es retomada por el “Enfoque de Equilibrio Puntuado” para el andlisis de las politicas
publicas que se desarrollara a continuacién. En ese sentido, si bien es cierto que el entramado
institucional puede restringir las actuaciones de determinados grupos y minar su participacion e
influencia politica, también puede ser un escenario propenso para que grupos anteriormente
aislados del debate sobre determinada politica publica puedan acceder a instancias de toma de
decisién. Por lo tanto, dada la importancia de estos elementos para explicar el surgimiento o no de
nuevos actores que desafien la trayectoria de una politica tributaria y promover o no un cambio en
dicha politica, en la siguiente y ultima seccidon del capitulo se profundizard en estas dinamicas

especificas mas proximas a una decision sobre la politica publica.

1.5. ABORDAJE DE CORTO PLAZO O DINAMICAS POLITICAS PROXIMAS A LA TOMA DE
DECISION

Una vez desarrollados los aspectos analiticos principales con respecto al abordaje histérico
institucional, esta seccidn se centrard exclusivamente en aquellos abordajes “short-term” o de

“corto plazo”. Es decir, la atencidn estara dirigida hacia los mecanismos causales que subrayan el rol
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de los actores politicos en cuanto capaces de traducir sus preferencias de politica publica en el
resultado final de estas. Si bien se ha mencionado anteriormente que explicar automdticamente los
desenlaces de las politicas a partir de las preferencias e intereses de los actores puede llevar a
conclusiones inconsistentes, lo cierto es que esto ocurre en la medida en que dicha explicacidn se
aisle de otros elementos analiticos. Esto es precisamente lo que se procura esquivar al contemplar
igualmente el rol de las instituciones como mediadoras de las estrategias disponibles para los

actores politicos y de la construccidon de la imagen de politica publica en determinado contexto.

Por lo tanto, se pretende agregar al analisis una lectura mas cercana a las interacciones especificas
entre actores de cada politica tributaria. El objetivo con ello es incorporar nuevos elementos
explicativos que ayuden a responder la siguiente pregunta épor qué en ultima instancia la politica
cambia (hacia cierta direccién) o no cambia del todo?, la cual se cree esta intimamente relacionada
a las interacciones que en dicho contexto social e institucional se dan entre la diversidad de actores
politicos y sociales. Para ello, a continuacién, se profundizard algunos aspectos surgidos a partir de
la teoria del “Equilibrio Puntuado” y se finalizard la seccidon con algunas referencias analiticas

relevantes sobre las formas de movilizacién e interacciones especificas entre los actores sociales.

En concreto, la teoria del “Equilibrio Puntuado” busca comprender los patrones de comportamiento
de las politicas publicas, y cdmo en determinados momentos estas pueden sufrir un cambio abrupto,
aunqgue la mayoria del tiempo se encuentren estables y sin mayores modificaciones (True, Jones y
Baumgartner, 2014). Sefiala, de manera global, que estos patrones devienen principalmente de las
instituciones politicas especificas de cada pais, de la racionalidad limitada de los tomadores de
decisién y de los procesos politicos y sociales en que un asunto es definido como problema publico

y a la vez incorporado a la agenda de gobierno (True, Jones y Baumgartner, 2014).

De esta forma, la teoria presta especial atencidn al proceso a través del cual un asunto es construido
a través del discurso publico y cdmo estos mismos escalan y se posicionan en la agenda de gobierno
o caen. Por medio de este proceso las politicas existentes podrian verse cuestionadas, en el
entendido que si se posicionan los asuntos publicos de una forma diferente a como se entendian
antes, existirian mayores posibilidades de provocar nuevos entendimientos sobre los problemas
publicos y sus posibles soluciones. Esta nueva imagen de la politica publica, posicionada por nuevos
actores politicos y sociales, también dependera de las diversas instancias institucionales del pais,
gue como se vera mas adelante, pueden variar igualmente como efecto de la aparicidon de estos

nuevos actores con ideas novedosas sobre la politica en cuestién.
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Como se observa, tanto la imagen de la politica publica, como la institucionalidad propia de cada
pais son elementos esenciales en este abordaje tedrico. En ese sentido, para esta investigacion es
imprescindible comprender qué se entiende como imagen de la politica publica, ya que como se
analizard en los capitulos 4 y 5, gran parte de la explicacion del cambio en la reforma tributaria de
Uruguay dependié de la nueva construccidn de una imagen que lograra posicionarse en las
estructuras institucionales mdas proximas a la toma de decision. Asi mismo, la inamovilidad de la
imagen de la politica tributaria costarricense en los espacios de toma de decisién impidié y limitd

las posibilidades para una variacion en la trayectoria regresiva del pais.

En especifico, para True, Jones y Baumgartner (2014), la imagen de politica se refiere a la mezcla
entre informacién y llamados emocionales que se construyen en torno a una politica publica. Esta
construccion deviene de la idea previa compartida por diversos actores sobre un asunto que se
considera como problema publico y que merece ser solucionado por medio de acciones publicas, es
decir, por una politica publica concreta para ello. Por ende, la imagen de la politica estara muy
relacionada a la construccién de un asunto como problema publico y a las soluciones propuestas
para atacarlo. De ahi que esta comprension sobre la imagen de la politica invita a analizar los
objetivos y principios detrds de una politica. Es a partir de ellos que es posible tener una mejor idea
sobre la enmarcaciéon de un fendmeno social como problema publico, las justificaciones para

considerarlo como tal y el enfoque para solucionarlo.

En el caso concreto de la politica tributaria, la comprensidn de un problema publico que se resuelve
por medio de ciertas medidas en este subsector de politica no es un sencillo y mucho menos sencillas
las propuestas de solucion. La imagen de politica tributaria construida habitualmente depende y
puede caracterizarse a partir de multiples aspectos, que sin duda se transmiten entre los actores
por medio del intercambio de informacidon y llamados emocionales en apoyo a las medidas
propuestas. No obstante, existen dos dilemas afrontados en cualquier Estado Moderno en cuanto

al sistema tributario idéneo que son relevantes de aclarar y considerar en este estudio.

El primer dilema refiera a la comprensiéon amplia que se tiene sobre la politica tributaria, ya sea
como instrumento para la redistribucién del ingreso y la riqueza, o como instrumento para la
aceleracién o crecimiento en la actividad econdmica. Es decir, la utilizacidn de la politica tributaria
dependerd de la concepcién de esta para uno u otro objetivo, que a su vez obedece de la
construccion del problema publico. No es lo mismo utilizar la politica tributaria para contrarrestar

una desigual distribucion del ingreso, que ejecutar una politica tributaria para fomentar la actividad
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econdmica. En ese sentido, por ejemplo, habria que estimar las consideraciones de actores que
consideren o no que mayores impuestos impactan negativamente la actividad econdmica al

debilitar aquellos sectores generadores de mas capital (Steinmo, 1993).

Con respecto a ello, Steinmo (1993) indica que “El capitalismo democratico estd atrapado entre el
deseo de una mayor equidad social y econémicay la aparente necesidad de un grado de desigualdad
econdmica. En las sociedades democraticas y capitalistas, la historia de la tributacién moderna
puede verse como el tira y afloja entre estas realidades politicas” [Traduccién propia] (p.17). Esta
tensidn constante entre priorizar uno u otro objetivo de la politica tributaria lleva al impulso de
imagenes de politica tributaria contrastante o cuando menos distintas entre ellas. Ellas dependeran
del problema publico juzgado previamente por los actores como prioritario y que posteriormente

influira en la politica tributaria especifica por impulsar.

El segundo dilema complementa la disyuntiva sobre el objetivo ultimo por atacar de una politica
tributaria al incorporar la perspectiva de los ciudadanos con respecto al manejo del dinero. En
concreto, este segundo dilema subraya que, aunque los ciudadanos desean incrementos en el gasto
publico, estos no quieren pagar impuestos y mucho menos incrementarlos. Por lo tanto, los
tomadores de decisidn de la politica tenderdn a buscar un equilibrio entre ambos deseos, lo cual
implicaria seguir cobrando impuestos, pero hacerlo de manera tal que los ciudadanos no perciban
esto como una intromisién excesiva del Estado en su economia personal. Por ende, se podrian
promover impuestos de bases tributarias amplias (impuestos indirectos generalmente), cuyos
ingresos crecen automaticamente al ritmo que la economia crece y no conllevan una evidente

injerencia de las autoridades sobre los ciudadanos (Steinmo, 1993).

De esta forma, y de acuerdo con la construccion del problema publico, se podria posicionar una
imagen de politica tributaria que priorice el incremento de los ingresos tributarios sin socavar las
preferencias de los ciudadanos por un mayor gasto social. Ante ello, las soluciones o medidas
especificas de la politica tenderian a promover los impuestos de base amplia (impuestos indirectos
gue se corresponden con una menor progresividad) en contraposicion a impuestos directos
(progresivos) hacia actividades econémicas, aunque esto resulte contraproducente para los ingresos
de la mayoria de los ciudadanos que no forman parte del decil de mayores ingresos. Esto finalmente
conlleva al dilema, ya que, o se impulsan impuestos que generen una menor discusién politica y un
mayor ingreso monetario (actuando en contra de los ingresos de la mayoria), o se impulsan

impuestos directos, que pueden generar mayor deliberacidn politica y un menor ingreso tributario.
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Aunque estos no son los Unicos dilemas o aspectos que inclinan la balanza hacia un cierto
entendimiento de la imagen de politica, si son de ayuda para comprender por qué finalmente se
impulsan politicas con determinados cambios en la estructura tributaria y en especifico para esta
investigacion, por qué se propusieron en Uruguay y Costa Rica reformas tributarias tan distintas
entre ellas. Finalmente, las decisiones de reforma tributaria tomadas en ambos casos dependeran,

en parte, de la construccién del problema que se desea atacar por medio de la politica tributaria.

En ese sentido, tal y como se describird mas adelante en el Capitulo 3, las dos politicas tributarias
variaron de acuerdo a la imagen de la politica y se diferenciaron en cuanto a aspectos especificos
como los siguientes: los tipos de impuestos (ingreso personal, ganancias de capital, al consumo, a la
propiedad, cargas de seguro social, entre otros); el grado de dependencia del sistema tributario en
determinados tipos de impuestos (como porcentaje del total de recaudacién tributaria); la
estructura e incidencia de un tipo de impuesto en el pais (por ejemplo: la base tributaria, es decir,
équién paga el impuesto?; la carga tributaria, écudl es la tasa y el monto total que debe pagar?;
evasidn o elusién, équién se exonera del pago del impuesto o tiene los recursos para evadirlo?;

etcétera), entre otros.

Lo anterior permite observar que las diferencias en cuanto a laimagen de la politica tributaria tienen
mas que ver con quiénes pagan los impuestos y cuanto es que tienen que pagar, que con cuanto

ingreso genera un sistema tributario. Al respecto, Steinmo (1993) indica que,

“Las consideraciones sobre los ingresos nunca estan ausentes cuando los lideres politicos
crean, reforman o suprimen impuestos. Pero los ingresos no son ni mucho menos los Unicos
factores que intervienen. El rendimiento de los ingresos de un impuesto concreto es, en
cambio, el producto de un enorme conjunto de decisiones sobre la estructuray la incidencia
de ese impuesto. El sistema tributario de un pais, por tanto, es producto de un nimero aun
mayor de decisiones especificas sobre toda una serie de impuestos. La cantidad de dinero
recaudada en impuestos por un gobierno en su conjunto es el resultado de un enorme
conjunto de decisiones sobre los impuestos individuales, y muchas de estas decisiones
tienen poco que ver con las consecuencias de los ingresos de estos impuestos” [Traduccidn

propia] (p.34)
En definitiva, estas consideraciones de la politica tributaria dejan entrever las construcciones de los
problemas publicos que se encuentran de fondo, aunque muchas veces las argumentaciones
oficiales de ciertos actores pretendan resolver otros problemas que no siempre son de caracter
publico. Seria comprensible esperar la promocion de una politica tributaria regresiva si la

construccion de dicho problema publico considera Unicamente el rol de la politica tributaria como

impulsadora del crecimiento econdmica y de la baja inflacion. Al contrario, una imagen de politica
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construida a partir de la incorporacion del rol de esta en la distribucidon de la riqueza tenderia a

promover las condiciones para pensar en la idoneidad de una politica tributaria progresiva.

En esta misma linea, las diversas construcciones de imagen de politicas tributarias defendidas por
determinados actores pueden llegar a crear subsistemas en torno a esos entendimientos especificos
sobre la politica. Estos subsistemas podrian estar dominados por un solo interés o por muchos

intereses. En la medida en que el grupo aglutinado alrededor de dicho asunto (también llamados

“Comunidades de politicas” o “Redes de Asuntos”*?) coincida con la imagen politica generada sobre
dicha politica publica y por lo tanto reciba apoyo, mas dificil seria una posible modificacién en la

politica, y hasta se podria pensar en la presencia de un monopolio de politica.

Con respecto a ello, Baumgartner y Jones (1993) sefialan que un monopolio de politica corresponde
a aquel subsistema de politica en el cual domina un solo interés y por lo tanto tienden a construir
toda una estructura institucional responsable del impulso de dicha politica a través del
entendimiento especifico del asunto como problema publico. Esto, ademas de facilitar la
permanencia del monopolio de la politica, genera innumerables barreras para la promocion de
algin cambio en la politica publica. Por ello, bajo estas condiciones, el asunto que ha sido construido
a través de una imagen politica particular seguird disfrutando de periodos de relativa estabilidad,
con posibilidad de pequenos y modestos cambios. Su subsistema de politica no se vera amenazado
por ningun grupo externo, y por lo tanto aquellas instancias de gobierno que habitualmente
formulaban y ejecutaban los programas respectivos para llevar a cabo la politica publica se

mantendrian sin ningln cambio de consideracion.

Justamente, este auto reforzamiento de una imagen particular de la politica publica demostraria la
fortaleza de los mecanismos de “Retroalimentacidn positiva” vistos anteriormente. Sin embargo, el
mismo entramado institucional podria generar las condiciones para que nuevos grupos de la
sociedad que hubiesen formulado entendimientos distintos sobre el problema publico, pudiesen
acceder a instancias de gobierno. Ello se debe a que, si bien es cierto que la estabilidad de una
politica implica continuidad institucional por parte de aquellas instancias responsables, la existencia
de una gama mas amplia de instituciones permite otros escenarios de influencia para grupos

anteriormente excluidos del debate sobre la politica (True, Jones y Baumgartner, 2014).

13 Ambas hacen referencia a las redes de politica publica que pueden conformarse en torno a una discusién de politica tributaria. En la
ultima subseccidn de este capitulo se describiran sus caracteristicas especificas.
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Es decir, las instituciones politicas disponibles podrian generar las condiciones para que un asunto
escale y se posicione en instancias de gobierno, como podria ser el mismo Congreso o la presidencia.
La importancia de llegar hasta estas instancias implica no solo que el asunto ha acaparado la
atencidén de nuevos actores sociales y politicos, sino que ademas se ha podido posicionar en
instancias de toma de decision gubernamental sumamente relevantes. Este proceso sucede por
diferentes factores, entre los cuales se encuentra la racionalidad limitada de los tomadores de
decision, el proceso de construccién de la agenda de gobierno, asi como del proceso de informacién

en serie y no paralelo (True, Jones y Baumgartner, 2014).

Por ende, aunque puede ser que existiera un monopolio de politica con respecto a determinado
asunto, es habitual que no todos los actores piensen que el problema tiene una unica forma de
solucionarse porque no todos tienen siempre la misma comprensién sobre dicho problema. En la
medida en que dicha imagen de politica empiece a ser desafiada por grupos anteriormente
excluidos, existird la posibilidad de promover un cambio en dicha politica. Por supuesto que, este
proceso depende igualmente del contexto histdrico y social que ha posicionado ciertos temas como
proclives de ser debatidos, y de ciertas soluciones o alternativas de ser plausibles en el momento

exacto en el que se pretenden discutir y proponer.

Tal y como lo sefialan True, Jones y Baumgartner (2014), la presion ejercida por grupos excluidos
puede llegar a redefinir el asunto percibido como problema publico, lo que implicaria posiblemente,
la agregacion o eliminacion de dimensiones de analisis al debate publico de dicho asunto.
Posteriormente, estos nuevos actores presionaran e insistirdan en cambiar la correlacion de fuerzas
predominante, es decir, en desafiar a los actores que acaparaban el monopolio de la politica publica.
Es asi como poco a poco los grupos que dominaban y sus instancias de gobierno correspondientes
inician un periodo en el que deben compartir su poder con el de nuevos grupos organizados en las

mismas u otras instancias de toma de decision.

Lo anterior implica, como lo desarrolla la teoria del “Equilibrio Puntuado”, que los tomadores de
decisién no pueden observar ni analizar todos los problemas publicos, sino que el mismo entramado
institucional permite posicionar los temas de acuerdo con como estos han escalado en las diferentes
agendas decisorias. Esta racionalidad limitada crea las condiciones para que en el proceso de
formulacion de agenda deban priorizarse ciertos temas sobre otros. En la medida en que un asunto
publico permanezca inmévil en el subsistema de politica publica correspondiente y no pretenda

posicionarse en instancias de macro politica, es esperable que la politica no sufra ninglin cambio
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abrupto, tal y como pudo haber sucedido en el caso de la politica tributaria en Costa Rica. Al
contrario, y como finalmente ocurrié en Uruguay, si las condiciones recientemente descritas se dan,
se esperaria que dicho asunto escale hacia instancias de gobierno y amenace la trayectoria anterior

de la politica®®.

En definitiva, todo lo aportado por esta teoria es extrapolable al subsector de politica publica
especifico de esta investigacion. Es claro que este proceso no se da en abstracto y al margen de un
contexto social e historico que, como se menciond anteriormente, tiene un impacto constante y de
diversas maneras. La misma construcciéon de la imagen de la politica tributaria por parte de actores
anteriormente excluidos, depende en gran medida del contexto social especifico que alienta o no la
discusion acerca de determinados temas. Asi mismo, la aparicién o no de determinados actores
politicos y sociales pueden depender del proceso especifico de desarrollo de estos grupos, vy la
promocién de sus alternativas podria obedecer —en parte- a las posibilidades institucionales, como

del contexto social que enmarca dichas relaciones.

Dicho lo anterior, aun restar por incorporar algunos elementos analiticos sobre la forma especifica
en que los diversos actores sociales y politicos pueden movilizarse para concretar un cambio de
politica o para evitarlo, y las relaciones de poder que se construyen en torno a ellos. Por ello, a
continuacion, se agregaran los ultimos elementos tedricos guia de esta investigacién con el objetivo
de ayudar a comprender cuando un actor tiene mayor capacidad de influencia y, por ende, una
mayor probabilidad de impactar el resultado de la politica tributaria a favor de su imagen

previamente construida.

1.5.1 Movilizacién en torno a redes de politica publica

Para finalizar esta perspectiva tedrica, el abordaje de las redes de politica publica provee de
elementos analiticos que coadyuvan en determinar la capacidad de influencia de un determinado
actor dentro de una red de actores involucrados en el debate y escogencia sobre una politica
publica, en este caso, la politica tributaria. Por ende, se desarrollaran aspectos tedricos que

posibiliten comprender cuando y en qué circunstancias un actor tiene mayor capacidad de influencia

14 Esto, ademas, significaria que el proceso de construccion de la agenda de gobierno deja de ser un proceso en paralelo, donde cada
subsistema de politica se desarrolla en las instancias institucionales dedicadas a cada politica, y mas bien se convierte en un proceso en
serie. En este proceso, los tomadores de decisién ubicados en el mundo de la macro politica tienen la responsabilidad de analizar y
estudiar las propuestas de aquellos grupos que anteriormente excluidos han sido capaces de posicionar su tema y concepcion del
problema publico en estas nuevas instancias (True, Jones y Baumgartner, 2014).
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politica y, por lo tanto, mayores posibilidades de promover o preservar la imagen de politica publica

previamente posicionada por ellos mismos.

Estas redes de politica son todas aquellas organizaciones conectadas entre si por dependencia de
recursos que, dado el interés que cierta politica publica despierta en ellas, se ven en la necesidad de
participar e interactuar en el proceso de la politica, ya sea en su formulacidn, ejecucion o evaluacién
(Zurbriggen, 2003). Precisamente, los procesos de desarrollo y formulacién de las reformas
tributarias reflejarian distintas redes de politica publica® que se conformaron entre los distintos
actores del subsector de politica publica, y en la cual algunos actores intentaran o no posicionar

nuevos entendimientos sobre el problema publico.

Estas relaciones o interacciones tienden a ser sumamente importantes para los distintos actores de
la sociedad civil (por ejemplo, los grupos empresariales, los sindicatos y demas organizaciones
sociales) involucrados en el proceso de formulaciéon de una politica publica. Lo anterior se debe a
que los actores promoverdn la construccion de sus propias redes con el fin de tener acceso
preferente a los tomadores de decision y a la propia formulacidn de la politica. En ese sentido, estos
actores estaran inmersos en redes de interaccion junto a otros actores publicos y privados siempre

y cuando el subsector de la politica publica en cuestion pueda impactar directamente sus intereses.

En el subsector de politica tributaria es evidente que se conformaran distintas redes de politica
publica que expresaran relaciones de poder entre una multiplicidad de grupos y actores. Este poder
- que se ha entendido como la capacidad relacional que permite a un actor influir sobre las
decisiones de otros actores sociales de manera que se favorezcan sus intereses, voluntades y
valores- propicia que la influencia de un actor hacia otro sea asimétrica. Por lo tanto, a mayor poder,
mayor serd la capacidad de un actor de influir —entendido como aquellos procesos por medio de los
cuales los actores transmiten informacion hacia otros actores con el fin de alterar sus percepciones

y acciones a favor de sus emisores (Martinez, 2001)- en otro.

Un actor tratara de influir en la medida en que perciba que los intereses que defiende pueden estar
en peligro. Una vez que se ha decidido a ello, la capacidad para influenciar con la que cuente este
actor dependera de los distintos mecanismos de influencia que utilice, y de los recursos de poder

con los que cuente en el momento. Ademas, es de esperar que quien ostente el poder quiera

15 Se entiende la red como “un concepto genérico, que abarque diferentes tipos de relacion entre el Estado y los grupos de interés...”
(Zurbriggen, 2003, p.3). La red, como concepto, posibilita enfatizar en la especificidad del analisis de las politicas publicas al captar la
diversidad de pautas de interaccion posibles entre el Estado y los grupos sociales (Chaqués, 2004).
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mantenerlo, por lo que podra acudir a distintas formas mediante las cuales puede ejercerlo (Castells,

2009).

Por ende, si se comprende que parte del poder de los actores (y por ende del entendimiento del

problema publico y el desenlace de las politicas) depende de las redes de politica que se conformen,

es relevante indicar que de acuerdo con las propiedades relacionales de estas redes y de los recursos

propios de ciertos nodos, los distintos actores tendran mas o menos capacidad de influencia. Con

respecto a ello, un primer elemento observable seria la existencia de centros en las redes, es decir,

de nodos de mayor importancia (Castells, 2009).

Dicha relevancia de algunos nodos sobre otros dependera de mayores o menores cuotas de poder

gue estos posean. Este poder resultard de determinadas pautas de relacién que reflejan una

distribucién de poder especifica entre los actores. Por lo tanto, la distribuciéon de poder interna

variard de acuerdo con los atributos o capacidades especificas que los nodos tengan dentro de la

red, asi como de las propiedades estructurales de ellas mismas (Zurbriggen, 2005; Adams vy Kriesi,

2007). Al respecto, la tipologia propuesta por Marsh y Rhodes (1992) permite caracterizar distintas

redes dependiendo del nivel de cohesidon que estas tengan en su interior, asi como la distribucién

de recursos entre los miembros. El siguiente cuadro (ver Cuadro 1) sintetiza esta caracterizacion.

Cuadro 1. Tipos de redes politicas

PARTICIPANTES

conscientemente excluidos

DIMENSION COMUNIDAD POLITICA ‘ REDES DE ASUNTOS
MIEMBROS
NUMERO DE Muy limitado, algunos grupos

Muchos

INTEGRACION

FRECUENCIA DE
INTERACCION

Frecuente, alta calidad, interaccion de
todos los grupos sobre todas las materias
vinculadas a la politica

Los contactos fluctuan en frecuencia
e intensidad

Miembros, valores basicos y resultados

resultados

CONTINUIDAD . . Acceso fluctuante
persisten en el tiempo
Todos los participantes comparten valores .
. . Cierto grado de acuerdo, pero
CONSENSO basicos y aceptan la legitimidad de los

conflicto presente

RECURSOS

DISTRIBUCION DE
RECURSOS DENTRO
DE LA RED

Todos los participantes poseen recursos.
La relacién basica es de intercambio

Algunos participantes poseen
recursos, pero son limitados. La
relacidn bdsica es la consulta

Fuente: Elaboracion propia con base en Marsh y Rhodes (1992)
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A partir de esta diferenciacion en tipos de redes, es posible dar una caracterizacion a las redes de
politica publica de interés. No obstante, se debe subrayar que la tipologia sefialada corresponde a
tipos ideales, ya que estos forman parte de una tipologia mayor. Esta tipologia distingue distintas
redes de acuerdo con la confluencia o no de caracteristicas propias de las redes de asuntos o de las
comunidades politicas. Por ello, los autores en realidad plantean un continuo de redes que va desde
las “Comunidades Politicas” altamente integradas, hasta las “Redes de Asuntos” que al contrario

estan débilmente integradas?®.

En especifico, las Redes de Asuntos tienden a ser redes mds abiertas debido a que los participantes
varian continuamente gracias a las posibilidades de entrada y salida. Por lo tanto, los contactos entre
los nodos seran fluctuantes en cuanto a su intensidad y frecuencia. Con ello, la consecucién de
consensos acerca de los problemas y sus soluciones se ve limitado por esta condicion fluctuante y

la distribucion desigual de recursos entre los participantes (Zurbriggen, 2005).

Por su parte, las Comunidades Politicas tienden a diferenciarse de las Redes de Asuntos por diversos
factores. En primer lugar, participan dentro de ellas un nimero limitado de actores, de forma tal
que la exclusion consciente de otros grupos ocurre habitualmente. En segundo lugar, dado que
todos los actores poseen recursos que intercambian a lo largo de los procesos de las politicas
publicas, la interaccién tiende a ser bastante frecuente y de alta calidad. En tercer lugar y por estas
condiciones, el consenso acerca de los procedimientos y normas, asi como de los valores e
ideologias propias de la red, tiende a alcanzarse con mayor facilidad que en otro tipo de redes. Es
decir, los miembros de esa red preferirian determinadas politicas sobre otras. Por ultimo, lo anterior
genera balance de poder, ya que, si bien algln grupo puede dominar, el tipo de relaciones que se
desarrollan entre los miembros produce ganancia para todos en la medida en que el grupo persista

(Zurbriggen, 2005).

De lo anterior se presume que aquellas redes en que la consecucion de consensos se dificulta y la
interaccion es fluctuante, tendran mayores trabas para alcanzar sus objetivos (y en determinado
momento influir en la politica publica), pero una mayor probabilidad para que grupos excluidos
puedan posicionar sus nuevas imagenes de politica. Por el contrario, se podria esperar que una red

de Comunidad Politica pretenda mantener el monopolio sobre la concepcion del problema publico,

16 Entre ellas se encontraran, las redes profesionales (“profesional networks”), las redes intergubernamentes y las redes de productores
(“producer networks”).
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asi como evitar cualquier intento que pretenda modificar los acuerdos a los que han alcanzado
previamente. Por lo tanto, para esta investigacion es necesario adentrarse en el estudio de las
distintas redes con el objetivo de profundizar acerca de las caracteristicas de interaccidn entre los

diversos actores con respecto a la politica tributaria en discusién en cada uno de los dos paises.

En definitiva, dichas redes de politica publica construidas en torno a una politica tributaria no solo
reflejaran la gran cantidad de actores involucrados, sino que, ademas, proporcionaran informacion
relevante con respecto a la capacidad de influencia de estos actores. Dependiendo de los objetivos
de los actores, ya fuese limitar posibles cambios de la trayectoria de la politica o, al contrario,
promover cambios a dicha politica, dicha organizacidn interna puede ser clave para entender el éxito

o no de estos con respecto al desenlace de la politica tributaria.

1.6. RESUMEN DE LA PERSPECTIVA TEORICA

Esquema 1. Perspectiva tedrica (mapa conceptual)

(So:tedad )—( Desenlace de la Politica Tributaria
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Fuente: Elaboracién propia

Como se observa en el Esquema 1, los procesos que desembocan en el cambio hacia una politica

tributaria progresiva en Uruguay y en una estabilidad regresiva sin mayores cambios en Costa Rica,
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pueden explicarse al contemplar una serie de elementos tedricos entrelazados entre si. Para ello,
esta investigacién parte de la unién de diversos aportes tedricos que en conjunto configuran un
esquema minimo para dar respuesta satisfactoriamente a la pregunta de investigacion. De esta

|ll

forma, se combina el “Enfoque Histdrico Institucional” junto con la teoria del “Equilibrio Puntuado”
y el “Analisis de Redes de Politica Publica”. Cada uno de ellos aporta importantes variables de
consideracidn para tener en cuenta al momento de explicar el cambio o no de la politica tributaria

en Uruguay y en Costa Rica.

En primer lugar, las explicaciones de ambos procesos de desarrollo en el tiempo de la politica
tributaria parten de considerar a este subsector de politica como uno que intercede e influye en la
forma en que se relaciona el Estado con la sociedad. Si bien las politicas publicas en si se encuentran
ubicadas en medio de esta relacion, la politica tributaria llega a no solo a impactar el desarrollo
institucional, sino que también determina el tamafio del Estado (Centeno, 2002). En ese sentido,

existe una implicacidn histérica entre el Estado y la politica tributaria que no debe olvidarse.

Por lo tanto, cualquier explicacién del desarrollo de la politica tributaria debe considerar la
influencia de los eventos y procesos sucedidos en el pasado y como estos impactan los
acontecimientos en un momento dado (Steinmo, 1993). En ese sentido, contemplar la dimension
temporal de los procesos histdricos y sociales mayores invita a reflexionar sobre el contexto
histérico, social y econdmico en el cual se inscriben las reformas tributarias en estudio. Estas
reformas no sucedieron abstraidas de los sucesos ocurridos con anterioridad a ellas, por lo que

omitir la secuencia de eventos previos a estos fenédmenos podria llevar a explicaciones desatinadas.

Las instituciones mismas requieren ser comprendidas en movimiento. Es decir, se considera que es
idéneo apartarse de las consideraciones estaticas de las instituciones y mas bien atender a las
temporalidades y cambios de estas que finalmente impactan en procesos de reforma econémica
y/o politica (Pierson, 2004). Por ende, las decisiones con respecto a la politica tributaria en ambos
paises no fueron resultado de un proceso estdtico institucional, sino que al tiempo que estas
instituciones se han moldeado a lo largo de los afios, los procesos histéricos también han influido

en ellas de diversas formas.

En ese sentido, el contexto histérico institucional y social previo a las reformas tributarias
posiblemente intercedié en las opciones de politica tributaria viables en ese momento especifico.

También el contexto pudo haber influido en las preferencias de los actores politicos hacia una u otra
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modificacion respecto de las reformas, asi como en las estrategias desplegadas por estos (Steinmo,

1993).

Por lo tanto, se debe partir de un entendimiento de la politica tributaria como un proceso que se
desarrolla en el tiempo. Esta politica puede ser fortalecida o desafiada y modificada a través de
diversos mecanismos. Por ejemplo, la dependencia de trayectoria puede ser fortalecida por medio
de procesos de “auto-reforzamiento” o de “retroalimentacion positiva”. Es decir, por medio de
mecanismos que refuerzan la trayectoria de una politica tributaria y que por ende neutralizan

cualquier intento por modificarla (Pierson, 2004).

Eventos sucedidos en el pasado y la secuencia en especifica en que estos se han dado pueden o no
reforzar esta trayectoria. Por ende, variables temporales como la secuencia de eventos o los pasos
iniciales (o “coyunturas criticas” (Capoccia, 2016)) pueden llegar a influir en el surgimiento de

determinados actores y opciones de politica tributaria.

De esta forma, las teorias funcionalistas que tienden a suponer una continuidad rigida entre la toma
de decisidn sobre una politica y el desenlace de esta a largo plazo olvidan que las politicas tributarias
varian a lo largo del tiempo y son propensas a diversos impactos del entorno politico, social y
econdmico (Pierson, 2004). De ahi que, hay que resaltar los procesos de adaptacion o no de las
politicas tributarias a los vaivenes del contexto social, y por lo tanto considerar la fortaleza o no de
los “Mecanismos de Resiliencia”. Estos mecanismos, seglin Pierson (2004) son los responsables de
promover obstaculos y restricciones a la modificacién de un patrén de politica publica que se ha
afianzado con el paso del tiempo, por lo que la debilidad de estos redundaria en mayores

posibilidades de un cambio en la politica tributaria.

Por otro lado, aparte de las consideraciones con respecto a la dimensién temporal en el estudio de
las politicas tributarias, las dos reformas tributarias ameritan atender a otras variables explicativas.
Los arreglos institucionales de ambos paises en 2006 y 2018 respectivamente, los patrones de la
politica tributaria anteriores a dichos afios, asi como, las dindmicas de interrelacién entre los
diversos actores politicos y sociales involucrados en el proceso de formulacién de las reformas se
convierten —entonces- en herramientas analiticas imprescindibles para el estudio dado que

complementan las dimensiones histdricas desarrolladas previamente.

Con relacidn a ello, se observa en el Esquema anterior, cdmo las formas de negociacidon y vinculo

politico creadas a partir de los arreglos institucionales pueden influir en las estrategias disponibles
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para los actores y en consecuencia en la distribucion de poder entre ellos (Steinmo, 1993). Por lo
tanto, seria relevante considerar variables con respecto al régimen electoral, el proceso legislativo,
la relacién Poder Ejecutivo-Poder Legislativo, entre otras (Béjar, 2018). La construccion de estas
estructuras de toma de decision puede inhibir las posibilidades de un cambio politico, pero a la vez

puede crear los escenarios propensos para la variacién en la trayectoria de una politica tributaria.

Asi, si confluye la critica hacia la imagen de una politica tributaria afianzada a lo largo del tiempo
con una estructura institucional que permite el acceso de nuevos actores anteriormente excluidos,
se estaria en presencia de un escenario propenso al cambio en la politica (True, Jones vy
Baumgartner, 2014). Como consecuencia, el grupo conformado alrededor de un monopolio de
politica tributaria se veria amenazado por nuevos actores que pretenden modificar la trayectoria de
la politica a favor de una nueva que concibe de forma diferente el problema publico y, por ende, las

medidas para solucionarlo.

Por ultimo, se deben considerar las posibilidades de movilizaciéon e influencia politica que los
diversos actores involucrados pudieron haber tenido en los procesos de formulacion de ambas
politicas tributarias. Al respecto, es importante constatar la existencia o no de redes de politica
tributaria conformadas por los actores interesados en el devenir de las reformas tributarias. Tal y
como lo sefialan diversos autores (Castells, 2009; Zurbriggen, 2005; Marsh y Rhodes, 1992), la
edificacién de redes de politica publicas mas o menos abiertas a la participacidn de nuevos actores
y a la interaccién de estos influiria no solo en la capacidad de influencia politica de estos, sino

también, en el desenlace de las reformas tributarias.

1.7. CONCLUSIONES

La perspectiva tedrica descrita corresponde a una propuesta por comprender y explicar el desarrollo
institucional de la politica tributaria en Uruguay y Costa Rica. No obstante, se considera que la
mayoria de los elementos analiticos descritos podrian utilizarse como modelo analitico para analizar
otras reformas tributarias en América Latino, e inclusive, para estudiar el desarrollo institucional de
otros sectores de politica publica. Por lo tanto, el esquema recientemente descrito es extrapolable
a otras investigaciones sociales que estimen adecuada la combinacion y conjuncién de elementos
tedricos que, como se ha dicho paginas atrds, constantemente son considerados como abordajes
contrarios. Esta perspectiva tedrica ha demostrado como mas bien dicha interrelacion es

imprescindible para comprender el desarrollo institucional de la politica publica.
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Dicho esto, para el caso concreto de esta investigacién, los elementos analiticos desarrollados en
este capitulo deberian ser capaces de brindar una explicacidn inicial o guia sobre los elementos o
mecanismos causales imprescindibles para entender por qué en Uruguay la politica cambid hacia
una mayor progresividad en 2006, convirtiéndose asi, en el Unico pais de la regién capaz de dar un
viraje semejante con respecto a su politica tributaria. Asi mismo, y aunque la profundidad analitica
y argumentativa de este estudio se centrd en el caso atipico y paradigmatico en la regién
latinoamericana, la propuesta tedrica desarrollada también brinda los elementos analiticos basicos
para comprender por qué en el caso de Costa Rica la politica tributaria mas bien se afianza hacia

una mayor regresividad por medio de una nueva reforma tributaria en 2018.

Como se describio a lo largo de la propuesta tedrica, gran parte de la riqueza de esta resulta de la
unidon de mecanismos causales provenientes de diversas perspectivas tedricas. Esta conjuncion de
abordajes tedricos es necesaria en la medida en que ninguno de ellos por separado podria dar una
respuesta completa a las preguntas de esta investigacion. Se considera que ni el abordaje teérico
por medio de explicaciones de “largo plazo”, ni las explicaciones de “corto plazo” son suficientes
por si mismas para comprender el desenlace de la politica tributaria. Al contrario, la unién de ambos
enfoques no solo profundiza y refuerza las explicaciones, sino que ademas permite entrever el

ligamen que en realidad existe entre ambas perspectivas.

En ese sentido, el contexto social cobra gran relevancia en esta propuesta tedrica. Esto se debe a
gue uno de los elementos que permite ligar y complementar tanto las variables estructurales, como
las variables enfocadas en la agencia de los actores y los procesos politicos inmediatos de toma de
decisidn, es precisamente el impacto del contexto histérico y social. Por lo tanto, se observd a lo
largo del capitulo la insistencia constante acerca de la consideracion del contexto social como una
variable que puede influir constantemente en el proceso social y desarrollo de la politica tributaria.
Se analizd como este contexto puede incidir en las opciones de politica publica, en las preferencias

de los actores y hasta en las estrategias de accidon impulsadas por los actores sociales y politicos.

Este vinculo, entre las explicaciones “largo plazo y “corto plazo” se convirtid, entonces, en un
requerimiento de la investigacion. De esta forma, en los siguientes capitulos y con especial atencién
a los capitulos 4 y 5, se observara esta interrelacion entre los abordajes y la pertinencia de haber
considerado esta union desde el inicio de la investigacion para responder efectivamente a las

preguntas de investigacion.
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Sin mas, el siguiente capitulo (ver Capitulo 2) describird la estrategia tedrico-metodoldgica
orientadora de la recoleccion de datos que hizo posible responder a las preguntas de investigacion
en los siguientes capitulos (ver Capitulo 3, 4 y 5). Como se notar3, el vinculo entre esta propuesta
tedrica y el resto de la investigacidn es evidente, lo que confiere aln mas relevancia al presente
capitulo. Tal y como se desarrollara a continuacién, la atencién constante a la teoria previa fue
esencial en todo el proceso de investigaciéon, dotandola de un tronco comun analitico

posteriormente fortalecido con los nuevos datos surgidos del andlisis empirico.
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CAPITULO Il. ESTRATEGIA METODOLOGICA

2.1. INTRODUCCION

El Capitulo 1 “Perspectiva Tedrica” ha desarrollado ampliamente los presupuestos tedricos de los
que parte esta investigacion con el objetivo de dar insumos para una respuesta satisfactoria a la
pregunta general que guia el estudio: éa partir de qué elementos causales varia la estructura
tributaria hacia una mayor o menor progresividad? Y en especifico: épor qué el sistema tributario
en Uruguay si contempla un cambio importante en el afio 2006 (hacia una mayor progresividad
tributaria) y ¢por qué, al contrario, en Costa Rica la estructura tributaria no expresa ningn cambio
sustancial y mas bien refuerza la trayectoria regresiva por medio de una ultima reforma tributaria

en 2018?

Estos elementos tedricos esbozados ampliamente reflejan la unién de diversas teorias sobre el
desarrollo y cambio institucional. La conjuncién de perspectivas tedricas de “largo plazo” y de “corto
plazo” permite crear un esquema completo y general sobre las posibles explicaciones de un proceso
de politica publica que se mantiene invariable en el tiempo, y de otro proceso que cambia en un
momento dado. De esta forma, la perspectiva tedrica une dos explicaciones tedricas que en muchos
casos se han trabajado por separado, pero que, debido a las exigencias del problema de

investigacion, se ha considerado pertinente utilizarlas de forma conjunta.

Ahora bien, las caracteristicas de la teoria explicativa elaborada para dar respuesta a las preguntas
del presente estudio requirieron de una rigurosidad mayor con respecto a su estrategia
metodoldgica. La rigurosidad devino de la necesidad de buscar el mejor camino para responder a
una pregunta de investigacién a la que no era posible contestar sin la conjuncién de teorias
explicativas que parecian pertenecer a diferentes niveles analiticos. En ese sentido, acoplar variables
estructurales o macro y variables de agencia o micro precisé una estrategia metodoldgica no solo
consciente de los desafios que esto significaba, pero, sobre todo, de un planteamiento
metodolégico pragmatico que integrara los métodos, técnicas y andlisis de datos necesarios para

dar una respuesta convincente a la pregunta de investigacion.

Por lo tanto, a lo largo de este capitulo se recordara este requerimiento, al tiempo que se justificara
cada una de las decisiones realizadas a lo largo del estudio. Es decir, se desarrollard ampliamente la

estrategia metodoldgica que permitié obtener los datos empiricos necesarios que dieron cuenta o
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no de la hipdtesis de investigacion planteada previamente por medio de la operacionalizacion del
mapa conceptual que guia el estudio. Para ello, se indicardn los métodos preponderantes, las
principales categorias de anlisis y sus relaciones, las técnicas de recoleccién de datos, asi como las

fuentes de informacidén de las cuales se obtuvieron los datos.

Ademas, otro de los objetivos que promueve este capitulo esta relacionado con el vinculo que la
estrategia metodoldgica tuvo con los presupuestos ontoldgicos y epistemolégicos de los cuales
partio el estudio. Este vinculo previd la pertinencia de la cohesiéon interna en cada una de las fases
de la investigacidn: desde la construcciéon del problema de investigacion, las preguntas empiricas y
tedricas de investigacion, la perspectiva tedrica, hasta la eleccién de los métodos y técnicas de
investigacion, para una rigurosa operacionalizacion de las variables o partes del mecanismo causal
(en este caso). Por ende, la idoneidad de los diversos métodos y las diferentes técnicas y fuentes de
informacién se comprende a partir de su utilidad para dar respuesta a las preguntas de
investigacion, pero también, a partir de la fundamentacion dada por la coherencia interna entre los

abordajes ontoldgicos, epistemoldgicos y metodoldgicos.

Dicho esto, a continuacién, se desarrollard la estrategia metodoldgica utilizada para este estudio.
Para iniciar, se retomardn las preguntas y objetivos de investigacidn, seguidas de la descripcidn del
horizonte ontoldgico, epistemoldgico y metodolégico del cual parte la investigacion. Luego, se
justificara la seleccién de los casos y se estableceran las unidades de analisis. Posteriormente, se
describiran los dos métodos preponderantes utilizados en el estudio, el “Process Tracing” y el
“Andlisis de Convergencia”, tanto en el sentido de las implicaciones metodolégicas que suponen
cado uno, como en su utilidad practica en esta investigacion. Finalmente, se describen los pasos
metodoldgicos ejecutados para la construccion de las hipdtesis de investigacién (o mecanismos
causales tentativos) y los elementos propios dentro de estas. Ello implicara exponer los indicadores
empiricos (o evidencias) que hicieron posible la operacionalizacion de las categorias de analisis, las
fuentes de investigacion, las técnicas de recoleccion de datos y los instrumentos de recopilacion y

analisis de datos.

2.2. PREGUNTAS Y OBJETIVOS DE INVESTIGACION

Este capitulo inicia con la exposicidn de las preguntas y objetivos de la investigacion. De esta forma,
tal y como se desarrollara a lo largo del capitulo, se pretendié mostrar el ligamen de cada una de las

fases del estudio con el problema de investigacion planteado desde un inicio. Este problema de
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investigacion devino de la falta de conocimiento suficiente acerca del desarrollo institucional

tributaria en América Latina que permitiera comprender a cabalidad las trayectorias progresivas o

regresivas de este subsector de politica publica. Por ello, la unién de abordajes analiticos

complementarios se planted como una salida para superar el problema de investigacion observado.

Eventualmente, el resultado de este proceso de investigacion llevd al disefio de un estudio que

partid de la conjuncién de variables estructurales y de agencia que pueden constatarse en el

siguiente cuadro (ver Cuadro 2) con respecto a las preguntas y objetivos de investigacion.

Cuadro 2: Preguntas y objetivos de investigacion

PREGUNTAS

OBIJETIVOS

GENERAL

¢RESULTADO DE QUE MECANISMO CAUSAL SE
DESARROLLA Y VARIA LA POLITICA
TRIBUTARIA EN URUGUAY Y COSTA RICA
HACIA UNA MAYOR O MENOR
PROGRESIVIDAD?

EXPLICAR EL DESARROLLO Y CAMBIO DE LA
POLITICA TRIBUTARIA EN URUGUAY Y COSTA RICA
HACIA UNA MAYOR O MENOR PROGRESIVIDAD
COMO RESULTADO DE LA REFORMA TRIBUTARIA
(LEY 18.083 DE 2006) Y LA REFORMA FISCAL (LEY
9.635 DE 2018) RESPECTIVAMENTE

ESPECIFICAS

¢Como media el contexto social en el proceso
de formulacion de la politica tributaria?

¢De qué forma la dependencia de trayectoria
en la politica tributaria es desafiada o reforzada
por medio de la debilidad o fortaleza de los
“Mecanismos de Auto-Refozamiento”?

¢En qué sentido los arreglos institucionales
impactan en las estrategias disponibles de los
actores politicos y sociales, la distribucién de
poder entre estos y el propio desenlace de la
politica tributaria?

¢Cémo interviene la distribucion de poder
entre los actores y capacidad de influencia
politica en el proceso de desarrollo de la
politica tributaria y su desenlace?

Examinar la mediacion del contexto social en el
proceso de desarrollo de la politica tributaria y su
desenlace.

Demostrar las formas en que la dependencia de
trayectoria en la politica tributaria es desafiada o
reforzada por medio de la debilidad o fortaleza de los
“Mecanismos de Auto-Refozamiento”.

Descubrir el impacto de los arreglos institucionales
en las estrategias disponibles de los actores politicos
y sociales en la distribucién de poder entre estos y en

el propio desenlace de la politica tributaria.

Mostrar la intervencién de la distribucién de poder
entre los actores y su capacidad de influencia politica
en el proceso de desarrollo de la politica tributaria y

su desenlace.

Fuente:

Elaboracién propia

Estas preguntas y objetivos guiaron la presente investigacion y fueron respondidas y consumados

respectivamente, gracias a la rigurosidad metodoldgica aplicada en cada una de las decisiones

tomadas. Por lo tanto, a continuacién, se desarrollaran los elementos imprescindibles para describir
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y analizar la estrategia metodolégica que permitié solucionar el problema de investigacién por

medio del cumplimiento de los objetivos del estudio recién descritos.

2.3. PERSPECTIVA ONTOLOGICA, EPISTEMOLOGICA Y METODOLOGICA

La estrategia metodoldgica de la investigacion reflejo decisiones que muestran una alta cohesion
interna entre sus diversos elementos metodoldgicos. Es decir, la metodologia —entendida como el
modo en que se utilizan los datos (Della Porta y Keating, 2013)- se relaciond y devino de las teorias
explicativas previas, que a la vez correspondieron a una pertinente ontologia derivada del
pragmatismo del que partid esta investigacion. Asi mismo, los métodos —comprendidos como las
formas de reunir los datos necesarios (Della Porta y Keating, 2013)- correspondieron a la

epistemologia concreta que orientd este proceso de investigacién.

Por ende, es relevante subrayar y explicar los horizontes ontoldgicos y epistemoldgicos desde los
que parte este estudio, ya que con base en ellos se comprendera y justificara la eleccién de la
metodologia especifica y de los métodos principales en la investigacién y se resaltara el caracter
mixto de esta investigaciéon en términos metodoldgicos. Para ello, en primer lugar, se debe tener
presente que tanto las ideas preconcebidas en esta investigacién sobre qué es posible estudiar
sobre el objeto de investigacidn (ontologia), como las ideas previas acerca de como conocemos esos
objetos de estudio (epistemologia), no corresponden enteramente a una de las cuatro
clasificaciones clasicas elaboradas por Della Porta y Keating (2013). Mas bien, se considera que este
estudio tiene elementos post positivistas e interpretativos que se entremezclan y permiten

posicionarse en medio de ambos.

En ese sentido, se parte de comprender que la realidad social es objetiva y podemos conocerla, pero
también que esta realidad depende de la subjetividad del investigador que pretende estudiarla. Por
su parte, se acepta que el conocimiento depende de elementos contextuales y se aspira a
comprender el conocimiento subjetivo de los mismos sujetos investigados, pero, ademas, se
incorpora la construccidon de conocimientos no solo por medio de procesos inductivos, sino también
por medio de procesos deductivos, los cuales se encuentran mas relacionados con enfoques post

positivistas.

Igualmente, esta investigacidn se sitlia en una perspectiva metodoldgica que responde a elementos

tanto post positivistas como interpretativos. La cuestién metodoldgica -que hace referencia a los
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instrumentos y técnicas que se utilizan para adquirir conocimientos (Della Porte y Keating, 2013)-,
se ubica al centro de ambas posturas y tradiciones metodolégicas debido a que hay un fuerte
acercamiento deductivo al objeto de estudio, al tiempo que las inferencias generadas a partir del
“Estudio de Caso” se realizaran hacia la teoria y no hacia otros casos analiticamente similares. Es
decir, si bien el objeto de investigacién es estudiado también por medio de procesos inductivos de
creacion de conocimiento, al mismo tiempo se da una construccién tedrica previa que es puesta a
prueba en lo empirico para conocer su poder explicativo. Este ir y venir entre los procesos
deductivos e inductivos deja entrever que las posturas post positivistas se entremezclan con

posturas pertenecientes a abordajes como el conductismo, entre otros.

Asi mismo, otros elementos de la metodologia reflejan esta conjuncién entre ambas posturas
metodoldgicas. La seleccidon de casos por un interés inherente en un fendmeno social complejo, y
no por el estudio de la varianza entre determinadas variables explicativas y una variable
dependiente, se relaciona con abordajes metodoldgicos interpretativos. Esto debido a que el centro
del analisis es el mismo caso y el fendmeno social en si, y no las relaciones especificas entre variables
sin importar los casos de estudio concretos. Sin embargo, también se asumen importantes
elementos que forman parte de la perspectiva post positivista, como por ejemplo la relevancia del
contexto en la conformacion de instituciones politicas. Estas instituciones luego impactaran en el
accionar de los actores sociales por medio de los distintos modelos de incentivos y sanciones. Asi,
se asume que el contexto, tal y como se ha desarrollado ampliamente en el Capitulo 1, es relevante
porque tiene un impacto en las estructuras institucionales, pero a la vez se insiste en la necesidad

de ir al dato empirico para comprobar premisas tedricas anteriores.

Por lo tanto, la combinacién entre abordajes que priorizan los datos esencialmente empiricos, pero
reconociendo la intermediacion del contexto, y las perspectivas que subrayan los significados que
los mismos sujetos atribuyen a sus acciones, hace que esta investigacion se posicione en un
escenario de caracter mixto. Este cardcter mixto pudo inferirse desde el Capitulo 1 al subrayar que
era menester combinar dos perspectivas tedricas que priorizaran diversos niveles de analisis,
variables y, por ende, datos esperados. De esta forma, el abordaje metodoldgico retoma estos

requerimientos mixtos que parten igualmente de una ontologia y epistemologia pragmaética®’.

17 El pragmatismo desde el punto de vista epistemoldgico promueve la conjuncidn de diversas perspectivas o abordajes tedricos y
metodoldgicos que permitan al investigador estudiar lo que realmente le interesa. De esta forma el investigador puede acercarse a su
objeto de estudio por medio de diversas formas o perspectivas que profundizan lo necesario para poder responder de forma satisfactoria
las preguntas de investigacion planteadas (Tashakkori y Teddlie, 1998). Por ende, el pragmatismo se distancia de la posible
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Por ultimo, se debe considerar que los diversos “Estudios de Caso” -como por ejemplo los orientados
por el caso mismo (“Case-based research”), o los orientados a la evaluacion de teorias (“Theory-
testing cases”)- pueden ubicarse en distintos niveles ontoldgicos. Estas posiciones ontoldgicas
iniciales influiran luego en el tipo de “Estudio de Caso” a escoger y utilizar, asi como en la cantidad
de casos necesarios para cumplir los objetivos de investigacion (Beach y Pedersen, 2016). En ese
sentido, el presente “Estudio de Caso” de dos casos (Uruguay y Costa Rica) se ubica entre la
perspectiva del realismo critico y la del pragmatismo analitico, propuestas por Beach y Pedersen
(2016), rechazando, por ende, la perspectiva neopositivista por suponer una generalizacidén hacia

otros casos que esta investigacién no pretende.

Se concibe, al igual que el realismo critico, que un “Estudio de Caso” puede llegar a conocer en
profundidad una gran cantidad de causas que intermedian entre una causa inicial y un desenlace,
es decir, llegar a constatar el mecanismo concreto que produce un fendmeno social. No obstante,
al mismo tiempo se asume que las causas son sumamente complejas y que la comprension de estas
deberia utilizar combinaciones eclécticas entre diversas teorias. Por lo tanto, y al igual que en el
pragmatismo, esta investigacion procura entender y usar las combinaciones tedricas como

herramientas heuristicas capaces de captar los aspectos mas relevantes de un caso en particular.

Aclarados los horizontes ontolégicos y epistemoldgicos de la investigacidn, a continuacion, las
siguientes secciones describirdn y justificaran algunas de las decisiones mas relevantes en términos
metodoldgicos. Estas decisiones hicieron posible mantener la coherencia interna del estudio y
aportaron la rigurosidad necesaria para brindar la validez necesaria a los resultados de investigacion

expuestos en el Capitulo 4 y en el Capitulo 5.

2.4. SELECCION DE CASOS (UNIDADES DE ANALISIS)

Una primera decision relevante en el proceso de investigacién fue la referente a la seleccion de los
casos de estudio. La seleccién de estos resultd de la consideracion del caso atipico o paradigmatico
(Della Porta y Keating, 2013) y de otro caso en el cual la variable dependiente (o “output”) variara

con respecto al caso atipico. De esta forma, fueron seleccionados la reforma tributaria de 2006 en

incompatibilidad entre métodos cualitativos y cuantitativos, o entre abordajes dentro de estos mismos métodos que parten de
posicionamientos epistemoldgicos disimiles, tal y como es el caso en esta investigacidn cualitativa.
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Uruguay como el caso atipico y la reforma tributaria de 2018 en Costa Rica como el caso de

contraste.

Esta seleccidn fue el resultado de varias consideraciones que se describen a continuacion. En primer
lugar, previo a la seleccidn de ambas reformas tributarias se observd que frente a un panorama
desalentador en el cual la mayoria de las estructuras tributarias existentes en la regién no habia
impactado de forma positiva la redistribucion del ingreso, se visualizaba el avance que en esta
materia significd la aprobacién de una reforma tributaria en Uruguay en 2006. Dicha reforma
efectivamente habia logrado reducir la desigualdad econémica por medio de la edificacién de una
estructura tributaria mas progresiva que eventualmente provocé una mas justa distribucién del
ingreso en dicho pais. Por lo tanto, se decidid trabajar esta reforma a partir de su consideracion
como un caso atipico en América Latina y centrar la investigacién a la buisqueda de las causas que

explicaran su singularidad.

Por su parte, ademas de esta reforma tributaria, se constataba la aprobacién de varias otras
reformas tributarias regresivas en la regidn latinoamericana que no habian conllevado a una mas
equitativa distribucién del ingreso. Entre ellas se encontraban la reforma tributaria costarricense de
2018 y las reformas tributarias de México (2013), Chile (2014) y Colombia (2012). Estas reformas
aprobaron modificaciones en el sistema tributario que, si bien algunas medidas mejoraron la
equidad de este, en su conjunto no tuvieron un impacto progresivo que modificara la estructura

tributaria regresiva imperante en dichos paises (Arenas de Mesa, 2016).

En segundo lugar, y con el fin de robustecer la explicacion causal de la reforma atipica de 2006, se
decididé agregar un segundo caso de estudio que contrastara con el proceso uruguayo. De esta
forma, y de las reformas tributarias sefaladas en el parrafo anterior, se escogio la reforma
costarricense debido a las caracteristicas propias de este pais y por supuesto, al desenlace
diferenciado respecto de la reforma tributaria. En concreto, este segundo pais muestra condiciones
sociales y democraticas muy similares a las de Uruguay®® pero que no ha sido capaz de aprobar una

reforma tributaria progresiva en las ultimas décadas. Al contrario, por medio de la reforma tributaria

18 Como se menciond anteriormente, Uruguay y Costa Rica son habitualmente consideradas como las Gnicas democracias plenas en la
region latinoamericana. De acuerdo con estudio de The Economist en 2020, Uruguay se ubica en el puesto 15 a nivel mundial mientras
que Costa Rica se sittan en la posicion 18 (Lissardy, 2021). Por otro lado, también se ha mencionado que, segtin el indice de Desarrollo
Humano elaborado por el PNUD, ambos paises se colocan entre los primeros cuatro con mejor desarrollo humano de América Latina.
Uruguay se ubica en el puesto 55 a nivel mundial y Costa Rica en la posicidn 63. En este indice ambos paises estan ubicados dentro de las
naciones con “Desarrollo Humano Alto” (PNUD, 2018).
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de 2018 se afianzd una vez mas la trayectoria regresiva previa de la politica. Por lo tanto, la similitud
de ambos paises, pero el desenlace diferenciado en cuanto a la politica tributaria brindd la
oportunidad para contrastar el proceso uruguayo junto con otro proceso de reforma tributaria que
permitiera robustecer la teoria causal por medio de la ubicacién de nuevas causas del fendmeno en

estudio.

Ahora bien, para la conceptualizacidon de un “caso” se partid de la definicion de Beach y Pedersen
(2016). Desde esta perspectiva, un “caso” es una unidad analitica en la cual una relacién causal
especifica se manifiesta por medio de la ocurrencia de una causa hasta el desenlace teorizado

|ll

previamente. Por ende, la delimitacidon temporal, espacial y analitica del “caso” depende de los
presupuestos tedricos esbozados con anterioridad respecto de la relacién causal que se pretende
comprender y explicar. Es decir, la teoria causal esbozada en el Capitulo 1 y que se retoma
nuevamente mas adelante en este capitulo, describe una relacion tedrica causal (desarrollo y
cambio de la politica tributaria en América Latina) en la cual las reformas tributarias de ambos paises

en estudio calzan para poder estudiarla y fortalecerla posteriormente.

Tanto la reforma tributaria aprobada en Uruguay como la reforma fiscal recientemente aprobada
en Costa Rica permiten ser tomadas como fendmenos de estudio de una serie mayor de fenédmenos
similares. Es decir, las dos reformas en estudio constituyen unidades analiticas pertenecientes a una
clase mayor de fendmenos sociales, concretamente, las reformas tributarias y fiscales en la regién
latinoamericana. Por lo tanto, ambas reformas pueden ser consideradas casos de estudio que
permiten profundizar en las explicaciones acerca del desarrollo institucional tributario y las

implicaciones de este con respecto a la reduccién de las desigualdades econdmicas en dicha region.

Esta forma de entender y abordar los casos de estudio evidencia un interés inherente por el
fendmeno social en especifico (reformas tributarias progresivas y regresivas en América Latina)
(“case-oriented”) de esta investigacion, y no por el estudio de la varianza entre determinadas
variables explicativas y una variable dependiente (“variance-based”). Por lo tanto, el centro del
analisis en este estudio son los casos y los fenémenos sociales en si, y no las relaciones especificas
entre variables que podrian haberse trabajado a partir de la misma propuesta tedrica esbozada en
el capitulo anterior y sin depender de los casos especificos seleccionados (Della Porta y Keating,

2013).

Por esta razdn, la ubicacion y descripcidon de las unidades de analisis, que se resumen en el siguiente

cuadro (ver Cuadro 3), es sumamente relevante para una investigacién con estas caracteristicas.



Cuadro 3: Unidad de Andlisis y Caso de Estudio

DESARROLLO Y DESENLACE DE LA
UNIDAD DE DESARROLLO Y DESENLACE DE LA POLITICA TRIBUTARIA EN COSTA
ANALISIS POLITICA TRIBUTARIA EN URUGUAY RICA
Desarrollo de politica tributaria hasta Desarrollo de politica tributaria hasta
CASO DE aprobar una reforma progresiva a partir | aprobar una reforma regresiva a partir de
RELACION de elementos histéricos, contextuales, elementos histdricos, contextuales,
TEORICA institucionales y de agencia de actores institucionales y de agencia de actores
politicos y sociales. politicos y sociales.
Relacion causal entre diversos Relacion causal entre diversos elementos
elementos histéricos, contextuales, histéricos, contextuales, institucionales y
CASO DE L . . »
institucionales y de agencia de actores de agencia de actores politicos y la
ESTUDIO f P . . .
politicos y la aprobacion de la reforma aprobacion de la reforma tributaria
tributaria progresiva en 2006. regresiva en 2018

62

Fuente: Elaboracién propia

Este cuadro muestra que dada la conceptualizacion de “caso” descrita parrafos atrds, era pertinente
tener clara la relacién tedrica causal que fundamentara considerar un fenédmeno social como caso
en esta investigacién. En ese sentido, existe una gran conexién entre la teoria causal y los dos
estudios de caso finalmente elegidos. Por lo tanto, los casos de estudio en esta investigacion no
correspondieron meramente a los fenémenos sociales de interés (las reformas tributarias en ambos
paises), sino que refieren a la relacion tedrica previa entre determinadas causas y los desenlaces o

consecuencias, es decir, las aprobaciones de las dos reformas tributarias.

Entender los “casos” de esta forma estd, ademas, intimamente relacionado a los dos métodos de
investigacion considerados desde un inicio para estudiar los casos seleccionados. Al respecto, la
siguiente seccidn profundizara en la seleccion de estos métodos, explicitando una vez mas, la

conexion existente entre cada una de las decisiones tomadas en este estudio.

2.5. “PROCESS TRACING” Y “ANALISIS DE CONVERGENCIA”

En esta investigacion se utilizan dos métodos principales para la obtencion de los datos: el “Process
Tracing” y el “Analisis de Convergencia”. Ambos se utilizaron en el marco de un “Estudio de Caso”
conformado por dos casos, es decir, por dos unidades analiticas que delimitaron el fenédmeno social

en estudio, tal y como se describid en la seccion anterior. Este “Estudio de Caso” orientador en esta
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investigacion fue de tipo “Estudios de caso causales” desde la definicidn hecha por Beach y Pedersen
(2016). Dichos estudios de caso tienen como objetivo principal la busqueda de la causalidad de un
fendmeno politico que finalmente logre responder al por qué de este. Traducido a esta
investigacion, lo anterior implicaria buscar la causalidad detras de la aprobacién de las reformas

tributarias en ambos paises seleccionados.

Es decir, el “Estudio de caso” visto desde esta perspectiva'®, como un método que proporciona las
unidades analiticas base para el estudio y no tanto como una metodologia en si, refleja
entendimientos particulares sobre la utilidad de este método en investigaciones interesadas en
conocer el porqué de un fendmeno. Se asume que si es posible dar cuenta del proceso causal al
estudiar en profundidad un uUnico caso; que ademas de demostrar qué pasd y cdmo pasd un
fendmeno, es igualmente viable responder a preguntas acerca del porqué de este; y que la forma
en que se reunen los datos mediante los métodos existentes para ello es mucho mas que simples

técnicas de recoleccidn de datos e implican consideraciones ontoldgicas y epistemoldgicas previas.

Dentro de los “Estudios de caso causales” hay diversos tipos que dependen del método principal
por medio del cual se pretende estudiar la relacién causal de interés. Beach y Pedersen (2016)
sefialan que existen tres métodos principales: 1) métodos comparados de N pequefia; 2) métodos
de congruencia y 3) métodos de “Process Tracing”. La eleccidn de uno u otro método obedece a la
pregunta de investigacion y perspectiva tedrica explicativa, y tendrd diversas implicaciones
metodoldgicas para el desarrollo de la investigacion. En este estudio se ha escogido el método de
“Process Tracing” para el analisis de la reforma tributaria en Uruguay, y el método de “Analisis de

Convergencia” para el caso de la reforma tributaria en Costa Rica.

Su eleccién fue resultado de consideraciones metodoldgicas respecto de la naturaleza de la
causalidad y en cdmo comprobarla o controlarla, de los tipos de inferencias causales que era posible
realizara partir de estos casos, y de la necesidad de buscar unidades analiticas mds o menos
homogéneas con respecto a la unidad o unidades de investigacién empirica (Beach y Pedersen,
2016). Es decir, fueron relevantes los presupuestos ontoldgicos por medio de los cuales se cree que
el estudio amerita un Unico caso o una poblacién de casos. En ese sentido, se tomé en cuenta el

objetivo de encontrar y evidenciar el mecanismo causal presente en el caso atipico y la ubicacion de

19 Por ejemplo, el “Estudio de Caso” desde el abordaje de Gerring (2004) se asemeja mas a la consideracion de este como una metodologia
de investigacion en si. En este abordaje existe una preocupacion por esclarecer el modo en que se utilizaran los datos recabados y se
asume la necesidad de incorporar varios casos para observar las variaciones de las variables y asi poder inferir explicaciones causales
hacia fenémenos similares a las unidades de andlisis o casos tomados en los estudios.
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posibles ausencias causales o nuevos elementos causales que el caso costarricense pudiera proveer

para determinar el uso del “Process Tracing” y del “Andlisis de Convergencia” respectivamente®.

Sin embargo, como se observara en los Capitulos 4 y 5, los resultados desarrollados para el caso
costarricense no solo fueron pertinentes en contraste con las explicaciones que profundizan el caso
atipico, sino que, por si mismos arrojaron importantes elementos causales para entender por qué
Costa Rica continta con la misma trayectoria en cuanto a la politica tributaria. Este resultado de
investigacion ademas aportd a la intencién metodoldgica general que la investigacion planted al
utilizar dos métodos en dos casos de estudio distintos bajo el abordaje que se ha descrito en estas
ultimas pdginas. Es decir, sumé al objetivo de generar inferencias hacia la teoria explicativa de
fendmenos similares que en un fututo ayude a comprender otros casos de reforma tributaria en la

region.

Siguiendo con los métodos en especifico, ambos son similares en cuanto procuran estudiar la
causalidad en un estudio de caso y pretenden encontrar “observaciones del proceso causal” o “CPO”
por sus siglas en inglés (“causal process observation”) (Collier, Brady y Seawright, 2010)%. Sin
embargo, estos se diferencian en los procedimientos llevados a cabo para reunir y evaluar los datos
obtenidos a partir de la recoleccidn de estos, asi como, en las inferencias causales que son capaces
de generar. Al respecto, el siguiente cuadro (ver Cuadro 4) resume las principales similitudes y

diferencias de los dos métodos de investigacion.

Cuadro 4: Similitudes y diferencias entre el “Process Tracing” y el “Analisis de Convergencia”

SIMILITUDES DIFERENCIAS
-Observar relaciones -Inmersidn y comprension de las “fuerzas causales”
causales que actuan en los mecanismos causales
-Uso analitico de los -Verificar y evaluar las inferencias generadas a partir
"PROCESS "mecanismos causales" (vs de datos empiricos (4 tipos de examenes de las
TRACING" contrafactuales) evidencias)
-Naturaleza de la -Légica Bayesiana de la Inferencia (férmula para
causalidad (deterministay | aumentar la confianza en la teoria posterior al trabajo
asimétrica) empirico)

20 El método de comparacién por medio de N pequefia no se considerd para esta investigacion debido a que este pretende dar cuenta de
la relacion de ciertas variables explicativas con la variable dependiente por medio de la presencia o ausencia de dichas variables
explicativas y la presencia o ausencia de la variable dependiente en el mismo caso (Beach y Pedersen, 2016). Esto implicaria
consideraciones epistemoldgicas distintas ya que se entiende que la naturaleza de la causalidad no es simétrica y que la ausencia o
presencia de variables no confirma la causalidad de esa variable en un fendmeno social.

21 Seglin estos autores, las CPO son trozos de datos que proveen informacién sobre el contexto, el proceso o los mecanismos y que
contribuyen en la bisqueda de inferencias causales sobre algiin fendmeno. Estos datos se diferencian de los “data-set observations” o
“DSO” que corresponden al habitual uso de esquemas rectangulares en estudios cuantitativos (Collier, Brady y Seawright, 2010).
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-Ubicar elementos causales dentro de un mecanismo

-3 subtipos (dependiendo causal (no encuentra “fuerzas causales”)
de las inferencias
esperadas) -Los datos empiricos se encuentran por medio de dos

“ANALISIS DE

examenes (Singular o "cluster")
CONVERGENCIA”

-Busqueda de nuevas causas que puedan fortalecer
explicacion del caso de “Process Tracing”

Fuente: Elaboracidn propia a partir de Beach (2018), Beach y Pedersen (2016) y Beach y Pedersen
(2013)

Como se observa, ambos métodos coinciden en el objetivo de observar relaciones causales,
comparten la misma naturaleza de la causalidad y utilizan de forma analitica la construccion de
“mecanismos causales” para reunir los datos empiricos. Con respecto a la naturaleza de la
causalidad, tanto “Process Tracing” como el “Analisis de Convergencia” parten de la misma
consideracidon ontoldgica que presupone una causalidad determinista y asimétrica®2. Es decir, se
considera que las “fuerzas causales” que impulsan una relacién causal son posibles de conocery de
determinar la forma en que una causa provoca un desenlace (o “output”). Asi mismo, se considera
gue la ausencia o presencia de una causa no equivale a asumir que dicha causa generé el desenlace,
sino que es necesario estudiar todo el proceso causal que genero dicho “output” (Beach y Pedersen,

2016).

|II

Por otro lado, el uso analitico del “mecanismo causal” corresponde a otra de las similitudes en la
forma en que se reldnen los datos en ambos métodos. En especifico, un mecanismo causal estd
compuesto por entidades y actividades realizadas por estas entidades. Son precisamente estas
actividades o acciones (también llamadas “fuerzas causales”) las que producen el movimiento
necesario de una parte para que esta influya y genere la siguiente parte. De esta forma, el
mecanismo se convierte en un sistema que depende para su buen funcionamiento de la integraciéon
de cada una de sus partes. Y es a partir del estudio riguroso de las “fuerzas causales” producidas por

las entidades que realizan actividades que podemos llegar a comprender al detalle la relacién causal

gue impulsé un determinado desenlace a partir de una causa inicia (Beach y Pedersen, 2016).

Estos mecanismos hacen referencia al elemento basico y esperado de observar en los datos

empiricos por medio del cual se generan inferencias tedricas (Beach y Pedersen, 2016). La

22 Esta naturaleza de la causalidad se distancia de la causalidad observada como una relacion probabilistica (tendencias probabilisticas a
partir de una gran cantidad de casos) y simétrica (ausencia o presencia de causa implica ausencia o presencia del “outcome”) a partir de
la cual se entiende la causalidad en estudios que apliquen correlaciones o regresiones y en estudios comparativos con N pequefia (Beach
y Pedersen, 2016).



66

construccion de estos es igualmente uno de los pasos mas relevantes en cualquier estrategia
metodoldgica que utilice alguno de los dos, tal y como se vera mds adelante en este capitulo y por
supuesto, en los capitulos 4 y 5 al exponer los resultados de la investigacién a partir de los dos

mecanismos causales de ambas reformas tributarias en estudio.

No obstante, a pesar de coincidir en estos elementos, ambos métodos se diferencian en algunos
aspectos relacionados a la forma en que rednen y evallan los datos, y en las inferencias teéricas
gue son capaces de realizar una vez concluido el estudio. Mientras que el “Process Tracing” se
caracteriza por su inmersién en la busqueda de los mecanismos causales a través de la ubicacién de
las “fuerzas causales” que generan el vinculo entre cada una de las partes hasta el desenlace, el
“Andlisis de Convergencia” se limita en ubicar los elementos causales dentro del mecanismo causal
y encontrar nuevas causas con respecto a un caso trabajado de previo por medio del “Process

Tracing”, pero no a explicarlo.

En los siguientes capitulos se observara con mayor claridad esta diferenciacién en cuanto a la forma
en que se reunieron los datos y la ubicacidn de las respectivas “fuerzas causales” (en el caso de
Uruguay) y de los elementos causales (en el caso de Costa Rica), pero también se notara la diferencia
con respecto a la profundidad explicativa de uno y otro caso de estudio. En ese sentido, el
tratamiento de los datos y la construccion del argumento analitico estara centrado en los hallazgos
del caso tratado por el método de “Process Tracing”, al tiempo que los datos obtenidos por el
“Andlisis de Convergencia” para el caso costarricense serdn utilizados en la medida en que refuercen

el argumento explicativo del caso atipico.

Al tomar en cuenta estas diferencias, la investigacion se propuso en primer lugar, determinar cual
de los diversos tipos de ambos métodos serian los utilizados?®. Con respecto al “Process Tracing” se
observd que este correspondia a un punto medio entre los tres tipos “theory testing”, “theory
building” y “explaining output”, aunque visto en conjunto con el caso de Costa Rica es posible

considerar que hay una intencién mayor por fortalecer las teorias previas a partir de los datos que

2 Seguin Beach y Pedersen (2013) existen tres tipos distintos de “Process Tracing” y de “Analisis de Convergencia” dependiendo de las
inferencias que procuran realizar a partir de los hallazgos empiricos. Con respecto al primer método, este pueden ser: de “theory testing”
(estudios enfocados en la evaluacidn y puesta a prueba de teorias pre existentes); de “theory building” (se ubican los estudios que
priorizan una perspectiva inductiva de la investigacion social y con ello, crear nuevas teorias sobre un fendémeno antes posiblemente
inexplorado); y de “explaining-outcome” (se estudia el mecanismo causal de un fenédmeno social en concreto para el cual se pretenden
encontrar las explicaciones del desenlace especifico). Respecto del segundo método, estos pueden ser: de “theory-testing congruence”
(poner a prueba una teoria en un caso similar); de “theory-building congruence” (desarrollar de forma inductiva una teoria a partir de un
caso de relacion causal similar); y de “explaining outcome congruence” (buscar similitudes entre dos procesos con mismo desenlace para
explicar este en especifico).
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arroje lo empirico. Por su parte, respecto del “Analisis de Convergencia”, es claro que se trata de un
estudio basado en el “theory-building congruence” ya que promueve la construccién de forma
inductiva de la teoria (con respecto al desarrollo y cambio institucional) por medio de la busqueda

de nuevas causas no contempladas previamente al realizar el estudio del caso uruguayo.

Finalmente, el cuadro anterior menciona otras diferencias respecto de las formas de evaluacién de
los datos empiricos obtenidos en uno y otro método. Estas evaluaciones han sido creadas por
algunos impulsores de dichos métodos como una forma de brindar mayor validez a las inferencias
tedricas resultantes en un proceso de investigacion de este estilo. Sin embargo, en esta investigacion
se han omitido evaluaciones de este tipo ya que se consideré no aportaban validez extra a las
conclusiones generadas por medio de la rigurosidad tedrico-metodoldgica que este estudio priorizé

desde sus inicios.

Dicho ello y al haber analizado y justificado la eleccidn de los dos métodos principales utilizados en
esta investigacidén, a continuacién, se describiran los pasos metodolégicos ejecutados para la
construccion de las hipdtesis de investigacion o mecanismos causales tentativos y el detalle de los
elementos que los componian. Como se menciond anteriormente, la construccién de estos
mecanismos fue quizas el paso mas importante en este estudio, por lo cual la mencién a este

proceso es sumamente relevante de esclarecer.

2.6. CONSTRUCCION DE LOS “MECANISMOS CAUSALES” (HIPOTESIS DE INVESTIGACION)

Una vez seleccionados los métodos y ubicados los subtipos especificos a los cuales correspondia
cada caso en estudio, se procedid a construir ambos mecanismos causales o hipdtesis de
investigacion. Estos mecanismos causales surgieron a partir de la perspectiva tedrica formulada en
el Capitulo 1 y que se recupera nuevamente en este capitulo (ver Error! Reference source not
found.), asi como de los primeros acercamientos empiricos a los casos de estudio realizados por

medio de la descripcién de ambos procesos de reforma tributaria detallada en el Capitulo 3.

Una vez finalizada la propuesta tedrica se procedio a realizar un esquema del proceso causal teérico
en el que se encontraban todos los elementos considerados hasta el momento para explicar la
aprobacion de las dos reformas tributarias en estudio (ver Error! Reference source not found.). La
idea con este esquema, que en un inicio puede parecer confuso, fue el poder tener en cuenta y de

forma sistematica, todas las posibles conexiones entre las distintas variables tedricas desarrolladas
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en el capitulo anterior. Es decir, este esquema muestra todos los ligdmenes posibles entre las
variables que podrian interceder entre una causa y los desenlaces de las politicas tributarias en
América Latina. Es el modelo tedrico imprescindible de considerar al estudiar el desarrollo
institucional tributario por medio del cual luego se especificaran las explicaciones concretas para los

casos de reforma tributaria en esta investigacion

Esquema 2. Perspectiva tedrica (mapa conceptual)
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Esquema 3. Diagrama de proceso causal teérico (modelo tedrico)
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Fuente: Elaboracién propia

Como se observa, en este diagrama se relacionan las distintas variables o categorias de analisis que
provienen de la perspectiva tedrica elaborada previamente. Estas variables estan ubicadas en cada
uno de los niveles de andlisis que corresponden, con lo cual es posible observar la interrelacidn entre
variables macro, meso y micro. Las lineas continuas hacen referencia a conexiones entre variables
gue pertenecen a niveles distintos de analisis, mientras que las discontinuas muestran los vinculos
entre variables en el mismo nivel de analisis. Por lo tanto, es factible notar la multiplicidad de
conexiones y caminos posibles entre una causa (que corresponde habitualmente a la conjuncién de

distintos elementos tedricos) y el desenlace de la politica tributaria.

La intencién ultima con este diagrama fue la de ayudar a construir los mecanismos causales. En
consecuencia, una vez sintetizado en este todas las posibles relaciones del proceso causal, se
procedid a elaborar los mecanismos causales respectivos, dependiendo de los requerimientos de
cada método. Ademas, en paralelo se profundizd en la comprensidn de los dos procesos de reforma
tributaria que el Capitulo 3 muestra como una detallada descripcién de ambos casos en estudio.
Finalmente, varios mecanismos causales provisionales fueron elaborados hasta construir las
hipdtesis de investigacion puestas a prueba durante el proceso empirico de recoleccién de datos.
Los siguientes dos esquemas muestran estos mecanismos causales Unicamente en su nivel tedrico,

es decir, como hipdtesis de investigacion (ver Esquema 4y 5).

D

regresiva)

e




70

Esquema 4. Hipétesis 1: Mecanismo causal reforma tributaria Uruguay (nivel tedrico)
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Fuente: Elaboracién propia

Esquema 5. Hipdtesis 2: Mecanismo causal reforma tributaria Costa Rica (nivel tedrico)
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Fuente: Elaboracién propia

Se observa que ambos mecanismos causales o hipdtesis tedricas contienen nueve partes que

conectan la causa inicial o “input” y el desenlace de la politica tributaria o “output”. Estas partes del

mecanismo han sido activadas a partir de

Ill

input” que en ambos casos corresponde a una coyuntura

critica especifica para cada uno de ellos. Esta coyuntura critica generd los procesos causales que

provocan finalmente la aprobaciéon de las reformas tributarias en cada pais. Dichos procesos

causales son muy diferentes en cada una de las hipdtesis debido, tanto a la forma en que

previamente se teorizo sobre las razones que podrian provocar una reforma progresiva o una

regresiva, como al conocimiento empirico inicial que se tuvo de cada proceso de reforma (ver

Capitulo 3).

Vale la pena sefialar que los dos mecanismos causales tedricos combinan categorias de analisis muy

similares, con pequenas excepciones entre ambos procesos causales, lo cual es por supuesto

resultado de la perspectiva tedrica general de la que devienen. Ahora bien, las hipétesis tedricas
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vistas como mecanismos causales requirieron un proceso riguroso de operacionalizacién por medio
de la especificacidn de los indicadores empiricos para la obtencién de los datos que dieran cuenta o

no de ambos procesos, tal y como se detalla en la siguiente y Ultima seccién del capitulo.

2.7. PROCESO DE OPERACIONALIZACION, RECOLECCION Y ANALISIS DE LOS DATOS

Las hipdtesis mencionadas en la seccién anterior fueron puestas a prueba por medio de un riguroso
proceso de operacionalizacién de las distintas categorias analiticas presentes en los mecanismos
causales hipotéticos. Ello implicd reducir los niveles de abstraccidn hasta lograr concretar aquellos
indicadores empiricos que dieran cuenta de un hecho social conceptualizado previamente vy, por
ende, que brindaran los datos necesarios. En concreto, en el lenguaje de “Process Tracing” estos

IH

indicadores empiricos son llamados “evidencias del proceso causal” y se componen, como se
menciond anteriormente, de “Entidades Sociales” y “Actividades” realizadas por estos. En ese
sentido, el siguiente cuadro (ver Cuadro 5) expone la operacionalizacion del mecanismo causal de

la reforma tributaria progresiva en Uruguay?*.

Cuadro 5. Operacionalizaciéon del Mecanismo Causal (Uruguay)

TECNICAS DE
) EVIDENCIA ESPERADA )
NIVEL TEORICO RECOLECCION FUENTES
(INDICADORES)

INPUT

DE DATOS
-Partido Colorado (PC) y Partido -Anilisis -Libros
Nacional (PN) debaten con respecto | documental -Articulos
a la conveniencia de determinados académicos

Coyuntura critica
impuestos directos
abre las posibilidades
-PN accede al Gobierno por primera
para la discusion y
vez en el siglo XX y logra aprobar la
modificacion de la
Ley de Recursos (1960) con la cual
estructura tributaria
establece nuevos impuestos

-Partidos de izquierda posicionan

alternativas radicales al sistema

24 por su parte, la operacionalizacién para el mecanismo causal de Costa Rica se encuentra en la seccidn de
“Anexos” ubicada hacia el final de este documento de investigacion.
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tributario vigente (y unificacién es

estos en conformacion del FA)

-Eliminacién de impuestos directosy | -Anlisis -Libros
Salida de la coyuntura | aprobacion de nuevos impuestos documental -Articulos
critica: indirectos académicos
Reforzamiento de la | -Necesidad de acudir a
trayectoria de la institucionalidades no democraticas
politica tributaria para afianzar la politica tributaria
regresiva en contexto | regresiva
no democratico -llegalizacion de alternativas politicas
de izquierda
Debilitamiento de los | -Aumento en el endeudamiento -Anlisis -Libros
arreglos externo y en la desigualdad del documental -Articulos
institucionales y ingreso académicos
supresion de algunos | -Malestar de sectores de la poblacién -Estadisticas sociales
puntos de veto -Legalizacion de partidos y y econdmicas
institucionales que organizaciones politicos
afianzaban la politica | -Inclusidn del FA en las negociaciones
tributaria regresiva por el regreso a la democracia
-Continuos triunfos del FA en -Anilisis -Libros
Montevideo y ascenso electoral a documental -Articulos

Surgimiento de nuevo
actor politico con
opciones electorales
debilita los
“Mecanismos de
Auto-Reforzamiento”
de la politica

tributaria regresiva

nivel nacional

-FA reincorpora el ideal de la
participacion del Estado en la
economia y la necesidad de una
politica tributaria progresiva
-FA asume la defensa de nuevos
sectores econdmicos y sociales
-Moderacién ideoldgica del FA
permite aglutinar un mayor

electorado

-Entrevistas
en

profundidad

académicos
-Documentos
internos del FA
-Entrevistas (actores

clave)
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Coordinacion de la

-Crisis econémicas y aumento en la
desigualdad econémica alentaban un

cambio

-Analisis
documental

-Entrevistas

-Libros
-Articulos

académicos

-Frente Amplio se alia a otros en -Documentos
oposicion en favor de

partidos politicos y aumenta sus profundidad internos del Frente

un cambio en la

posibilidades electorales Amplio
imagen de la politica

-Politica tributaria propuesta -Estadisticas sociales
tributaria a impulsar

promovia una mejor distribucién del y econdmicas

ingreso via impuestos mas -Entrevistas (actores

progresivos clave)

-Pérdida de apoyo electoral de los -Analisis -Libros

partidos tradicionales documental -Articulos

-FA gana las elecciones de 2004 con -Andlisis de académicos

mayoria en ambas cdmaras archivos -Estadisticas

Llegada a una nueva
coyuntura critica
amenazala
continuidad de la
trayectoria de la

politica regresiva

-FA contempla aprobar una reforma
tributaria progresiva al iniciar el

Gobierno

-Entrevistas
en

profundidad

electorales
-Documentos
internos del Frente
Amplio

-Noticias
presidencia
-Archivos
legislativos
-Periédicos
-Entrevistas (actores

clave)
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Nueva estructura de

-Caracteristicas de la eleccion de
diputados aseguran la lealtad de

estos hacia sus “jefes de fraccién”

-Analisis
documental

-Entrevistas

-Libros
-Articulos

académicos

toma de decisiones | -Nombramiento de algunos “jefes de | en -Legislacion
facilita la fraccién” del FA como ministros de profundidad electoral
coordinacion entre | Gobierno promueve mayor disciplina -Documentos
actores que impulsan | interna internos del Frente
un cambio en la -Mayoria de fracciones internas del Amplio
politica tributaria FA tienen participacidn tanto en el -Periddicos
Ejecutivo como el Legislativo -Entrevistas (actores
clave)
-Se rechaza la estructura tributaria -Andlisis -Documentos
previa a 2004 documental internos del Frente
-Nuevo entendimiento sobre los -Andlisis de Amplio
Desestabilizacion del
problemas publicos que una politica | archivos -Noticias
monopolio de la
tributaria puede resolver -Entrevistas presidencia
politica tributaria
-Principios y objetivos que guian la en -Archivos
conlleva al cambio en
reforma tributaria estan relacionados | profundidad legislativos
laimagen de esta
a una distribucién del ingreso mas -Periédicos
equitativa -Entrevistas (actores
clave)
*Todas las fracciones del FA'y *Analisis *Documentos
partidos aliados tienen acceso a la documental internos del Frente
red en torno a la reforma tributaria *Andlisis de Amplio
Conformacion de una
*Todas las fracciones del FA archivos *Noticias
red de actores que
muestran sus opiniones y ceden para | *Entrevistas presidencia
permite llegar a un
llegar a un acuerdo en *Archivos
acuerdo satisfactorio
*Acuerdos satisfacen a la mayoria de | profundidad legislativos

para sus miembros

los miembros de la red

*Periodicos
*Entrevistas

(actores clave)
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-Partido de Gobierno y aliados logran | -Anlisis -Articulos
coordinar, a pesar de sus diferencias, | documental académicos
una politica tributaria progresiva -Andlisis de -Estadisticas
Aprobacidén de una
viable de aprobacién archivos econdmicas
politica tributaria que
OUTPUT -Creacién y modificacién de

modifica la
impuestos altera las cargas
trayectoria regresiva
tributarias de los deciles de ingresos

a favor de los primeros (los de menor

ingreso)

Fuente: Elaboracién propia

Del cuadro de operacionalizacién anterior se resaltan varios elementos. En primer lugar, se puede
observar que el “Nivel tedrico” corresponde exactamente al mismo mecanismo causal o hipdtesis
expuesto en el Esquema 4. Es decir, la primera columna hace alusién a los distintos pasos del
mecanismo causal que ligaron el “Input” o causa inicial con el “output” o aprobacién de la reforma
tributaria progresiva en Uruguay. En segundo lugar, para cada uno de estos pasos se indicaron, en
la segunda columna llamada “Evidencia esperada”, los indicadores o evidencias esperadas de
encontrar al llevar a cabo el proceso de recoleccién de datos empiricos. Ademas, la mayoria de estas

nn

evidencias esperadas también permiten observar la forma en que las ““Entidades Sociales”” realizan
“Actividades”, que de acuerdo con el lenguaje “Process Tracing”, se convertirian en las “fuerzas

causales” que activan el mecanismo causal entre una parte y la siguiente.

En tercer lugar, el cuadro anterior también sefiala las diversas técnicas de recoleccién de datos
utilizadas y las fuentes de investigacion por medio de las cuales se obtuvieron estos datos. Con
respecto a las técnicas de recoleccidn se puede notar que la investigacidn priorizé tres: el analisis
documental, el andlisis de archivos y las entrevistas a profundidad. Con el uso de estas tres técnicas
se recabaron la mayoria de los datos utilizados y expuestos en los siguientes tres capitulos (ver
Capitulo 3, 4 y 5) y la triangulacidon constante realizada entre ellas permitié que los hallazgos
obtenidos tuvieran una mayor validez. Esta validez interna aumentd, igualmente, como producto

de la gran cantidad de fuentes consultadas para nutrir este estudio.

En ese sentido, la tltima columna del Cuadro 5 sefiala los distintos tipos de fuentes trabajadas a lo
largo de todo el proceso de investigacién. Como puede observarse, se consultaron fuentes primarias

y secundarias provenientes de muy diferentes ambitos sociales, y dentro de cada tipo de fuente (ya




76

sean libros, documentos internos del FA, archivos legislativos, etcétera) se ubican fuentes
especificas que fueron trabajadas para encontrar las evidencias esperadas en el mecanismo causal.
Por ejemplo, dentro de los documentos internos del FA se consultaron memorias de congresos del
partido, planes de gobierno, noticias internas del FA, documentos sobre lineamientos ideoldgicos,
entre otros. Con respecto a los periddicos consultados, se observd principalmente el diario “La Red
21” digital y el diario El Pais de Espaiia. Respecto de los archivos legislativos, fueron trabajadas
decenas de actas legislativas provenientes tanto del Congreso de Diputados, como del Senado de la
Republica. Y, por ultimo, se realizaron dos entrevistas en profundidad a actores claves durante todo
el proceso de formulacién de esta reforma tributaria: Mario Bergara (entonces subsecretario del
MEF y coordinador del EE de dicho ministerio) y Ariel Bergamino (Jefe de asesores del entonces

presidente Tabaré Vazquez).

Finalmente, el proceso de operacionalizacién pudo llevarse a la practica mediante el uso de varios
instrumentos de recoleccidn construidos para este fin de acuerdo con las particularidades de cada

IM

técnica de investigacién. Para ello, el “software” de obtencién y andlisis de datos cualitativos
llamado “Atlas-ti” fue esencial. Por medio de este “software” se obtuvieron la gran mayoria de datos
cualitativos utilizados en esta investigacion y, ademds, se enriquecieron los entendimientos de
varias categorias de analisis o variables de investigacion planteadas previamente de forma
deductiva. En este sentido, la utilizacién de “cédigos” para la ubicacion de datos en los documentos
consultados mostré nuevas dimensiones analiticas internas en algunas categorias de analisis y, por
lo tanto, potencid la obtencién de datos mediante procesos inductivos. El resultado con todo ello

fue el fortalecimiento de las categorias de analisis guia de la investigacidn, pero, sobre todo, de los

hallazgos de esta.

En este sentido, los instrumentos de recoleccion de datos estuvieron relacionados a la utilizacidn
del “software” Atlas-ti como herramienta facilitadora del proceso de recoleccién, sistematizacién y
analisis de los datos empiricos. Estos instrumentos fueron creados en diversas tablas en Excel que
indicaban los “cddigos” por encontrar respecto de cada una de las “evidencias esperadas” descritas
en el anterior cuadro de operacionalizacion (ver Cuadro 5). Es decir, estos instrumentos de
recoleccidn mostraban por si mismos un proceso de abstraccidon desde las categorias analiticas mas
abstractas, hasta los referentes empiricos mas concretos. Al respecto y con el fin de tener una idea
practica de estos instrumentos, a continuacidn, se muestran dos ejemplos utilizados en este proceso

de investigacién. El siguiente cuadro (Ver Cuadro 6) expone los instrumentos de recoleccion de
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datos usados para dos pasos® pertenecientes al mecanismo causal del proceso de reforma en

Uruguay.

Cuadro 6. Ejemplo de instrumentos de recoleccion de datos (Uruguay)

PASO DEL MECANISMO

EVIDENCIAS CcODIGOS FUENTES SATURACION*
CAUSAL
-Continuos triunfos del FA | -Regreso a la vida -Libros Verde
en Montevideo y ascenso | democratica -Articulos
electoral a nivel nacional -Rotacién de partidos académicos
Amarillo
-FA reincorpora el ideal de | -Debilitamiento partidos | -Documentos
SURGIMIENTO DE
) la participacién del Estado | tradicionales internos del FA
NUEVO ACTOR POLITICO
en la economiay la -Antecedentes FA -Entrevistas verd
CON OPCIONES erde
necesidad de una politica | -Principios que guian la (actores clave)
ELECTORALES DEBILITA
tributaria progresiva reforma tributaria
LOS “MECANISMOS DE
-FA asume la defensa de -Cambios propuestos en Verde
AUTO-
nuevos sectores la estructura tributaria
REFORZAMIENTO” DE LA
) econdmicos y sociales -ldeologia FA
POLITICA TRIBUTARIA
-Moderacién ideoldgica -Desarrollo del FA
REGRESIVA
del FA permite aglutinar -Vinculos FA a sectores
un mayor electorado econdémicos
-Moderacién ideoldgica
FA
COORDINACION DE LA Crisis econdmicas y Indicadores ibros Verde
aumento en la socioecondmicos de -Articulos

OPOSICION EN FAVOR

25 Este tipo de cuadros fueron construidos para cada uno de los pasos del mecanismo causal de Uruguay.
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DE UN CAMBIO EN LA
IMAGEN DE LA POLITICA
TRIBUTARIA A
IMPULSAR

desigualdad econémica
alentaban un cambio
-FA se alia a otros partidos

politicos y aumenta sus

desaceleracion
-Malestar/descontento
de la poblacién

-Alianzas electorales FA

académicos
-Documentos
internos del FA

-Estadisticas

Verde

Amarillo

posibilidades electorales -Moderacién ideoldgica sociales y

-Politica tributaria FA econdmicas

propuesta promovia una -Escenario oportunidad -Entrevistas

mejor distribucién del FA (actores clave)
ingreso via impuestos mas | -Objetivos de la reforma
progresivos tributaria

-Dilema tributario en

favor de la redistribucion

*La saturacion se trabajé en tres niveles representados por colores: verde (totalmente saturado el
indicador/evidencia esperada), amarillo (cerca de estar saturado) y rojo (poco saturado).

Fuente: Elaboracién propia

Como puede observarse, la ubicacion de los “cédigos” o referentes empiricos concretos en los
diversos documentos que aportaron las distintas fuentes de investigacion, se relacioné y hasta
dependié (en muchos de ellos) de los indicadores o evidencias esperadas y por supuesto, de las
categorias analiticas mas abstractas visualizadas en el “nivel tedrico” del mecanismo causal. Por
ende, y aunque aparecieron nuevos referentes empiricos previamente no considerados, estos
simplemente enriquecieron el proceso global de obtenciéon de datos y la saturacién empirica
requerida en cada una de las partes del mecanismo. Por ultimo, esta saturacidn empirica resultado
tanto de la triangulacién de técnicas de investigacién, como de las fuentes, se fortalecié por medio
de otros instrumentos de recoleccion de datos utilizados para las entrevistas a profundidad que el

estudio efectud.

Estas guias de entrevista funcionaron como instrumentos de recoleccion de datos al igual que los

mencionados en el cuadro anterior (ver Cuadro 6). Al respecto, en los “Anexos” de la investigacion
, . . %

se presentan las dos guias de entrevistas utilizadas (ver Anexo 2)*. En ellas se observa que las

diversas preguntas planteadas también estaban intimamente relacionadas a las categorias de

anadlisis y “evidencias esperadas” del mecanismo causal y buscaban, igualmente, encontrar

26 |gualmente, en los Anexos 6 y 7 se encuentran las transcripciones completas de ambas entrevistas.
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referentes empiricos concretos. En ese sentido, al igual que el tratamiento dado a las demas fuentes
de investigacidon documental, las entrevistas obtenidas fueron trabajadas mediante Atlas-ti con la

misma ldgica de operacionalizacién mostrada en el Cuadro 5.

Finalmente, los referentes empiricos arrojados luego del proceso de recoleccién de datos fueron
sistematizados y analizados siguiendo dos objetivos. El primero de ellos fue determinar si los datos
obtenidos para cada una de las partes del mecanismo causal eran suficientes para aceptar o no las
“evidencias esperadas”, es decir, si se alcanzaba un nivel de saturacién aceptable de datos empiricos
que dieran la validez requerida a los hallazgos. El segundo de los objetivos, por su parte, estuvo
dirigido a analizar de qué forma los datos encontrados ayudaban a construir un argumento
consolidado acerca de las “fuerzas causales” que activaron el mecanismo causal en Uruguay. Este
analisis dependio, como era de esperar, de las “evidencias esperadas” hipotetizadas previamente,
por lo que los instrumentos de analisis de datos estuvieron vinculados y desagregados de acuerdo

con los pasos del mecanismo causal.

Algunos ejemplos de estos instrumentos de sistematizacion y andlisis de datos pueden observarse
en los “Anexos” de investigacion (ver Anexo 3). En si, se trataron de bases de datos cualitativas en
las cuales las citas textuales o contextuales obtenidas de las distintas fuentes se clasificaron
dependiendo del paso del mecanismo causal y de la “evidencia esperada” dentro de cada uno de
estos pasos. Asi mismo, se cuidd que los datos cualitativos provinieran de la mayor cantidad de
fuentes posibles, por lo cual estos instrumentos también sefializaron el tipo de fuente del cual se

obtenia cada dato.

Eventualmente, y al alcanzar un nivel de saturacidn éptimo para cada una de las partes del
mecanismo, se procedié a darle forma al argumento analitico (o tesis) expuesto en los Capitulos 4 y
5 como respuesta a las preguntas de la investigacion. Sin embargo, antes de dar por concluida esta
Ultima seccién del capitulo es pertinente hacer mencion del proceso metodoldgico paralelo aplicado

al caso de contraste.

Al respecto, el “Andlisis de Convergencia” realizado al proceso de reforma tributaria regresiva en
Costa Rica, es similar al efectuado y descrito para el caso uruguayo, pero, tal y como se mencioné
anteriormente, este tipo de andlisis esta en funcidn del caso atipico. Esto implicd que, si bien los
pasos metodoldgicos dados para estudiar el caso costarricense fueron similares, el andlisis de los
datos finales y su incorporacion a los hallazgos de la investigacién dependié enteramente del

fortalecimiento del argumento explicativo para el caso uruguayo que esos datos lograban. Es decir,
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al contrario de lo detallado para el analisis del caso atipico por medio del “Process Tracing”, este
analisis tuvo un objetivo distinto, aunque no por ello menos importante para los resultados de la

investigacion.

En concreto, el “Analisis de Convergencia” efectuado requirid la construccién de una hipdtesis de
investigacion (ver Esquema 5), de cuadros de operacionalizacién similares al presentado en este
capitulo para el mecanismo causal del caso en Uruguay y de un proceso de recoleccién de datos que
igualmente considerara los niveles de saturacidn de cada uno de los indicadores esperados de
encontrar. Con respecto a la operacionalizacién, en la seccidn de “Anexos” (ver Anexo 4) se
encuentra un cuadro que describe cada uno de los pasos del mecanismo causal de la reforma
tributaria aprobada en 2018 en Costa Rica junto con sus “evidencias esperadas”, técnicas de
recoleccidn de datos y las fuentes de investigacion consultadas. La Unica diferencia de resaltar en
comparacion al proceso de operacionalizacion y recoleccion de datos realizado para Uruguay es la
ausencia de la técnica de “Entrevistas en profundidad”, las cuales no fueron consideradas necesarias

para alcanzar niveles de saturacion suficientes.

No obstante, a diferencia del “Process Tracing”, una vez que todos los datos fueron recabados

Ill

utilizando igualmente el “software” Atlas-ti y la abstraccién de las categorias analiticas por medio
de “cddigos”, el proceso de sistematizacidn y analisis de estos no estuvo guiado por la construccion
del argumento explicativo del proceso costarricense. Este analisis de datos se centré en la buisqueda
de ausencias o presencias causales entre cada uno de los dos mecanismos causales que lograran
resaltar algunas de las “fuerzas causales” presentes o ausentes en el mecanismo causal del proceso
de reforma tributaria en Uruguay. Por ende, el hecho que en Costa Rica ocurriera un fendmeno de
relevancia, pero ausente en el proceso uruguayo, o, al contrario, que en Costa Rica determinado
hecho social nunca ocurrid, pero en Uruguay este fue fundamental, subrayaba las “fuerzas causales”

gue en su conjunto ayudaron a explicar el porqué de la reforma tributaria progresiva en el pais

sudamericano.

En relacion con la ubicacién de las ausencias y presencias causales del “Andlisis de Convergencia”,
el Anexo 5 muestra la sistematizacion efectuada para los pasos finales del mecanismo causal de
Uruguay. Para ello, se ubicaron las convergencias y divergencias entre los dos procesos de reforma
arrojadas por los datos empiricos y clasificadas de acuerdo con las mismas categorias analiticas
trabajadas a lo largo de toda la investigacién. Por lo tanto, se cuidé nuevamente el vinculo entre la

teoria previa y el nuevo argumento analitico explicativo por construir para dar respuesta a las
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preguntas del estudio. Por Ultimo, se muestra en las columnas de la izquierda, la reflexiéon que esta
investigadora realizé sobre la ausencia o presencia de causas respecto de cada uno de los pasos del
mecanismo causal. Estas reflexiones analiticas fueron posteriormente incorporadas en el Capitulo 4

y 5 como parte de los resultados del estudio.

En definitiva, lo mencionado y descrito en esta ultima seccién del capitulo expuso los distintos pasos
dados para la obtencién de datos y su analisis. Con ello finaliza el detalle de las decisiones

metodoldgicas tomadas en esta investigacion.

2.8. CONCLUSIONES

En todo proceso de investigaciéon el o la investigadora debe tomar multiples decisiones que
especifican el camino escogido para responder a las preguntas de investigacidon que inquietan y se
pretenden responder. Al ir tomando estas decisiones se delinea el camino seguido por la
investigadora para encontrar los datos, evidencias, pruebas o pistas que eventualmente podrian
ayudar a responder los vacios de conocimiento que el problema de investigacién plantea. Estas
decisiones se han querido plasmar en este capitulo bajo el nombre de estrategia metodoldgica, es
decir, del camino seguido en esta investigacion desde el momento en que se encuentra un problema
de investigacidn y se concretan las preguntas que al responderlas resolverian dicho problema, hasta
la recoleccidn, sistematizacién y analisis de los datos empiricos que efectivamente responden esas

preguntas.

Ahora bien, por si misma una estrategia metodoldgica no es suficiente para considerar resuelto el
problema de investigacidn planteado. Esta debe ser lo suficientemente rigurosa en cuanto a la
coherencia entre sus presupuestos ontolégicos, epistemoldgicos y metodoldgicos de manera tal que
puedan evitarse inconsistencias en el proceso de creacidon de conocimiento; debe depender de las
necesidades especificas para dar respuesta a las preguntas de investigacion y no de la cercania o
lejania o preferencias que el investigador tenga hacia ciertos métodos de investigacién; y debe
brindar la transparencia suficiente sobre cada uno de los pasos metodoldgicos datos, asi como, la

justificacion de la pertinencia de estos sobre otros que también pudieran haberse tomado.

Por ende, y partiendo de este entendimiento, la presente investigacion priorizd una estrategia
metodoldgica que contemplara los requerimientos anteriores e hiciera todo lo posible para se

respetaran a lo largo de todos estos afios. Finalmente, se considera que lo efectuado brindd la
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validez necesaria para considerar que los resultados de investigacion son fiables y replicables,
aunque, por supuesto, falseables como cualquier conocimiento cientifico. Precisamente, este
capitulo tuvo como objetivo detallar la estrategia tedrico-metodolégica que permite hacer la

afirmacién anterior.

Como se ha podido observar en las distintas secciones del capitulo, ha habido un inmenso trabajo
metodolégico de fondo que supuso no solo tener un mayor conocimiento empirico de los casos en
estudio, sino también, un gran conocimiento sobre la metodologia de la investigacion cientifica en
las ciencias sociales. Por ende, cada uno de los pasos metodoldgicos se han explicado, asi como las
razones por las cuales otros caminos metodoldgicos no eran pertinentes para esta investigacion en
concreto. Se han explicado las caracteristicas de los dos métodos de investigacién preponderantes
utilizados en el estudio y las consecuencias metodolégicas que cada uno de ellos tendrian en los dos
casos de reforma tributaria. Se han expuesto con detalle las dos hipdtesis de investigacion o
mecanismos causales que en este estudio tienen caracteristicas particulares debido a los métodos
escogidos. Y, se ha detallado el proceso de operacionalizacién y obtencién de datos que

eventualmente permitio responder las preguntas de investigacion.

No cabe duda de que poder transparentar la estrategia metodoldgica de esta forma agrega
confiabilidad a los hallazgos del estudio. Por lo tanto y sin mads, en los siguientes tres capitulos se
observard nuevamente la coherencia metodoldgica de la investigacidn al presentar primeramente
una descripcién detallada de ambos casos de reforma tributaria (ver Capitulo 3) y desarrollar
posteriormente el argumento analitico explicativo de la reforma tributaria progresiva en Uruguay

en los Capitulos 4 y 5.
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CAPITULO lil. PROCESO DE REFORMA TRIBUTARIA 2006 URUGUAY Y
PROCESO DE REFORMA FISCAL 2018 COSTA RICA

3.1. INTRODUCCION

La estrategia tedrico-metodoldgica desarrollada en los capitulos anteriores propuso el camino inicial
para el estudio en profundidad de la reforma tributaria en Uruguay y su contraste con el proceso de
aprobacion de la reforma tributaria en Costa Rica. Tanto la reforma tributaria de 2006 en Uruguay
como la reforma fiscal aprobada en Costa Rica en 2018 deben ser tomadas como fenémenos de
estudio de una serie mayor de fenémenos similares, es decir, del desarrollo institucional tributario
y fiscal en América Latina. Las dos reformas en estudio son unidades analiticas pertenecientes a esta
clase mayor de fendmenos sociales, y, por lo tanto, su estudio riguroso y metodolégicamente valido
permitird inferir explicaciones o generalizar explicaciones hacia otras reformas tributarias

acontecidas en la region.

En ese sentido, se precisa una descripcion inicial de los dos casos como paso inicial tanto para el
estudio en profundidad de la reforma tributaria progresiva en Uruguay como para comprender las
referencias minimas de tener en consideracion con respecto de la reforma fiscal regresiva en Costa
Rica. Igualmente, esta descripcidn proporciond la informacion necesaria para depurar la estrategia
metodolégica en esta investigacion al delinear detalladamente el objeto de estudio.
Posteriormente, tal y como se desarrolla en el Capitulo 4 y en el Capitulo 5, la descripcidn expuesta
en este capitulo facilitd la construccidon del mecanismo causal explicativo, por medio de “Process
Tracing”, de la reforma tributaria en Uruguay, y del mecanismo causal de contraste (caso

costarricense) mediante el “Analisis de Convergencia”.

Por lo tanto, este capitulo describe detalladamente los dos procesos de reforma tributaria. Se
detalla minuciosamente los principales eventos y actores participantes durante el proceso de
formulacion y negociacién de las reformas en cada uno de los casos en estudio. Ademas, se
describen las caracteristicas de las dos reformas, las modificaciones que tuvieron a lo largo del
proceso de formulacién y las posturas o posicionamientos de los distintos actores que participaron
de este proceso. Estos elementos descriptivos fueron considerados desde el momento en que se
plantea en ambos paises la necesidad de una nueva reforma tributaria hasta que efectivamente se

aprueba la reforma. Es decir, el capitulo se centra en un plano temporal coyuntural cercano al
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proceso de toma de decisidn y evita analizar la trayectoria anterior de la politica tributaria en ambos

paises.

Como se observara a continuacion, la descripcion de ambos procesos de formulacidn y aprobacién
de las reformas tributarias también expone y analiza los efectos de algunas categorias de andlisis
sobre otras. Por ejemplo, la descripcion del contexto politico y econédmico previo a las elecciones
presidenciales y legislativas permitié inferir que el proceso electoral tuvo consecuencias sobre la
formacidn del gabinete en los dos paises. Esta formacidn del gabinete no solo resalté algunos
actores claves del proceso, sino que también alerté sobre las posibles opciones viables de politica
tributaria en la coyuntura especifica de cada reforma. Por ende, si bien la descripcion realizada en
este capitulo no aspird a ser una explicacion del porqué de la aprobacién de ambas reformas, si
posibilitd subrayar algunas categorias analiticas esenciales de considerar en la construccion del

mecanismo causal explicativo de ambos paises.

Asi mismo, a partir de la descripcion se pudieron constatar diferencias iniciales y puntos en comun
entre ambos procesos de reforma tributaria. Estas surgieron del detalle de los elementos de
descripcién mencionados anteriormente, como de la incorporacién de algunos nuevos emanados
de la misma singularidad de cada proceso. Por ello, se observara que en la descripcién de la reforma
fiscal en Costa Rica se subraya la gran confrontacién social generada en torno al proceso de
formulacion y la presidn externa ejercida desde diversos organismos internacionales. Por su parte,
la descripcion del proceso uruguayo detalla otros elementos en la medida en que si fueron
relevantes para esta reforma en particular. Por ejemplo, se da atencién especial a la conformacion

interna del FA y las negociaciones entre cada una de las fracciones internas del partido.

Es decir, si bien el capitulo se centrd en la descripcién de los dos procesos de reforma tributaria, el
detalle de los elementos descriptivos también permitid construir argumentos analiticos que
posteriormente fueron retomados en el Capitulo 4 y el Capitulo 5. Dicho esto, a continuacién, se
describird cada uno de los casos de estudio por separado y se resaltara para cada proceso de
reforma tributaria los elementos imprescindibles de indicar y considerar. En primer lugar, se
desarrollard la reforma tributaria en Uruguay, aprobada el 19 de diciembre de 2006, y

posteriormente se expondra la reforma fiscal aprobada el 3 de diciembre de 2018 en Costa Rica.
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3.2. LA REFORMA TRIBUTARIA DE 2006 EN URUGUAY

3.2.1. Victoria del Frente Amplio y la necesidad de una reforma

La reforma tributaria de 2006 comienza a gestarse mucho antes de las elecciones de 2004 en las
que resulté victorioso el primer partido de izquierda en la historia de Uruguay. Es por ello que una
breve mencidn al contexto politico y econdmico previo a estas da elementos para comprender la
victoria del FA en dichas elecciones, asi como la propuesta de reforma tributaria eventualmente

impulsad desde el MEF al asumir el Gobierno en 2005.

Por lo tanto, se debe considerar que el sistema de partidos en Uruguay estuvo caracterizado
historicamente por un fuerte bipartidismo entre el PC y el PN¥. Ambos partidos se repartieron la
conformacion del Gobierno desde décadas anteriores a la Dictadura Civico-Militar (1973-1985) y
hasta el 2004, cuando irrumpe una nueva fuerza politica al mando del Poder Ejecutivo y el Poder
Legislativo. Si bien el FA habia sido fundado desde 1971, no es sino hasta la década de los afios
noventa que adquiere un mayor protagonismo en la vida politica de Uruguay, y hasta las elecciones
de 2004 que rompe formalmente con ese bipartidismo tradicional y es electo Tabaré Vazquez (Yaffé,

2007).

Este gane del FA en 2004 fue resultado de una multiplicidad de causas trabajadas previamente por
varios investigadores en Uruguay?®. Un primer elemento mencionado por estos autores estuvo
relacionado al desdibujamiento de las identidades ideoldgicas de los dos partidos tradicionales, lo
que colocd al FA como Unico partido de oposicion. Para comprender este desdibujamiento se debe
tomar en cuenta que desde 1971 ningun partido politico habia obtenido mayoria parlamentaria, por
lo que tanto el PC como el PN habian tenido que construir coaliciones de Gobierno entre ellos con
el objetivo de hacer gobernable el pais. Estos Gobiernos interpartidarios conllevaron a que con el
paso de los afos se iniciara un proceso de convergencia entre blancos y colorados que desembocd
en el desdibujamiento de sus identidades ideoldgicas tradicionales. Dicha convergencia debilité el

potencial opositor entre ambos, posicionando al FA como la Unica alternativa real (Yaffé, 2007).

La consideracidon del FA como el Unico partido viable contrario a los partidos tradicionales fue
consecuencia, también, de la oposicion y critica continua del FA a las reformas neoliberales

impulsadas por estos dos partidos. Sin embargo, aunque el FA se posiciond en contra de los partidos

27 Conocidos también como “blancos”
28 Al respecto, se destacan los trabajos de Jaime Yaffé (2007), Daniel Buquet y Daniel Chasquetti (2005).
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tradicionales desde su fundacidon en 1971, esta divergencia ideoldgica por si misma no lograria
explicar el triunfo electoral en 2004. Ante ello, algunos investigadores consideran el proceso de
moderacion ideoldgica ocurrido en el FA a finales del siglo XX y principios del siglo XXI como un

segundo elemento que explica el gane electoral.

Desde la caida de la Unién Soviética se empezd a hablar en el FA sobre la necesidad de “actualizar”
las lineas programaticas. Dicha moderacidn ideoldgica se concreté finalmente durante el Congreso
del FA de 2003, en el cual se aprobaron principios ideoldgicos menos revolucionarios y mas cercanos
a ideas reformistas o gradualistas (Yaffé, 2007). Este proceso, que serd extensamente analizado en
los siguientes capitulos, implicd igualmente cambios ideoldgicos con respecto a la politica tributaria.
A partir de entonces, se propuso modificar esta politica por medio de reformas graduales con la
intencién doble de promover el crecimiento econdmico y buscar una mas justa distribucion del

ingreso (Garcé y Yaffé, 2006).

De esta forma, el partido logré posicionarse como un partido moderado en cuanto a sus propuestas
politicas al tiempo que se presentaba como el Unico opositor y critico de las politicas econdmicas
lideradas por los partidos tradicionales. Ademas, y como tercer elemento explicativo del gane del
FA, dicha moderacién ideoldgica permitié nuevas alianzas con otros partidos politicos. En concreto,
el FA construyo alianza electoral junto con el partido Encuentro Progresista (EP) y el partido Nueva
Mayoria (NM). Estas alianzas, aunadas a la actualizacién ideoldgica interna del partido, permitieron
al FA abarcar espacios ideolégicos mas hacia el centro que aumentaron, por ende, el caudal electoral

con miras a las elecciones de 2004 (Yaffé, 2007).

Por ultimo, el escenario de crisis econdmica que azotd a Uruguay desde 2002, provocando la
intromision y rescate por parte del FMI y el aumento sostenido en la pobreza?®, asi como un gran
endeudamiento y altas tasas de desempleo®, terminé por incrementar el malestar hacia el PCy el

PN y de aumentar las chances electorales de la izquierda (Yaffé, 2007).

Finalmente, en las elecciones presidenciales de 2004 el candidato del FA (Tabaré Vazquez) gand con
un 51,7% de los votos validos, seguido por un 35,1% del PN, un 10,6% del PCy un 1,9% del Partido
Independiente (Pl) (Corte Electoral del Uruguay, 2004). Estos resultados representaron la peor

derrota en la historia para el partido oficialista en ese entonces, el PC; mientras que el PN se

29 La pobreza se duplicé durante la crisis econémica, pasando de un 15% en 1999 a un 30% en 2003 (Yaffé, 2007).

30 para septiembre de 2005, la deuda publica del Gobierno alcanzaba un 88% del PIB (Cano, 2005), mientras que la Tasa de Desempleo
del total pais urbano rondaba un 12% en ese mismo afio (Instituto Nacional de Estadistica Uruguay, SF).
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posiciond como la Unica alternativa real a la izquierda uruguaya (los resultados finales dan un 50%
de crecimiento respecto de la eleccién anterior y representaron, ademas, la segunda mejor votacion

desde la redemocratizacién para este partido) (Buquet, 2004).

A nivel legislativo, el FA obtuvo 52 diputaciones de un total de 99 en la Cdmara de Representantes,
lo que significéd un 53% de representacidn, mientras que en el Senado la representacién lograda fue
de 55% al conseguir 16 senadores de una total de 31 (Chasquetti, 2007). Estos resultados
significaban que el FA tendria la mayoria necesaria para aprobar una reforma tributaria. No
obstante, al ser el FA un partido compuesto por varias fracciones internas, la coordinacién vy
disciplina interna eran tan importantes para actuar en bloque como el mismo hecho de haber

obtenido la mayoria en ambas camaras legislativas.

La izquierda uruguaya ha reunido en el interior del FA multiples grupos politicos con orientaciones
ideoldgicas similares, pero también diferentes entre si. Estas agrupaciones representan diversos
sectores de la izquierda, desde los posicionados mds hacia la izquierda comunista y socialista, hasta
aquellos ubicados hacia el centro izquierda del espectro ideoldgico. Para dichas elecciones, nueve
fracciones internas del FA eligieron por lo menos algun diputado(a) o senador(a). Estas fueron: el
Movimiento de Participacién Popular (MPP); el Partido Socialista (PS); la Asamblea Uruguay (AU); la
Vertiente Artiguista (VA); el Nuevo Espacio (NE); la Alianza Progresista (AP); la Democracia Avanzada

(DA); la Liga Federal (LF) y la Unidon Frenteamplista Saltefia (UFS) (Corte Electoral del Uruguay, 2004).

Por ende, y como resultado de la distribucion interna de escafios entre las distintas fracciones del
FA, el presidente electo Tabaré Vazquez nombrd un gabinete de Gobierno representativo de la
mayor cantidad de grupos internos del FA. Como se desarrollard en profundidad en el Capitulo 5, el
objetivo con ello era promover una mayor coordinacién y unidad de accién de todos los sectores
del FA por medio de una gran disciplina interna que posibilitara aprobar las principales reformas

impulsadas desde el partido. Una de estas reformas, era sin duda, la reforma tributaria.

Al respecto, y una vez conformado el Gobierno del FA, se anuncian varias reformas sociales y
econdmicas prometidas en campafia electoral. La reforma tributaria no era la Unica gran reforma
encontrada dentro de las reivindicaciones histdricas de la izquierda uruguaya, sino que, se impulsé
junto a otras durante este primer Gobierno de Vazquez. De esta forma, el FA se propuso atacar la
pobreza con el lanzamiento del “Plan Equidad”, y las mejores en la salud por medio de la gran
reforma del sector salud, con el cual se proponia universalizar el acceso a este servicio bdasico

(Midaglia y Antia, 2007).
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El impulso a la reforma tributaria como una prioridad del Gobierno del FA respondid a la intencidn
del FA de promover simultdneamente el crecimiento econémico por medio de esta politica, pero,
sobre todo, de corregir la inequidad en la carga tributaria de los contribuyentes con el fin de
impulsar un sistema tributario progresivo (Frente Amplio, 2003). Precisamente, el recién iniciado
Gobierno de Tabaré retomd el documento emanado del IV Congreso Extraordinario del FA de 2003
como guia para proponer una reforma tributaria que lograse modificar la estructura regresiva
construida a lo largo de los anos. Al respecto, el primer documento elaborado por el EE del
presidente Vazquez, llamado “Lineamientos basicos para la reforma tributaria de 2006” reincorporé

la preocupacién por la estructura tributaria del pais®' (MEF,2005).

Es decir, la reforma propuesta mostrd la intencién de reformar la estructura tributaria de forma
integral. Se proponia satisfacer las necesidades financieras del Estado y, ademas, utilizar la politica
tributaria como instrumento para una mejor redistribucién del ingreso. A este respecto, el mismo
documento sobre los lineamientos basicos indicaba una serie de reformas que contribuirian al
objetivo de una mayor equidad, entre las cuales se resaltaban: la creacion de un Impuesto a la Renta
de las Personas Fisicas (IRPF) que incorporaba todas las rentas (y no Unicamente los salarios o las
jubilaciones, sino también las rentas de capital); el establecimiento de tasas progresionales de las
rentas provenientes del trabajo de acuerdo al nivel de ingresos; la distribucidn de la carga tributaria
general entre un mayor nimero de contribuyentes por medio de la revision del sistema de
exoneraciones; y la distribucién mds igualitaria de los aportes patronales a la seguridad social en el

sector publico y privado (MEF, 2005).

Finalmente, y luego que el documento de “Lineamientos bdsicos para la reforma tributaria de 2006”
pasara por una fase de consulta publica, el MEF presentd formalmente la propuesta de reforma ante
la Camara de Representantes bajo el proyecto de Ley No 18.083. El tramite seguido desde dicho
momento hasta la aprobacidn final de la reforma tributaria sera analizado en la siguiente seccién,
en la cual se brindard atencién especial a los acontecimientos mas relevantes, las distintas

modificaciones propuestas en el sistema tributario y las posturas de diversos actores.

31 Este documento establecio los tres objetivos principales que el Gobierno pretendia llevar adelante a través de la reforma. En primer
lugar, promover una mayor equidad en la estructura impositiva de manera tal que se relacionara la carga tributaria con la capacidad de
contribucidn de los diversos sectores econdémicos y sociales. Este objetivo se alcanzaria por medio de acciones con respecto a la equidad
horizontal y a la vertical. En segundo lugar, ayudar al sistema tributario por medio de una mayor eficiencia del esquema de impuestos
con el objetivo de que esto repercutiera en una mayor equidad y en mejoras a la capacidad de la administracion tributaria. Y, por ultimo,
fomentar una estructura tributaria que estimulara la inversion productiva y el empleo, de manera tal que no se convirtiera en un obstaculo
para el crecimiento productivo del pais (MEF, 2005).
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3.2.2. El proceso de formulacion de la Reforma Tributaria

Como toda reforma tributaria, la reforma de 2006 en Uruguay no siguié un proceso sencillo y mucho
menos lineal desde su formulacién hasta su aprobacién. Aunque se pudiera suponer simplicidad en
el proceso debido a la mayoria absoluta del FA en ambas camaras, lo cierto es que la reforma
tributaria atravesé diversas fases, diversos textos sustitutivos, diferentes propuestas por parte de
multiples sectores y, en definitiva, por un proceso de idas y venidas que durd poco mas de un afio
hasta que finalmente fue aprobada en diciembre de 2006. Al respecto, el siguiente Flujograma (ver
6) describe los principales actores, eventos y puntos de toma de decisidn por los cuales tuvieron que

pasar las distintas versiones de la reforma.

Esquema 6. El proceso de la reforma tributaria en Uruguay (2005-2006
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Fuente: Elaboracion propia con base en Goyeneche (2010), Amarante et al (2010) y los periddicos La Red
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Como se observa, el proceso inicia con la presentacion de los “Lineamientos Basicos para la Reforma
Tributaria” a inicios de noviembre de 2005 y finaliza a mediados de diciembre de 2006 con la
aprobacion definitiva de la ley por parte de la CAmara de Representantes. Entre un punto y otro el
proyecto originalmente presentado por parte del EE32 en marzo de 2006 sufre varias modificaciones,
hasta que se acuerda y negocia el texto definitivo a principios de octubre del mismo ano.
Justamente, se debe destacar este proceso de modificaciones, desacuerdos y acuerdos hasta la
negociacién del texto final por la particularidad que implicaba que el FA tuviera que negociar a lo

interno del propio partido y no con otros partidos politicos.

Al respecto, del Esquema 6 deben resaltarse ciertos elementos en concreto. En primer lugar, se
observa que junio fue el mes mas intenso en términos de divergencias internas en el FA y de
reuniones de trabajo entre las diversas fracciones. Eso conllevd a que ese mes fuera el mas complejo
para el trdmite de la reforma tributaria, tanto debido al rechazo de varias fracciones del FA a la
propuesta inicial del EE como debido a la presentacidn oficial de un proyecto alternativo. Este
proyecto alternativo fue presentado a inicios de mes como resultado de reuniones entre las
fracciones del MPP, PS, VA, DAy NE, pero termind de afinarse unos quince dias después una vez que
AP subscribié el texto alternativo junto con las demas fracciones. De esta forma, AU se convirtié en
la Unica fraccién en no aceptar este primer texto sustitutivo, lo cual tendria ldgica en el entendido

gue su “jefe de fraccién” era el mismo ministro del MEF (Danilo Astori).

A partir de ello, y, en segundo lugar, cabe destacar que esta situacion de confrontacién interna en
el FA desembocd no solo en la suspensién de las sesiones en la Comisién de Hacienda de la Cdmara
de Representantes, sino que también provocé la salida de Astori como principal promotor vy lider de
las negociaciones. Aunque Astori conservo el cargo de ministro del MEF, el presidente Vazquez
designé a finales de julio al presidente del FA y ministro de Educacidon (Jorge Brovetto) la

responsabilidad de coordinar a las distintas fracciones con el fin de llegar a un acuerdo satisfactorio.

Como resultado, Brovetto asumio el liderazgo en el proceso y en cuestion de una semana se reunié
con todos los sectores internos del FA. Estas negociaciones implicaron que apenas unos pocos dias
después se presentara un segundo texto sustitutivo supuestamente negociado con todas las

fracciones del FA, incluida AU. No obstante, el ministro Astori manifestd su disconformidad con el

32 Esta primera propuesta de reforma tributaria fue elaborada por una Comisién Interna del MEF. La comision estaba coordinada por
Mario Bergara (subsecretario del MEF) e integrada por David Eibe (Jefe de Asesoria Tributaria del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID)), Alberto Barreix, Jerénimo Rocca, Carlos Grau, Leonardo Costa (todos consultores externos del BID), Gabriel Lagomarsino (asesor
del Directorio del Banco de Previsidn Social (BPS)) y Hugo Vallarino (integrante de la Direccién General de Impuestos (DGI)).
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nuevo texto, al tiempo que el MPP insistia en la necesidad de respetar el acuerdo logrado por las
distintas fracciones. Finalmente, a inicios de octubre se llegd a un acuerdo final dentro del FA que
implicaba bdsicamente aceptar la propuesta de Brovetto. Si bien el texto acordado no es idéntico al
segundo texto sustitutivo ni tampoco serd exactamente igual que el aprobado como ley de la

Republica, lo destacable aca es la consecucidn de un acuerdo definitivo con respecto a la reforma.

Luego de la consecucién de este acuerdo el proyecto continud su tramitacidn institucional normal.
Es decir, se presentd en la Comisién de Hacienda y fue aprobado posteriormente por la Cdmara de
Representantes, para aprobarse luego en el Senado (no sin antes sufrir leves modificaciones en
cuanto a las fechas de entrada en vigencia de los impuestos creados), y ser finalmente re-aprobada

de forma definitiva gracias a los votos de los diputados y diputadas del FA.

Por ultimo, se debe destacar que en los meses de junio, julio y agosto se presentaron algunas
movilizaciones de diversos grupos de la sociedad, entre ellos organizaciones de cooperativistas,
granjeros, etcétera. No obstante, estas movilizaciones tuvieron limitado eco en el tramite formal del
proyecto de ley y mostraron el poco impacto de diversos actores de la sociedad civil en este proceso
de reforma. Si bien sindicatos, camaras empresariales, organizaciones sociales y los partidos de
oposicion (PCy PN) opinaron recurrentemente sobre el proyecto, se coincide con Goyeneche (2010)
en sefalar que los actores principales a lo largo del proceso de la reforma tributaria fueron los

multiples sectores del FA, el EE y los ministros Astori y Brovetto.

3.2.3. Contenidos de la RT y posicionamientos de los diversos actores

El proceso descrito en el Esquema 6 mostrd la elaboracién y presentacidon de varios textos de
reforma tributaria en diversos momentos. En concreto, se traté de cuatro textos en cuatro
momentos diferentes. El siguiente cuadro (ver Cuadro 7) resume el momento en que se presenta
cada uno de ellos, y otras caracteristicas en cuanto a quién lo elabora y cual es el resultado final de

cada uno de estos textos.

Cuadro 7: Los 4 textos de la Reforma Tributaria (2005-2006) [Uruguay]

TEXTOS FECHA DE PRESENTACION CARACTERISTICAS
(31/05/2006) El proyecto incorpora ciertas
1) PROPUESTA Luego de la consulta publica realizada por recomendaciones hechas en la consulta
ORIGINAL DEL EE el MEF a la ciudadania de los "Lineamientos publica, pero es criticado por varios
basicos para la reforma tributaria". sectores del FA.
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2) PROPUESTA
ALTERNATIVA O 1ER
TEXTO SUSTITUTIVO

(22/06/2006)
Luego de varias reuniones entre fracciones
del FA 'y de estas con el EE sin poder llegar
a un acuerdo con el ministro Astori.

El proyecto incorpora ciertas propuestas
del MPP, el PS, la VA, la DA, el NE y la AP.
En especifico son 22 puntos propuestos por
estas fracciones (solamente AU no
subscribe el texto).

3) PROPUESTA DE
JORGE BROVETTO O

(01/09/2006)
Luego de la delegacion de las negociaciones
a Brovetto por parte de Vazquez y de varias

El proyecto incorpora las propuestas de
todos los sectores del FA, incluida la misma
AU, pero el ministro Astori no acepta

2DO TEXTO reuniones entre el primero y las fracciones algunos puntos y el MPP los exige.
SUSTITUTIVO del FA.
(19/12/2006) El proyecto implica basicamente aceptar la
Convertido en ley luego de una reunidn propuesta de Brovetto con algunas
4) TEXTO Y - . .
general de todo el FA y de la tramitacién pequefias modificaciones. Es finalmente la
APROBADO

final en Cdmara de Representantes y

propuesta convertida en la Reforma

Senado Tributaria de 2006

Fuente: Elaboracidn propia con base en Goyeneche (2010), Amarante et al (2010), y los periddicos
La Red 21y El Pais.

En consecuencia, puede observarse que el texto acordado y finalmente aprobado fue concertado
entre los diferentes sectores del FA luego de intensas negociaciones. Las modificaciones de un texto
a otro fueron mas llamativas entre la primera propuesta del Gobierno y el primer texto sustitutivo
elaborado por varios sectores del FA. Por su parte, la propuesta de Brovetto termind siendo un
punto de encuentro entre las posturas del EE del Gobierno y Asamblea Uruguay, por un lado, y los
demads sectores como el MPP y el PS, por otro. Por su parte, las ultimas modificaciones realizadas al
texto de Brovetto no son tan relevantes debido a que apenas cambian ciertos porcentajes y tasas

de algunos impuestos antes aprobados por todos los sectores.

Para profundizar en los distintos textos de reforma tributaria, se subrayaran a continuacién las
principales modificaciones hechas a la estructura tributaria impulsadas en la propuesta inicial del
Gobierno, en el texto sustitutivo de varios sectores y en la propuesta de Brovetto. Para ello, primero
se mencionara aquellas modificaciones acordadas por todos los sectores desde la propuesta inicial
del Gobierno, es decir, que no sufrieron ni grandes procesos de discusion interna y debate, ni
tampoco modificaciones importantes a lo largo del proceso. Como se observa en el siguiente cuadro
(ver Cuadro 8), las siguientes propuestas fueron facilmente acordadas entre todos los sectores: la
reduccién de las tasas en los impuestos indirectos (Impuesto al Valor Agregado (IVA) e Impuesto
Especifico Interno (IMESI)) y la eliminacion del Impuesto de contribucién al financiamiento de la
seguridad social (COFIS); la creacién del Impuesto a las Rentas de Capital (IRC) como parte del nuevo

IRPF; y la apertura del Secreto Bancario para fines tributarios.
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Cuadro 8: Modificaciones acordadas en la Reforma Tributaria que no fueron debatidas dentro
del FA [Uruguay]

MODIFICACIONES CONTENIDO APROBADO

-Reduccién de la Tasa Basica (IVA+COFIS) de un 26% a un 22% (sin COFIS)
-Reduccién de la Tasa Minima (IVA+COFIS) de un 17% a un 10% (sin COFIS)
-Ampliacién de la base por la incorporacion de bienes y servicios antes
excluidos. Por ejemplo: venta de inmuebles (22%); servicios y transporte de
pasajeros y frutas/verduras (10%)

-Exoneracién de productos de primera necesidad
-IMESI* al vino (tributara inicialmente un 5% y luego aumentara 3% anual
hasta llegar a 17%)

REDUCCION DE TASAS
EN IMPUESTOS
INDIRECTOS (IVA)

-Tasa general de un 12% para rentas de capital (como por ejemplo
rendimientos de capital inmobiliario)
-Tasa de 3% para intereses de obligaciones y otros titulos de deuda

CREACION IMPUESTO A -Tasa de 5% para intereses de depdsitos en moneda nacional a un afio o
LAS RENTAS DE CAPITAL menos
(IRC) -Tasa de 7% en dividendos y utilidades pagados a acreditados contribuyentes
del IRAE**

-Tasa de 10.5% en arrendamiento de inmuebles que superen los 40BPC
anuales*** y no sean la Unica fuente de ingreso de la persona.

-Entre las rentas que se gravaran se encuentran: rentas de actividades

LAS RENTAS DE LOS NO empresariales, rendimientos de t.rabajlo y capital, asi como incrementos
patrimoniales

RESIDENTES (IRNR) -No se aprueba la creacion de Renta Mundial

CREACION IMPUESTO A

APERTURA DEL -Levantar el secreto bancario con exclusivos fines tributarios (a través de
SECRETO BANCARIO instancia del DGl y a través del Poder Judicial)

*IMESI: Impuesto Especifico Interno
**IRAE: Impuesto a la Renta de Actividades Econdmicas
***1BPC (Base de Prestaciones y Contribuciones) equivalia a 1482 pesos uruguayos de ese entonces, aproximadamente.

Fuente: Elaboracién propia con base en Amarante et al (2010), Albistur y Bautes (2009), Perazzo y
Rodriguez (2006), MEF (2005) y el periddico La Red 21.

Si bien estas modificaciones contaron con el apoyo y aceptacién mas o menos rapido de todos los
sectores del FA, esto no implica que carezcan de relevancia, ya que se trata de cambios sustanciales
a la estructura tributaria uruguaya. Por un lado, se subrayan las reducciones en ambas tasas del IVA,
el cual, ademas, termina siendo el Unico tributo indirecto que se cobra a la totalidad de bienes y
servicios que no estan exonerados.®* Ademads, se establece para las compras del vino el IMESI
inicialmente a una tasa reducida que incrementard progresivamente. Ahora bien, aunque se
aumenta la base de bienes y servicios gravados por el IVA, se mantienen exonerados los productos

de primera necesidad y se establece una tasa diferenciada de 10% para otros bienes y servicios.

Por otro lado, se crea el IRC. Este impuesto forma parte del IRPF, pero grava Unicamente los

rendimientos e incrementos patrimoniales que no estén comprendidos en el IRAE ni en el IRNR. Esta

3 Ejemplo de alguna de las exenciones aprobadas es la que corresponde a los préstamos del Banco Hipotecario de Vivienda.
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modificacion implicé cobrar impuestos a actividades econdmicas que anteriormente no pagaban
por las rentas generadas. En concreto, llama la atencién la tasa de 10.5% a los arrendamientos de
inmuebles, debido a que fue uno de los pocos focos de debate con respecto a este impuesto.
Aunque en la propuesta original se establecia que todos los arrendamientos pagaran por igual, el
primer texto sustitutivo propuso un minimo no impositivo de 48BPC. No obstante, el acuerdo final
establecié el minimo en 40BPC. Al respecto ciertos sectores del FA argumentaban que habia que
elevar el minimo para no afectar a muchas personas que Unicamente recibian el ingreso de un

arrendamiento y que muchos de ellos no eran altos como para deber ser gravados.

Andlogamente al IRC se aprobd la creacidn de un impuesto similar, pero para sujetos del exterior no
residentes en Uruguay. De esta forma, el IRNR se convirtid en un nuevo tributo que gravaba las
rentas de estos sujetos. Ademas, aunque ciertas fracciones del FA (MPP, PS, DA, VA y NE) abogaron
por la inclusidn y creacién de la Renta Mundial®* en el primer texto alternativo, finalmente este
impuesto no figuré dentro del proyecto presentado por Brovetto y se descartd por completo la

iniciativa de estos sectores.

Por ultimo, conviene indicar que la modificacién respecto del secreto bancario fue incorporada en
el primer texto sustitutivo por parte de los sectores como el MPP, el PS y NE, entre otros.
Finalmente, el EE aceptd la incorporacion de esta medida, pero agregd importantes filtros en cuanto

a los requerimientos administrativos.

Aparte de estas modificaciones, la reforma tributaria acordd otra serie de medidas negociadas
previamente por parte de los distintos sectores del FA (ver Cuadro 9). Ello se debidé a que en
determinados temas no habia una misma postura con respecto a las tasas que se cobraban o a los
sectores exonerados por estas. Las modificaciones que mayor debate generaron entre las distintas
facciones fueron la tasa del nuevo Impuesto a la Renta de Actividades Econdmicas (IRAE), el
establecimiento de las nuevas franjas del IRPF, el Impuesto al Patrimonio (IP) y las aportaciones
patronales, asi como las deducciones posibles contempladas al pago de impuestos sobre las rentas.
Por lo tanto, es igualmente relevante indicar las diferentes posturas que manifestaron con respecto

a estos cambios los sectores mas involucrados en cada uno de los tributos.

34 Impuesto que tiene como objetivo cobrar por las rentas generadas de fuentes extraterritoriales.



96

Cuadro 9: Modificaciones acordadas en la reforma tributaria que fueron debatidas dentro del FA

[Uruguay]

MODIFICACIONES

CONTENIDO DEL IMPUESTO / CONTENIDO FINALMENTE
APROBADO

POSTURAS

CREACION DEL
IMPUESTO A LA
RENTA DE
ACTIVIDADES
ECONOMICAS (IRAE)

Contenido
Grava a empresas y sociedades comerciales en cuanto a sus
rentas puras de capital (sustituye al IRIC*, al IRA** y al
IMPEQUE***)
Contenido finalmente aprobado

Reduccion del 30% al 25% de la renta (cuando estas se reinviertan
en la misma empresa)
Aumento del 30% al 32% de la renta (cuando se redistribuya como
ganancias externas)

EE + AU: Reduccion del 30%
al 25%

MPP y DA: Mantener la tasa
en 30%

VA, NE y PS: Reducir desde
30% un 1% anual hasta
llegar a 25%

CREACION DEL

Contenido

Grava a personas fisicas residentes (sustituye al IRP e Impuesto a
Comisiones). Se compone de Rentas de Capital y Rentas de
Trabajo (estas con tasas progresionales).

Incluye subsidios, jubilaciones pensiones y salarios.

EE + AU: Rechazan
aumentar la 2da franja a
150BPC (activos)
MPP+PS+DA+VA+NE+AP:

IMPUESTO A LAS Contenido finalmente aprobado Aumentar la 2da franja a
RENTA DE Tasas progresivas: 150BPC (activos)
PERSONAS FISICAS Hasta 60BPC: no paga EE + AL: No quieren
(IRPF) Entre 60BPC y 120BPC: 10% aumentar el minimo
y e impositivo (pasivos)
Entre 120BPCy 180BPC: 15% MPP+PS+DA+VA+NE+AP:
Entre 180BPCy 600BPC: 20% Aumentar minimo
Entre 600BPCy 1200BPC: 22% impositivo a 72BPC (pasivos)
Mas de 1200BPC: 25%
nteni
Contenido EE: Deducibles en gastos de
Nuevas deducciones posibles del impuesto de renta por gastos salud
NUEVAS médicos MPP: Promovian un sistema

DEDUCCIONES

Contenido finalmente aprobado

Un deducible (de 1BPC al mes) por gastos médicos a jubilados
Un deducible (de 850$ por mes por hijo) en la Salud Publica y
privada a asalariados

de salud con cobertura
universal mas que
deducibles por gastos
médicos

CAMBIOS EN LAS
APORTACIONES
PATRONALES DE LAS

Contenido
Eliminar la exoneracidn en las aportaciones patronales de
empresas privadas y cooperativas y reduccion de los aportes en
las empresas publicas
Contenido finalmente aprobado

EE + AU: Eliminar
exoneracion a todas las
cooperativas y posterior Ley
General de Cooperativas
MPP+PS+DA+VA+NE+AP:

EMPRESAS Se exonera a cooperativas que brindan servicios de transporte HEEU AL SN
PUBLICAS Y o ', ) i cooperativas (énfasis en las
PRIVADAS Ellmma_?xonerauon para. otras cooperativas y’erppresas privadas e
Reduccidn de las aportaciones de empresas publicas de un 24,5% transporte)
aun7,5%
Contenido

REDUCCION DEL
IMPUESTO AL
PATRIMONIO (IP)

Eliminacion progresiva del IP (3%) debido a doble imposicidn a
través del IRPF
Contenido finalmente aprobado
Se plantean 19 afios hasta su completa eliminacién: reduccion del
3% al 2% a 0,25% anual (4 afios); luego reduccion del 2% al 1% a
0,20% anual (5 afios); luego del 1% al 0% al 0,10% anual (10 afios).

EE: Reduccion inmediata del
3% al 0,1%

MPP+PS+VA+NE: rebaja
progresiva anual de 0,1%
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*|RIC: Impuesto a las Rentas de Industria y Comercio
**IRA: Impuesto a las Rentas Agropecuarias
***¥MPEQUE: Impuesto a las Pequefias Empresas

Fuente: Elaboracion propia con base en Amarante et al (2010), Albistur y Bautes (2009), Perazzo y
Rodriguez (2006), MEF (2005) y el periddico La Red 21.

Este cuadro muestra informacién acerca del contenido general de la medida debatida y finalmente
aprobada, asi como las modificaciones que efectivamente se incorporaron en la ultima versién del
proyecto y las posiciones de los diversos actores que argumentaron sobre el impuesto. Como se
observa, las posturas se reducen a las distintas fracciones del FA y al EE, ya que los debates y
negociaciones se llevaron a cabo a lo interno del FA, por lo cual los partidos tradicionales (PCy PN)
no fueron parte de estos acuerdos. Dado que no influyeron en el resultado final, se han omitido sus

posiciones en esta descripcidn general del proceso de reforma®®.

Ahora bien, con respecto a las cinco medidas descritas en el cuadro, se puede entrever que dos de
los impuestos generadores de mayor debate intrapartidario fueron creados justamente por esta
reforma tributaria. En ese sentido, tanto el IRAE como el IRPF demuestran que, si bien ambos se
plantearon con el objetivo de simplificar la vieja estructura de multiples impuestos dispersos, la
unificacién de estos en un Unico esquema de cobro y la adicion de nuevas rentas por cobrar,

generaron posiciones divergentes entre los diversos sectores del FA.

Por un lado, el IRAE planteado como un impuesto unificador de los antiguos IRIC, IRA e IMPEQUE
fue propuesto inicialmente por el EE con una tasa de cobro menor a la que regia anteriormente?,
Esta situacion provocd que otras fracciones en el FA criticaran la medida y plantearan mas bien
esquemas progresivos de disminucion o incluso la permanencia del 30% anteriormente vigente.
Aunque en el primer texto sustitutivo se planted mantener el gravamen en un 30%, las
negociaciones a partir del liderazgo de Brovetto condujeron a concertar un punto medio entre el EE

y las fracciones mas a la izquierda del FA.

Por su parte, el debate en torno al IRPF de rentas por trabajo (tanto activas como pasivas) se centrd
en el niumero de franjas progresionales por medio de las cuales se haria efectivo el cobro de la renta
de acuerdo con el nivel de ingreso de las personas. En consecuencia, todos los sectores del FA menos
AU discreparon de la propuesta inicial del EE, ya que, segun los primeros, la segunda franja

(establecida en 120BDP) debia de ascender a 150BPC y con ello proteger de un cobro mayor a

35 En el Capitulo 4 y el Capitulo 5 se desarrollaran las consideraciones sobre la politica tributaria por parte de los partidos tradicionales
(PCy PN).
36 En defensa de la disminucién inmediata de la tasa a un 25%, el EE argumentaba que muchas de las empresas eran del sector publico.
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algunos sectores de clase media. Ademds, sefialaban que debia agregarse una nueva franja entre
los 180BPC y los 1200BCP. De esta forma, en el primer texto sustitutivo las franjas se modificaron
de manera tal que la segunda franja de activos subiera hasta los 150BPC y la franja minima de los
pasivos ascendiera hasta los 72BPC; al tiempo que se suma una nueva franja de 600BPC a 1200BPC
con un cobro de 22%. De todas estas modificaciones la Unica que se acuerda en el texto definitivo
es la ultima, ya que en el texto presentado por Brovetto se mantienen las franjas tal cual lo habia

propuesto el MEF en el texto original.

Las reformas en cuanto a las exoneraciones o no de los aportes patronales de empresas publicas y
privadas y del ritmo de reduccidon del IP representan las ultimas modificaciones negociadas y
finalmente acordadas a lo interno del FA. Con respecto a las aportaciones patronales, se subraya el
hecho que la propuesta inicial del EE planteaba la eliminacién de todas las exoneraciones a todas
las empresas privadas y cooperativas del pais. Ante ello, los diversos sectores del FA menos AU
expresaron su disconformidad y promovieron en su lugar la permanencia de las exoneraciones a las
cooperativas, con especial énfasis en mantener exentas a las cooperativas que brinden servicios de
transporte urbano y suburbano de pasajeros. No obstante, y aunque la propuesta de Brovetto
mantiene las exoneraciones para las cooperativas, en la reforma tributaria finalmente aprobada se
exoneran Unicamente las de transporte. En paralelo, el EE y AU anuncian que promoveran

posteriormente una Ley General de Cooperativas con el fin de exonerar algunas de ellas.

Por ultimo y respecto de la reduccién del IP, cabe indicar que todos los grupos planteaban eliminarlo
debido a la doble imposiciéon generada a raiz de la incorporacion del nuevo IRPF. El acuerdo logrado
reflejé un punto intermedio entre las posiciones del MPP, PS, VA y NE -que pretendian una rebaja
gradual del 0,1% anual y que asi lo reflejaron en el primer texto sustitutivo- y del EE, que abogé por

una rebaja inmediata del 3% al 0,1%, tal y como se describia en la propuesta original del Gobierno.

En definitiva, la exposicidon hecha hasta el momento acerca de las diversas medidas implementadas
por la nueva reforma tributaria no solo responde a la intencion de describir detalladamente los
contenidos finalmente aprobados por la CdAmara de Representantes en diciembre de 2006, asi como
las modificaciones mas importantes propuestas en los diversos textos sustitutivos, sino que ademas
pretende resaltar aquellos temas de mayor debate entre los diversas fracciones del FA y las posturas
de los diversos grupos. Con ello se hace de nuevo hincapié en las caracteristicas particulares de este
proceso de reforma tributaria. Entre ellas, la constatacion de negociaciones constantes entre los

sectores internos del FA mds que con otros partidos politicos; la intencionalidad de simplificar el
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sistema tributario por medio de la eliminacién de varios tributos y la unificacién de estos en nuevos
impuestos creados; el acuerdo con respecto a modificaciones de tributos que en otros contextos
hubiese sido tema de mayor debate y discusién; y por ultimo, la intencidon constante demostrada
por todas las fracciones del FA de llegar a un acuerdo que satisficiera a todos los grupos y que hiciera

posible la primera reforma tributaria de Uruguay en décadas.

3.3. LA REFORMA FISCAL DE 2018 EN COSTA RICA

3.3.1. Formacién de Gobierno en segundo Gobierno del PAC

La reforma fiscal en Costa Rica fue aprobada apenas siete meses después de haber asumido Carlos
Alvarado Quesada la presidencia del pais. No obstante, esta reforma se habia planteado desde afios
atras por parte del anterior presidente de la Republica Luis Guillermo Solis, quien, junto a su ministro
de Hacienda Helio Fallas, propuso una serie de medidas para atacar el alto déficit fiscal que asechaba
a las finanzas del Gobierno. Entre estas medidas se contemplaba, por un lado, la creaciéon de nuevos
impuestos y la modificacién de tasas de otros ya existentes, pero por otro lado también se
proyectaban varias reformas en cuanto al gasto publico, con las que se aspiraba a reducir
sustancialmente el gasto del Gobierno. Por ende, la reforma dejé de ser exclusivamente tributaria
para convertirse en una de caracter fiscal general, con acciones respecto de los ingresos, pero

también de los gastos.

Aunque la reforma fiscal no logré ser aprobada durante la administracion Solis, los nuevos diputados
y diputadas que iniciaron labores en 2018, asi como la ministra de Hacienda entrante (Rocio Aguilar)
recuperaron parte del proyecto anterior, dandole continuidad al proceso gestado algunos meses
atrds. Este hecho solo puede comprenderse al considerar que el PAC estuvo al frente de la
conduccién de ambos gobiernos, ya que las elecciones de 2018 aseguraron la continuidad de este

partido.

El proceso electoral®’ se dirimié por medio de balotaje en el cual participaron dos candidatos
presidenciales: Carlos Alvarado Quesada, del PAC, y Fabricio Alvarado Mufioz, del Partido

Restauracién Nacional (RN). Dado que ambos obtuvieron la mayor cantidad de votos® pero ninguno

37El proceso electoral tuvo como objetivo la eleccidn tanto del presidente o presidenta de la Republica, como de los o las vicepresidentas
y los y las diputadas de la Asamblea Legislativa. La primera ronda electoral se realizé el 4 de febrero de 2018.

38 RN recibio un 25% de los votos validos, mientras Carlos Alvarado recibié un 21,6%38 (TSE, 2018).



100

alcanzd el minimo constitucional del 40% para obtener la presidencia en la primera ronda electoral,
los dos candidatos accedieron a la segunda ronda. En el balotaje resulté electo Carlos Alvarado con
un 60% de los votos, en contraposicion al 40% de votos recibidos por parte del candidato de RN

(TSE, 2018).

La holgada diferencia de votos en favor del candidato oficialista se debié a una serie de factores que
posteriormente influyeron en la formacién de su segundo gabinete de Gobierno. En primer lugar, el
ascenso de ambos candidatos durante la campaia electoral previa a la primera ronda se debié
principalmente a un evento ocurrido a inicios de enero de 2018. El 11 de enero la Corte
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) emitié una sentencia® en la cual ordena a todos los
paises miembros el reconocimiento de los derechos plenos de las parejas del mismo sexo, es decir,
que el Estado costarricense debia garantizar y reconocer todos los derechos que devienen del

vinculo familiar entre personas del mismo sexo, incluido el matrimonio (Murillo, 2018).

A partir de entonces, los candidatos del PACy de RN ascendieron en las encuestas electorales hasta
ubicarse en los primeros lugares en cuanto a las preferencias electorales de los costarricenses. Tal y
como lo sefiala el CIEP (2018), el crecimiento en las intenciones de voto de ambos candidatos estuvo
sumamente relacionado con el fallo de la CIDH, con base en los posicionamientos divergentes de
ambos partidos en cuanto a la sentencia de la corte. Mientras Fabricio Alvarado indicaba que no se
respetaria la sentencia en un futuro Gobierno de RN y amenazaba con sacar al pais del organismo
internacional, el candidato oficialista celebraba la noticia y aseguraba el respeto pleno de los
derechos de las parejas del mismo sexo en un futuro segundo gobierno del PAC. La polarizacién con
respecto al tema de los derechos humanos generd entonces que el debate durante el proceso
electoral se centrara casi exclusivamente en el apoyo o rechazo al matrimonio igualitario. Ante esta
situacidn era esperable que los posicionamientos mds divergentes en cuanto al respeto o no de los
derechos humanos encontraran mayor apoyo por parte de la poblacion (Murillo, 2018; Pretel, 2018;

Murillo, 2018).

Por lo tanto, el inicio de la campana electoral para la segunda ronda electoral posicioné al PAC como
la Unica fuerza politica que aseguraba el respeto a la institucionalidad democratica del pais y a los
derechos humanos. Por su parte, los partidos tradicionales del bipartidismo costarricenses (Partido

Liberacion Nacional (PLN) y Partido Unidad Social Cristiana (PUSC)) quedaron ambos fuera del

39 La sentencia se debid a la consulta realizada en mayo de 2016 por el anterior Gobierno de Luis Guillermo Solis.



101

balotaje por primera vez en la historia, aunque, como se observard mas adelante, este hecho no
implico que perdieran protagonismo. Al contrario, las razones por las que accede el PAC a la segunda
ronda electoral (con un apoyo electoral menor al de RN*°) configuraron un escenario en el cual el
partido oficialista debié buscar alianzas electorales y de Gobierno junto a otros partidos politicos y
organizaciones de la sociedad civil, lo que reavivaron la participacion de dichos partidos

tradicionales.

La busqueda de alianzas que aseguraran un mayor caudal electoral implicé igualmente la promocidn
de temas de discusién diferentes al tema monotematico que habia acaparado la atencién en las
semanas anteriores. En consecuencia, el PAC, aparte de posicionarse como el abanderado en la
defensa de la institucionalidad democratica y los derechos humanos, promovid la discusion de otros
temas de relevancia nacional. Entre estos temas se encontraban el mejoramiento de la educacién
publica y de la infraestructura vial, la descarbonizacién de la economiay, por supuesto, la reduccion
del déficit fiscal y la deuda publica. Al respecto y apenas un dia después de las elecciones de primera

ronda, el propio candidato oficialista mencionaba que,

“El déficit fiscal e infraestructura son temas relevantes que debe resolver el préximo
mandatario, por lo tanto, el PAC abre el didlogo con partidos politicos, sectores productivos
y ciudadanos, en busca de soluciones a los problemas de estos. Quien crea que puede
gobernar solo estd equivocado. Necesita el apoyo de muchas personas. Y esa debe ser la
tarea que nos oriente en los préximos dias, en las préximas semanas, de cara a la ruta para
ganar esta eleccion en la segunda ronda” (Cubero, 2018).
En ese sentido, el PAC se orientdé a la busqueda de alianzas y apoyos electorales que lograran
concertar soluciones a lo que Carlos Alvarado denominaba “temas relevantes” para el pais. Esto
implicaba favorecer el debate en torno a temas como la reactivacién de la economia, la reduccién
del gasto publico y la necesidad de aumentar los ingresos tributarios. Finalmente, la promocion de
diversas tematicas y los llamamientos a la construccidon de un futuro gobierno en unién a otras
agrupaciones politicas y diversos sectores de la sociedad resulté en la consecucién de acuerdos
tematicos relevantes. En ese sentido, el acuerdo logrado con Rodolfo Piza (ex candidato del PUSC)

significéd uno de los apoyos electorales mas importantes al PAC. El candidato habia obtenido en las

recientes elecciones un apoyo del 16% del total de votos, lo cual auguraba una alianza de relevancia.

El acuerdo alcanzado entre Alvarado Quesada y Piza el 8 de marzo suponia la aceptacion de diversas

propuestas sobre varios temas que hacian alusidn a las principales problematicas del pais. La

40 E| PAC no solo habia sido la segunda fuerza electoral en las elecciones presidenciales por detrds de RN, sino que apenas alcanzé a ser
la tercera fuerza en la Asamblea Legislativa. El PAC eligié solamente 10 de los 57 diputados que conforman el congreso, mientras el
tradicional PLN obtuvo 17 escafios y RN 14 (TSE, 2018).
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estabilidad econdmica figuraba entonces como un apartado de especial atencién en dicho acuerdo.
En esa seccion ambos acordaban medidas de reduccidon del gasto publico, regla fiscal, empleo
publico y creacién de impuestos y administraciéon tributaria. EI Cuadro 10 resume los principales

puntos aceptados por parte de Carlos Alvarado tras negociar modificaciones en algunos de ellos.

Cuadro 10: El acuerdo Piza-Quesada del 8 de marzo de 2018 [Costa Rica]

TEMAS ACUERDOS
-Apoyar el proyecto de regla fiscal a nivel constitucional (Expediente N° 20.179).
REGLA -Limitar el déficit fiscal y el endeudamiento publico para financiar el gasto corriente.
-Llegar gradualmente a un déficit corriente del 1% del PIB (excluyendo inversidn) en
FISCAL 2022.

-Bajar el déficit del Gobierno Central en un 0,75% del PIB por afio.
-Apoyar el IVA al 13% con tasas muy reducidas para salud y educacion.
-Aumentar ingresos via mejor recaudacion en mas del 1% del PIB.
-Gasto corriente no crecerd mas que la inflacidn, excluyendo el pago de intereses, y no
GASTO mas que el 85% del crecimiento del PIB.
-Impulsar el proyecto de ley para el control de los destinos especificos.
-El total de plazas en sector publico no podrdn crecer mas del 1% anual hasta el 2020.
EMPLEO -Oponerse a nuevos pluses salariales, privilegios y beneficios insostenibles, asi como
. racionalizar los existentes para nuevos ingresos.
PUBLICO -Impulsar limites maximos a las anualidades (no deberian pasar del 2,5% anual).
-Poner limite a los salarios de lujo en el sector publico (Expediente N° 19.156).
Fuente: Elaboracion propia con base en Piza y Quesada (2018).

IMPUESTOS

De esta forma, el candidato del PAC oficializd una alianza con el principal lider del partido tradicional
PUSC que involucraba fuertes medidas con el objetivo de reducir el déficit fiscal. Entre ellas llama la
atencion la promocion de una “Regla Fiscal” que limita las posibilidades de endeudamiento del
Gobierno para financiar gasto corriente, el impulso a la creacién del IVA al 13% y las medidas

respecto del “Empleo Publico”.

Todas estas medidas invitaban a pensar en la conformacién de un nuevo Gobierno volcado hacia la
centroderecha del espectro ideoldgico, alejado de la tradicional corriente socialdemdcrata del PAC.
En efecto, tal y como se desarrolla y analiza en el Capitulo 4, posteriormente al acuerdo entre
Alvarado y Piza, el primero oficializé la conformacidn de un gabinete con importantes figuras de la
derecha econdmica del pais. Ademds, pocas semanas después, el mismo Piza junto con otros
destacados miembros del PUSC y del PLN fueron nombrados ministros y ministras por el recién
presidente electo. En siguiente cuadro (ver Cuadro 11) muestra la integracién del gabinete de

Gobierno del presidente Alvarado antes de asumir su cargo.
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Cuadro 11: Integracidn del gabinete presidencial 2018-2022 [Costa Rica]

MINISTERIO MINISTRO PROCEDENCIA
RELACIONES EXTERIORES Y CULTO Epsy Campbell Barr PAC
JUSTICIAY PAZ Marcia Gonzélez Aguiluz PAC
AGRICULTURA Y GANADERIA Renato Alvarado Rivera PAC
ECONOMIA, INDUSTRIA Y COMERCIO Victoria Eugenia Hernandez Mora PAC
TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL Steven Nufez Rimola PAC
CULTURA Y JUVENTUD Sylvie Duran Salvatierra PAC
PLANIFICACION NACIONAL Y POLITICA ECONOMICA Pilar Garrido Gonzalo PAC
CIENCIA, TECNOLOGIA Y TELECOMUNICACIONES Luis Adrian Salazar Solis PAC
DEPORTES Y RECREACION Herndan Solano Venegas PAC
COMUNICACION Juan Carlos Mendoza Garcia PAC
PRESIDENCIA Rodolfo Piza Rocafort PUSC
AMBIENTE Y ENERGIA Carlos Manuel Rodriguez Echandi PUSC
COORDINACION DEL SECTOR ECONOMICO Edna Camacho Mejia PUSC
OBRAS PUBLICAS Y TRANSPORTES Rodolfo Méndez Mata PUSC
COMERCIO EXTERIOR Dyala Jiménez Figueres PLN
TURISMO Maria Amalia Revelo Raventds PLN
CONDICION DE LA MUJER Patricia Mora Castellanos FA
EDUCACION PUBLICA Edgar Mora Altamirano Cu'rrldabat
Siglo XXI

HACIENDA

SEGURIDAD PUBLICA

COORDINACION CON EL SECTOR PRIVADO
SALUD

VIVIENDA'Y ASENTAMIENTOS HUMANOS

DESARROLLO HUMANO E INCLUSION SOCIAL

Maria del Rocio Aguilar Montoya
Michael Mauricio Soto Rojas
André Garnier Kruse

Giselle Amador Mufioz

Irene Maria Campos Gomez
Maria Fullmen Salazar Elizondo

Independiente
Independiente
Independiente
Independiente
Independiente

Independiente

Fuente: Elaboracion propia con base en Presidencia Costa Rica (2019) y Rivera (2018).

Como se observa, varios Ministerios fueron ocupados por relevantes figuras de los partidos
tradicionales (PUSC y PLN). Llama la atencion que diversos Ministerios relacionados con el accionar
del Gobierno en materia de politica econdmica se encuentran en manos de personas provenientes
de estos dos partidos y/o muy cercanos a grandes grupos de poder econémico. Al contrario, al Gnico
partido de izquierda con participacion (el FA-CR) le delegaron uUnicamente el Ministerio de la
Condicién de la Mujer. Por lo tanto, los principales Ministerios relacionados a la politica econdmica
estuvieron a cargo de figuras provenientes de los partidos tradicionales, los mismos que

implementaron en las Ultimas décadas importantes reformas de cardcter neoliberal.

Esta conformacidon multipartidaria en el gabinete no solo reflejé el poco margen de maniobra del
PAC en el Gobierno con respecto a sus propuestas ideoldgicas originales, sino que ademds evidencid
la necesidad de llegar a acuerdos con los restantes partidos politicos si pretendia aprobar alguin
proyecto de relevancia nacional como podia ser la reforma fiscal. Por lo tanto, las negociaciones con

las bancadas del PLN, de RN y del PUSC se convirtieron en un requisito del presidente Alvarado para
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buscar apoyos a futuros proyectos provenientes del Poder Ejecutivo, lo cual, sin duda, se vio

facilitado por la conformacion del gabinete multipartidario.

3.3.2. Formulacién de una reforma fiscal especifica contra el déficit fiscal

El Gobierno de Carlos Alvarado inicia el 8 de mayo de 2018 en medio de un clima de pesimismo con
respecto a la situacion econdmica del pais. Inclusive, antes de asumir formalmente como
presidente, Alvarado enfatizd en repetidas ocasiones que el plan fiscal en tramite en el congreso
seria prioridad de Gobierno debido a su promesa de reducir el déficit fiscal del 6,2% al 3% del PIB en
cuatro afos. Segun Alvarado, esta meta seria posible siempre y cuando se aprobaran la Ley de
Fortalecimiento de las Finanzas Publicas —que presentd el gobierno de Luis Guillermo Solis en
noviembre de 2017-, la regla fiscal negociada con Piza y una serie de recortes al presupuesto

nacional (Gonzalez, 2018).

Sin embargo, lo que en primera instancia parecia una situacidn econdmica insostenible, era en
verdad, la continuidad del desbalance en las cuentas publicas del Estado que caracterizaba al pais
desde décadas atrds. En ese sentido, desde principios de la década de los afios ochenta los ingresos
del Gobierno Central fueron inferiores a los gastos. El déficit fiscal se ubicé cercano a un 7% del PIB
en 1980, y por varios afios se mantuvo entre un 2% y un 5% aunque durante el 2008 el balance de
las finanzas fue mas bien de superavit. Luego, a partir del 2009 vuelve a cifras que rondaron el 6%

de déficit fiscal (Banco Central, 2015; Ministerio de Hacienda, 2015).

Esta persistencia del déficit fiscal contribuyd e influyéd a menudo en la configuracidon de varias
politicas econdmicas y sociales, incluida la politica fiscal. Al respecto, Evans (1995) sefiald que los
intentos por controlar el déficit fiscal no solo formaron parte de los programas de ajuste estructural,
sino que ademas promovieron la implementacion de mayores impuestos y de menores gastos
(Evans, 1995). Precisamente, esta trayectoria histérica de la politica tributaria costarricense ligada
al control del déficit fiscal, serd analizada en el Capitulo 4. De ello se observara que la situacién
econdmica referente al balance negativo en las cuentas del Estado motivo desde los afios ochenta
una politica tributaria enfocada Unicamente en el control del déficit fiscal, tal y como sucedié de

nuevo en 2018.

En 2018, el déficit fiscal se encontraba en un 6.0% del PIB mientras que la deuda del Gobierno
Central se mantenia en torno al 53% del PIB (Ministerio de Hacienda, 2019). En consecuencia y

presionados, ademas, por distintos organismos internacionales que reiteraban la necesidad de
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aprobar una reforma fiscal que redujera el déficit fiscal*, el Gobierno de Alvarado anuncié que
retomaria el proyecto de reforma fiscal impulsado por la administracién Solis, pero abriendo un
espacio para fortalecerlo por medio de las negociaciones y modificaciones propuestas por los

nuevos diputados y diputadas del cuatrienio recién iniciado (Avendafio, 2018).

Por lo tanto, las declaraciones de Alvarado y el proceso de formulacién de la reforma fiscal por
describir ampliamente a continuacidn muestran nuevamente ese ligamen histérico entre el déficit
fiscal y la implementacidon de politicas tributarias enfocadas Unicamente en la disminucion del

desbalance en las cuentas del Estado costarricense.

3.3.3. El proceso de formulacidon de la reforma fiscal

La reforma fiscal aprobada el 3 de diciembre de 2018 por medio de la Ley No 9.635 “Fortalecimiento
de las Finanzas Publicas” fue el resultado de un proceso complejo de negociaciones. En estas
negociaciones estuvieron involucradas todas las bancadas de los partidos politicos con
representacion en la Asamblea Legislativa y diversos grupos pertenecientes a la sociedad civil. Sin
embargo, aunque el Gobierno invitd inicialmente a los representantes de sectores empresariales,
sindicales, cooperativistas a la mesa de negociacion, lo cierto es que las decisiones se dirimieron
principalmente entre los mismos diputados a través de pequefias modificaciones al segundo texto

presentado por el Gobierno.

De esta forma, no parece haber habido un proceso de concertacidon previo entre diferentes sectores
de la sociedad y partidos politicos para la construccion de una propuesta de reforma fiscal. Al
respecto se observa en el siguiente esquema (ver Esquema 7) que fue el Gobierno a través del
Ministerio de Hacienda (MH) el responsable de presentar el texto sustitutivo de la reforma fiscal
ante la Comision Especial que estudiaba el proyecto de ley formulado durante la administracion
Solis. Este primer texto sustitutivo incorporaba algunas modificaciones al texto original de reforma
fiscal, pero fue rechazado en la Comisién Especial debido a la negativa del PLN, RN y el FA. En
consecuencia, el MH facilité varios encuentros junto con los diputados de los diversos partidos con
el objetivo de acordar una nueva propuesta de texto sustitutivo viable de aprobarse en dicha

comision.

41 En el Capitulo 5 se analizardn algunas de las presiones ejercidas desde organismos internacionales como, por ejemplo, la calificadora
de riego “Agencia Fitch” y la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE). Se mencionard, igualmente, las
acciones que estos organismos realizarian en perjuicio del pais si este reducia el déficit fiscal rapidamente por medio de una nueva
reforma fiscal.



Mayo
2018

Junio
2018

Julio
2018

Agosto
2018

Septiembre
2018

Octubre
2018

MNoviembre
2018

Diciembre
2018

106

Esquema 7: El proceso de reforma fiscal en Costa Rica (2018)
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Fuente: Elalieracion propia con base en el periddico La Nacidn.

Fue asi como apenas unos pocos dias después el MH presenté formalmente un segundo texto

sustitutivo que fue aprobado a finales de agosto gracias al apoyo de los diputados del PLN y el PUSC.
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No obstante, mas alla de estos encuentros iniciales entre el Gobierno y las bancadas legislativas, en
general la propuesta de reforma fiscal fue construida e impulsada Unicamente por los jerarcas del

MH (la ministra Rocio Aguilar y el viceministro de Ingresos Nogui Acosta).

Estos cambios al proyecto fueron aprobados gracias a la modificacion del tramite de “via rapida”
acordado por todas las fracciones dentro de la Asamblea Legislativa. De esta forma, apenas un mes
después de haber asumido sus curules, los diputados pertenecientes a la Comision Especial
aprobaron una mocién que les permitia abrir el debate con respecto al proyecto que venia

discutiéndose desde el Gobierno del presidente Solis.

El proyecto original elaborado por el Gobierno anterior y algunas bancadas que conformaban la
anterior Asamblea Legislativa habia finalizado ya la etapa de discusidn y votacién de mociones en la
Comisién Especial y estaba listo para ser votado en primer debate legislativo. Por ello, los diputados
decidieron sesionar varias semanas mas con el fin de posibilitar la realizacidon de cambios al proyecto
mediante mociones de fondo por parte de los diversos partidos, inclusive, la aprobacion de un nuevo
proyecto (tal y como sucedié con el acuerdo con respecto al segundo texto sustitutivo presentado

por el MH).

Luego de aprobar en comisidon el segundo texto sustitutivo este sufrid algunas modificaciones tanto
en las sesiones que restaban en la Comisién Especial, como en las sesiones de discusidn y reiteracion
de mociones en el Plenario Legislativo. Posteriormente, el proyecto fue aprobado en primer debate
legislativo a inicios de octubre gracias a los votos del PAC, el PLN y el PUSC, mientras que RN, el PIN
y el FA-CR se manifestaron en contra de la reforma fiscal. Finalmente, y ante el aval por parte de la
Sala Constitucional respecto de la constitucionalidad del fondo y la forma del proyecto, los y las

diputadas aprobaron definitivamente la ley en segundo debate legislativo.

Ahora bien, tal y como se observa en el Esquema 7, el proceso de negociacidn formal de la reforma
fiscal en la Asamblea Legislativa ocurre de forma paralela a un segundo proceso. Este segundo
proceso corresponde a la actuacién de los diferentes sindicatos y representa las principales
movilizaciones realizadas por estos grupos, asi como la mesa de didlogo preliminar llevada a cabo
entre estos y algunos representantes del Gobierno. Llama la atencién que en ninglin momento este
segundo proceso llega a cruzarse con el tramite formal del proyecto, lo que corroboraria que se
tratdé de un proceso paralelo sin ningun vinculo real con el proceso de negociaciéon, las
modificaciones efectuadas al proyecto y, en definitiva, con el resultado final aprobado en diciembre

de 2018.
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Aunque los representantes de los sindicatos se reunieron con el Gobierno en julio y entregaron
formalmente una serie de recomendaciones para ser incorporadas en la reforma fiscal, lo cierto es
gue en la propuesta de segundo texto sustitutivo presentada por el MH se incorporé solo una de
ellas*®?, y menos aun puede asegurarse que fuese resultado de estas negociaciones. Tampoco
tuvieron gran impacto en el contenido de la reforma las negociaciones preliminares ocurridas entre
varios sindicatos y representantes del Gobierno con la mediacién de la Iglesia Catélica®, ya que no
permitieron ni que se diera por finalizada la huelga nacional iniciada a principios de septiembre, ni
gue el Gobierno desconvocara el proyecto de reforma fiscal (Cerdas y Ugarte, 2018). Por lo tanto y
debido a que estas eran las principales exigencias de cada una de las partes, el didlogo preliminar
no llegd a ningun acuerdo y finalizé el 1 de octubre (unos 4 dias antes de la aprobacién de la ley en

primer debate legislativo).

Entre los representantes y asistentes a la mesa de didlogo por parte de los sindicatos se
encontraban: Mélida Cedefio y Roblin Apu ( presidenta y secretario general APSE); Gilberth Diaz y
Edgardo Morales (presidente y secretario general SEC); Gilberto Cascante y Carmen Brenes
(presidente y secretaria general ANDE); Mario Rojas (secretario general CTRN); Lenin Hernandez
(secretario general SINAE); Albino Vargas (secretario general ANEP y representante Patria Justa);
Luis Chavarria y Marta Rodriguez (secretario general y secretaria adjunta Undeca) y Juan de Dios
Cordero (coordinador del FIT ICE); mientras que por parte del Gobierno asistieron la ministra de
Planificacién Pilar Garrido, la ministra de Justicia Marcia Gonzalez y el ministro de Trabajo Steven

Nufiez (Cerdas y Ugarte, 2018).

Resulta llamativo el hecho que entre los representantes del Gobierno no figuraron los jerarcas del
MH, ni tampoco los “jefes de fraccién” de las distintas bancadas legislativas. Esta situacién generd
el rechazo por parte de los representantes de los sindicatos, quienes ademas abogaban por tener
una audiencia oficial en la Asamblea Legislativa junto con los diputados. Por ende, parte del
desacuerdo generado y expresado entre los sindicatos y el Gobierno se debid, por un lado, a la

negativa constante de los primeros de apoyar la reforma fiscal en tramite en la Asamblea Legislativa

42 La creacién del impuesto de “Renta Global”.

4 Entre los representantes de la Iglesia Catdlica que mediaron la mesa de didlogo se encuentran: José Rafael Quirés (Obispo de SJ); Javier
Roman (Obispo de Limodn); Daniel Blanco (Obispo auxiliar de San José); Luis Carlos Aguilar (miembro del equipo mediador de la
Conferencia Episcopal de CR); Edwin Aguiluz (director de la Pastoral Social); David Solano (encargado de la PS de la Arquididcesis) y Luis
Alejandro Rojas (miembro equipo asesor de la Conferencia Episcopal) (Cerdas y Ugarte, 2018).
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y finalizar la huelga nacional y, por otro, a la oposicién del Gobierno a aprobar las recomendaciones

emanadas de los sindicatos (Cerdas y Ugarte, 2018).

Dichas recomendaciones fueron presentadas por la Unién Sindical en julio y se basaban en 39
puntos. Entre ellos (ver Cuadro 12) se encontraban medidas con respecto a los grandes
contribuyentes del pais, es decir, las 400 mas grandes empresas del pais que tributan mas de 250
millones de colones al afio. Asi mismo, los sindicatos proponian gravar los “capitales golondrina”*
por medio de un impuesto a las transacciones financieras, a las empresas en régimen de zona franca

y crear el impuesto llamado “Renda Mundial”*.

Cuadro 12: Posturas y propuestas de los sindicatos con respecto a la Reforma Fiscal
[Costa Rica]

ARGUMENTOS EN CONTRA DE LA REFORMA
Gravar con IVA la Canasta Basica

Regulaciones nuevas en materia de salarios de los funcionarios publicos
No se reducen las pensiones de lujo
No se gravan las rentas mas altas
PROPUESTAS
Gravar a los grandes contribuyentes con tasas entre 30% y 36%

Aplicar tasas de 30% a 36% a las ganancias generadas por los “intereses de usura” cobradas por los
bancos por las tarjetas de crédito
Gravar “capitales golondrina” por medio de un impuesto a las transacciones financieras.
Gravar empresas en régimen de zona franca
Crear los siguientes impuestos: Renta Global y Renta Mundial

Mejorar la ejecucién de la valoracion aduanera con la creacidn de una lista actualizada de las
operaciones comerciales de los importadores y mejorar el escaneo de contenedores para evitar el
contrabando

Fuente: Elaboracién propia con base en Ruiz (2018)

Tal y como se observa en el cuadro anterior, las propuestas de los sindicatos tenian la intencién de
contrarrestar la propuesta emanada desde el Gobierno y posteriormente modificada parcialmente
por los diputados. A raiz de ello, los sindicatos expresaron en repetidas ocasiones su oposicién al
IVA a la Canasta Basica y a las nuevas regulaciones con respecto a los salarios de los trabajadores

del Estado. Igualmente argumentaron que la reforma fiscal no contribuia a hacer mas progresiva la

4 Corresponden a capitales que entran al pais pero que permanecen menos de un afio en las cuentas de los depdsitos bancarios.
4 Renta Mundial: impuesto que grava las ganancias independientemente de donde se generen.
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estructura tributaria debido a que no se proponia gravar las rentas mds elevadas en el pais (Ruiz,

2018).

Sin embargo, y aunque los sindicatos alegaron que su propuesta lograria reducir el déficit fiscal entre
un 3% y 4% del PIB, el MH no incorporé en general las medidas impulsadas por estos grupos, salvo
la creacion del impuesto de “Renta Global”, y, al contrario, las criticd duramente. Por ejemplo, el
viceministro de Ingresos Nogui Acosta criticd cada una de las propuestas de los sindicatos
argumentando que no creia viable la reduccion del déficit por medio de las medidas indicadas y
sefialando que la Unica forma de reducir el déficit era por medio de las modificaciones que planted
la ministra Aguilar, es decir, aumentar determinados impuestos y reducir el gasto publico (Ruiz,

2018).

En definitiva, la poca anuencia del Gobierno por incorporar algunas de las medidas propuestas por
los sindicatos, asi como la negativa constante de los ultimos a deponer la huelga nacional y las

movilizaciones en las calles redundé en el desacuerdo confirmado a principios de octubre.

Finalmente, el Esquema 7 muestra también las acciones realizadas por el Banco Central de Costa
Rica (BCCR) durante los meses en que se discutié y votd el proyecto a lo interno de la Asamblea
Legislativa. En primer lugar, se contempla la compra de Letras del Tesoro por parte del BCCR al
Gobierno de Carlos Alvarado a finales de septiembre. Y, en segundo lugar, se aprecia el anuncio del
BCCR acerca del incremento de las tasas de interés para evitar posibles presiones inflacionarias y
detener el traslado de ahorro de colones a dodlares. Resulta interesante observar que ambas
acciones se realizaron en momentos cercanos a la votacidn del proyecto. La compra de Letras del
Tesoro se efectud apenas unos dias antes de aprobarse la ley en primer debate legislativo, mientras
gue la medida con respecto a las tasas de interés se aplicd a un mes de ser aprobado el proyecto de

forma definitiva por la Asamblea Legislativa.

Ambas acciones fueron justificadas por el BCCR y por el mismo Gobierno como medidas
extraordinarias necesarias debido a la situacién econémica que, segun ellos, empeoraba dia con dia.
La primera de ellas se activd como resultado de la solicitud hecha por el MH al BCCR como
consecuencia de la insuficiencia de dinero con el cual hacer frente a los gastos durante el tercer
trimestre del afio. De esta forma, el BCCR prestd casi 500 mil millones de colones al Gobierno con la
promesa de recibir de nuevo este dinero en un plazo no mayor a 3 meses. Esta situacion fue alertada

por la ministra Aguilar, mientras diversos diputados de la AL y economistas reconocidos sefialaron
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gue la compra demostraba la gravedad de la situacion por la que pasaba el pais y la necesidad de

aprobar de manera inmediata la RF.

Al respecto, el ex ministro de Hacienda Thelmo Vargas indicaba que “Estamos frente a una accion
de cortisimo plazo que seria positiva sélo si la reforma fiscal se da pronto y en la magnitud

Ill

requerida” (Rodriguez, et al, 2018). Por su parte el “jefe de fraccion” del PLN Carlos Ricardo
Benavides sefiald que “La entendemos como una medida de ultimo recurso. Después de eso, es
poco lo que se puede hacer para cumplir con las obligaciones del Estado. Esta es una muestra de la
gravedad que estamos sufriendo y me parece que eso nos debe Ilamar a una profunda reflexion
para tomar decisiones lo mas rapido posible” (Artavia, 2018). Por otro lado, el incremento en las
tasas de interés fue justificado como medida para evitar una mayor inflaciéon provocada por la grave

situacidn econdmica del pais si no se aprobaba la reforma fiscal (Leitdn, 2018).

Por ultimo, y en la misma linea de presién a favor de la reforma tributaria, el Gobierno reaccioné a
la huelga sindical con una actitud poco conciliadora en la cual asegurd que esta se trataba de una
huelga ilegal aun sin haber sido formalmente sentenciada por ningun tribunal de justicia. En
consecuencia, los trabajadores que participaron en la huelga nacional y en las movilizaciones en las
calles, tuvieron que convivir con solicitudes inmediatas de declaratorias de ilegalidad de los
movimientos desde el mismo dia en que inicié la huelga. Y en ese sentido, el mismo presidente
Alvarado alert6 sobre la ilegalidad de la huelga y presioné al Poder Judicial para que este apurara

las declaratorias de ilegalidad de por lo menos 30 instituciones del Estado (Madrigal, 2018).

Esta situacion resultd en advertencias constantes acerca de las posibles repercusiones hacia los
trabajadores luego de ser declarados ilegales los respectivos movimientos. Se hablaba, entonces,
acerca de las repercusiones que las movilizaciones en las calles tenian para el pais en términos de
repercusiones para la tranquilidad de las familias y el resto de los trabajadores, y se insistia en el
dinero malgastado durante los dias no trabajados por los asistentes a la huelga. Al respecto, el
ministro de Educacién Edgar Mora menciond, antes de ser formalmente declarada legal la huelga

en dicho Ministerio, que,

“La cifra no es trivial, la cifra de esta inversion mal gastada es de cerca de ¢90.000 millones
o0 mas. Es casi un cuarto de lo que el pais espera recuperar con el plan fiscal, es una cifra muy
alta que debe ser recuperada por el Estado a partir de las disposiciones que se tomen; lo que
estd claro es que en el marco de ilegalidad de la huelga se procedera a producir los acuerdos
necesarios para la recuperacion de estos recursos” (Cerdas, 2018).
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Es decir, el dinero en salarios pagados a los asistentes de la huelga debia ser devuelto al Estado ya
gue el movimiento era ilegal. No obstante, al igual que en otras instituciones del Gobierno, la huelga
del Ministerio de Educacién Publica (MEP) fue declarada legal. Con ello, los trabajadores no
sufrieron ninguna represalia por haber participado. No obstante, mas alla de las declaratorias de
legalidad o no del movimiento, lo relevante acd es resaltar las diversas medidas de presién que
desde el Gobierno se activaron no solo para desmovilizar a quienes se manifestaban en contra de la
reforma fiscal, sino también para aprobar la reforma como accién imprescindible para evitar la crisis

econdmica que acechaba al pais®®.

Finalmente, y volviendo al Esquema 5, la reforma fiscal del Gobierno fue aprobada en segundo
debate con los votos a favor de 34 diputados (17 se manifestaron en contra). Votaron a favor la
fraccién completa del PAC, 14 de 17 diputados del PLN y 8 de 9 del PUSC, mds una diputada del
Partido Integracién Nacional (PIN) y un independiente; mientras que votaron en contra siete
diputados del bloque independiente, tres de RN, dos del PIN, dos del PLN, uno del Partido
Republicano Social Cristiano (PRSC), uno del FA-CR y una del PUSC.

3.3.4. Contenido de la reforma fiscal y posicionamiento de los diversos actores

Entre las principales modificaciones en materia impositiva y de reduccién de gasto publico se
encuentran las siguientes (ver Cuadro 13). Estas medidas fueron propuestas desde el segundo texto
presentado por la ministra Aguilar ante la Comisidn Especial y sufrieron solo leves modificaciones (o
ninguna) en el transcurso de la discusién en la Asamblea Legislativa, lo cual no quiere decir que

todos los sectores de la sociedad y partidos politicos estuvieron de acuerdo con ellas.

Cuadro 13: Modificaciones acordadas en la reforma fiscal que no fueron alteradas a lo largo del
proceso legislativo [Costa Rica]

MEDIDAS IMPOSITIVAS

-Se crean 2 nuevos escalones:
- Salarios menores a 817mil (colones) estan exentos.
IMPUESTO SOBRE LA - Salarios hasta 1.199mil a un 10%
RENTA (ISR) - Salarios hasta 2.103mil a un 15%
- Salarios hasta 4.250mil a un 20%
- Salarios mayores a un 25%

46 Precisamente, estas presiones seran analizadas con mayor profundidad en el Capitulo 5, ya que evidenciaron uno de los contrastes mas
grandes entre ambas reformas tributarias.
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CREACION IMPUESTO
SOBRE LAS GANANCIAS
DE CAPITAL (IGC)

-Tasa de 15% a empresas sobre sus ganancias (se obtiene al vender
propiedades, casas, lotes, acciones, softwares, licencias, etc.).

-No se cobrard cuando se venda la casa de habitacidon de una persona, una
herencia o loteria.

RENTAS DE CAPITAL

-Tasa aumenta de un 8% a un 15% (en herramientas financieras como
certificados de inversion o bonos del Gobierno).

IMPUESTO A LOS
DIVIDENDOS

-Cooperativas: aumenta tasa a sus dividendos en un 10% (antes en 5%)
-AS*: excedentes menores a 431mil un 5%; por el excedente hasta 862mil un
7%; excedente en adelante un 10%.

CREACION IMPUESTO
RENTA GLOBAL (IRG)

-Rentas se tributaran sobre la globalidad de los ingresos de una persona

AMNISTIA TRIBUTARIA

-3 meses para saldar sus deudas con el fisco y se les perdonan intereses (hasta
80% en el primer mes; 70% en el segundo mes y 60% en el tercer mes)

REDUCCION DEL GASTO PUBLICO

CESANTIA

-Tope de 8 afios.
-Empleados cubiertos por convencidn colectiva reconocera hasta 12 afios si ya
tienen derecho de antigliedad.

ANUALIDADES /
DEDICACION EXCLUSIVA

-Evaluacién de desempefio: sélo empleados muy buenos o excelentes tendran
incentivo de anualidad (calificacion por cumplimiento de metas y jefatura).
-Pasan de ser un porcentaje sobre el salario a un monto invariable (ahora
servicios no profesionales reciben hasta 2,54% y los profesionales un 1,94%).
-Reduccién del 50% en plus salarial por titulo profesional: 25% adicional para
licenciados y 10% para bachilleres; por dedicacion exclusiva sera de 30% y de
15%.

GASTOS ESPECIFICOS /
TRANSFERENCIAS
CONDICIONADAS

-Se eliminan los gastos especificos por ley.

-Si la deuda del Gobierno Central supera el 50% del PIB, los destinos legales
dependeran de la disponibilidad de recursos.

-Las reglas se podran romper ante estados de emergencia o recesion
econdémica.

REGLA FISCAL

-Limitar el crecimiento del gasto del Gobierno Central segun nivel de deuda.
Habrd medidas extraordinarias si la deuda publica supera el 60% (no subir
pensiones de Gobierno, no firmar créditos, no ajustar salarios ni incentivos, no
efectuar rescates financieros a instituciones publicas).

-Se toma como referencia el crecimiento de la produccién y el nivel de
endeudamiento. Limitaria el crecimiento del gasto corriente de acuerdo con
ciertos rangos de deuda.

MAS REDUCCION DEL
GASTO

-8% del PIB en gasto en educacidn se mantiene, pero se incluye el INA* y |a
educacion preescolar.

-Congelan por 2 afios salarios de jerarcas publicos (arriba de los 4 millones de
colones): presidente: 6,6 millones; ministros: 5,4 millones; miembros juntas
directivas: 2,6 millones y presidentes ejecutivos: 8 millones.

*INA: Instituto Nacional de Aprendizaje; AS: Asociaciones Solidaristas

Fuente: Elaboraciéon propia con base en el periédico La Nacion.

De las modificaciones anteriores queda claro que se trataba de una reforma fiscal mas que de una

simple reforma tributaria. En ese sentido, se observan varias medidas con respecto al empleo
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publico en materia salarial y reformas con respecto al limite de crecimiento del gasto publico segun
los niveles de deuda publica alcanzados y la eliminacién de los gastos con destinos especificos a
ciertas instituciones publicas. Igualmente, cabe resaltar tanto la creacion de varios impuestos (como
por ejemplo el IGC y el IRG) como la aprobacidn de una Amnistia Tributaria para motivar a aquellos
contribuyentes morosos que debian mucho dinero al fisco. Se establece un periodo de tres meses
para que estos contribuyentes salden sus cuentas con el MH y de hacerlo se les perdonaria un

porcentaje elevado de los intereses contraidos por el crecimiento de sus deudas con el fisco.

Precisamente esta ultima medida fue duramente criticada por varios sectores de la sociedad y en
especifico por el FA-CR. Para el FA-CR, esta medida permitia perdonar las deudas sin ninguna
justificacion a muchos de los mas grandes evasores del pais, mientras que lo referente a los destinos
especificos atentaria contra el financiamiento de varios programas e instituciones de importancia
para el combate contra la pobreza. Ademds, y al igual que el sector sindical, el FA-CR adversd las
normas sobre el empleo publico ya que estas golpearian duramente los salarios de los funcionarios
estatales. Igualmente, la incorporacién del INA y la educacién preescolar dentro del 8%
constitucional asignado a la educacion publica fue criticada debido a que en realidad esta medida
implicaba una reduccién del presupuesto para los rubros de educacién que pertenecian al 8%

previamente (por ejemplo, la educacién primaria, secundaria y universitaria) (Sequeira, 2018).

Criticas similares fueron efectuadas por los grupos sindicales que iniciaron una huelga a inicios de
septiembre, que fue debilitindose hasta finalizar en los primeros dias de diciembre. Como se
comentd anteriormente, estos sectores reprocharon al Poder Ejecutivo las modificaciones con
respecto a la amnistia tributaria, a los escalones creados por medio del ISR (argumentaban que no
se gravaba como debia ser a los que mas tenian), pero sobre todo criticaron las medidas
relacionadas con el empleo publico. Tanto el tope de cesantia a 8 afios como la reduccién a
porcentajes fijos de los pagos por anualidad en el servicio publico y los nuevos topes a los pluses
salariales por dedicacidn exclusiva y titulo profesional fueron duramente juzgados por los sectores

sindicales (La Nacién, 2018).

Finalmente, con respecto a los impuestos a los dividendos de las AS y las Cooperativas se debe
sefialar que, si bien se aprueba un aumento en los impuestos que estas deben pagar, los diputados
no pudieron aprobar —por mas que el tema se discutio varias veces- un impuesto a las rentas de las

grandes cooperativas del pais. Al respecto, la diputada del PUSC Maria Inés Solis fue la mas insistente
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sobre la necesidad de crear este nuevo impuesto, aunque nunca contd con el apoyo suficiente para

aprobar la mocién que modificaba la situacién de algunas cooperativas (Ruiz, 2018).

Ahora bien, aunque varios partidos politicos y sectores sociales adversaron algunas de estas

modificaciones, el apoyo del PLN y el PUSC a las propuestas del PAC fue suficiente para aprobarlas

como parte de la reforma fiscal. Este apoyo también se evidencid con respecto a otras medidas que,

al contrario de las anteriores, si fueron modificadas por medio de mociones durante las sesiones

legislativas. Al respecto, el siguiente cuadro (ver Cuadro 14) muestra el contenido finalmente

aprobado de las medidas, asi como las posturas de los principales actores que argumentaron sobre

la modificacién en especifico.

Cuadro 14: Medidas aprobadas en la reforma fiscal luego de ser modificadas durante el proceso

legislativo [Costa Rica]

MODIFICACIONES

CONTENIDO DEL IMPUESTO / CONTENIDO
FINALMENTE APROBADO

POSTURAS

CREACION DEL IVA

Contenido del impuesto
Se crea el Impuesto Sobre el Valor Agregado. Este
sustituiria al Impuesto General de Ventas (IGV), que
Unicamente gravaba los bienes, pero no los
servicios.
Contenido finalmente aprobado

-Tasa general de 13%

PAC: A favor del IVA a la
educacion privada

PUSC+ RN + FA-CR: Opuestos
al IVA a la educacidn privada

GENERAL (13%) -Nuevos servicios anteriormente exentos (por . X
ejemplo, servicios profesionales, gimnasios, RN: A favor de subir los
L . . minimos no imposibles en
aplicaciones streaming, Uber, Netflix, etc.) . -
. ., . alquileres y electricidad
-Exime: la educacion privada del 2% antes
propuesto, el transporte publico, compras de juntas
de educacién, libros, alquileres debajo de 648mil
(1,5 salario base), electricidad por debajo de 289
kW/h y agua por debajo de 30m3.
Contenido del impuesto
Tasas menores al 13% para algunos servicios PAC: A favor de nuevo
impuesto a Universidades
Contenido finalmente aprobado Pdblicas, a medicamentos e
-Servicios privados de salud en el 4% e impuesto se | iNsuMOos agropecuarios
VA TARIFA devolvera al cliente si paga por via electrénica. 72“ + Sindicatos: Opuestos al
-Medicamentos en un 2%; boletos aéreos internos 255 2 105 e R s
REDUCIDA PUSC+ FA.CR: opuestos al 4%

en un 4%.

-Compras de bienes y servicios de universidades
publicas se cargaran con un 2%, pero se les
devolverd en 12 tractos al afio solo para reinvertir
en lo mismo.

-Tasa para los insumos agropecuarios en un 1%.

sobre servicios privados de
salud

CACIA* + CNAA*: Opuestos a
tasas altas a insumos
agropecuarios

Contenido del impuesto

PAC + PLN: A favor del 2%
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IVA CANASTA Tasa reducida de IVA para los bienes pertenecientes | PUSC: A favor del 1% pero no
BASICA a la Canasta Basica. del 2%
Contenido finalmente aprobado e
Opuestos al IVA a la Canasta
Tasa de 1% Basica
CACIA + CNAA: A favor del IVA
al 1% o al 2%
Contenido del impuesto
Permite un maximo de 20% de deducciones por
pago de intereses sobre el ISR de estas.
Contenido finalmente aprobado PAC: limite de 20% a las
Debilitada con indicaciones como la posibilidad de deducciones por intereses
R que Iqs con.tribtljygntes pidanala Admi.ni.stracién FA-CR: A favor de limites
, Tributaria eliminar el tope por condiciones bajos a las deducciones por
SUBCAPITALIZACION especiales (no definidas) y la exclusién del limite a | intereses
las operaciones crediticias para aquellos
contribuyentes cuyas deudas sean con entidades | PLN + PUSC: A favor de las
financieras supervisadas por la Sugef o por deducciones por intereses
cualquier otra superintendencia del Consejo
Nacional de Supervision del Sistema financiero
(Conassif).

*CACIA: Camara Costarricense de la Industria Alimentaria; CNAA: Camara Nacional de Agricultura y Agroindustria
Fuente: Elaboraciéon propia con base en el periédico La Nacidn.

Cada una de estas modificaciones finalmente aprobadas disté de la propuesta inicial de la ministra
Aguilar. Sin embargo, las negociaciones entre las diferentes bancadas legislativas (principalmente
del PAC junto con el PLN y el PUSC) posibilité el llegar a un acuerdo satisfactorio para estos
diputados, aunque no lo fuera para otros partidos politicos y sectores sociales. En ese sentido, se
observa cdmo la creacién del IVA alentd varios posicionamientos en contra de la reforma fiscal, pero
a la vez impulsé la necesidad de negociar entre los partidos politicos y los sectores econdmicos

afectados por las nuevas tasas impositivas.

En consecuencia, se debatid constantemente sobre las tasas en especifico que se aplicaria a
determinadas actividades econdmicas. Por ende, se observa que servicios y bienes como la
educacion privada, salud privada, medicinas, insumos agropecuarios, alquileres, electricidad y
compras de bienes y servicios por parte de las universidades publicas fueron exonerados o
resultaron en tarifas reducidas luego de ser negociadas. Al respecto, llama la atencién que, aunque
el PAC promovia gravar la educacién privada, finalmente esta quedd exenta del IVA gracias a los
posicionamientos en contra de RN, el FAy el PUSC. Por su parte, y aunque los sindicatos y el FA-CR
argumentaron la inconveniencia de aprobar nuevos impuestos a las universidades y a los

medicamentos, estos se acordaron en una tarifa reducida del 2%.
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Ademas, se subrayan las posturas de CACIA y CNNA como representantes del sector empresarial
vinculado a actividades agricolas, quienes se manifestaron en contra de tasas de IVA elevadas para
la compra de bienes agropecuarios si no se gravaba la Canasta Basica. La razén de ello era que, al
no cobrar IVA por el bien final, los agricultores no podian recuperar el dinero que ya habian pagado

previamente al adquirir insumos en una fase previa de la cadena de produccién del bien.

Justamente, el debate en torno al IVA a la Canasta Basica se convirtio en la reforma mas polémica
dentro de la reforma fiscal. Desde el proyecto presentado durante el Gobierno anterior se habia
propuesto una tasa reducida de un 2% a los bienes pertenecientes a la Canasta Basica. El texto
sustitutivo de la ministra Aguilar incorporaba nuevamente este impuesto al justificar que este cobro
formaria parte de los cobros consecutivos de IVA en la produccién de cualquier bien. Es decir, al
motivar el IVA el cruce de informacidn con respecto a las diversas fases de un producto en la cadena
de produccidn, el ultimo productor asumiria el cobro del IVA en la venta final del producto (o sea,
el IVA a la Canasta Basica), ya que de lo contrario este no podria recuperar el impuesto pagado
previamente a quien le vendié el insumo. Por lo tanto, el IVA a la Canasta Basica figuré como un
requerimiento tributario que de otra forma se manifestaria en el aumento del precio del bien final

(ya que el Ultimo en venderlo querria recuperar el impuesto pagado anteriormente).*’

No obstante, diversos grupos se opusieron a esta medida al argumentar que empobreceria a los
sectores de menores ingresos. De esta forma, tanto RN como el FA-CR y los sindicatos insistieron en
oponerse a esta modificacién, mientras que el PLN y el PAC impulsaron la tasa a un 2%. Al final, y
debido a que un diputado del PLN perteneciente a la Comisién Especial se opuso al cobro al 2%, la
tarifa se redujo a un 1%. Asi, se logré un acuerdo que implicé garantizar que el dinero recolectado
por medio de este impuesto seria devuelto a los deciles de menores ingresos por medio de

programas sociales.

Por ultimo, fue debilitada la “Norma de Subcapitalizacién” que establecia un limite de 20% al total
de intereses que una empresa podria deducir del pago de sus ganancias. Esta situacion implicd el

rechazo de sectores sindicales y del FA-CR, ya que insistian que al debilitarse la norma se abria un

47 Para una explicacion mas detallada ver el siguiente ejemplo: “1) Juan, agricultor, compra insumos por ¢50.000 para producir trigo y
paga un 2% de IVA (¢1.000). 2) Juan vende el trigo a José por ¢150.000 y cobra el 2% de IVA (¢3.000), traslada a Tributacién ¢2.000 y se
deja ¢1.000 que ya pagd (se los acredita). 3) José compra el trigo y lo convierte en harina. En total vendié ¢200.000 y cobra el 2% de IVA,
que son ¢4.000, acredita ¢3.000 que ya pagd en impuestos y traslada a Tributacién ¢1.000. 4) Si la harina esta gravada con un 2%: La
panaderia paga ¢4.000 de impuestos y tiene ventas por ¢300.000 sobre las que cobra el 2% de IVA, que son ¢6.000. De esos ¢6.000
colones acreditan ¢4.000 y traslada a Tributacion ¢2.000. 5) Si la harina estd exenta de impuestos: La panaderia paga ¢4.000 de impuestos.
Como no puede cobrarle al consumidor, entonces esos ¢4.000 los asume como un costo y si puede le sube el precio al consumidor a su
gusto. Puede declarar impuestos sobre la renta de forma mas o menos antojadiza” (Le Lous, 28 de agosto 2018).



118

portillo para la evasion fiscal de muchas empresas que exageraban el pago de intereses de deudas
anteriormente contraidas con el fin de reportar menos ganancias netas al MH. Finalmente, y por
insistencia del PLN, la norma se debilitd hasta el punto de que las empresas podrian justificar las

deducciones mayores al 20%.

Dicho lo anterior, y para finalizar la descripcién de la reforma fiscal en Costa Rica, se hara referencia
a las posturas generales de otros actores sociales que igualmente opinaron sobre la reforma a lo
largo de los meses. Entre ellos se constatd la activa participaciéon de la Iglesia Catdlica, las
universidades publicas, el sector empresarial y la Corte Suprema de Justicia (CSJ). El siguiente cuadro

(ver Cuadro 15) resume las posturas globales de estos cuatro actores sociales.

Cuadro 15: Posturas de actores sociales con respecto a la reforma fiscal

ACTOR SOCIAL PRINCIPALES POSTURAS

IGLESIA CATOLICA | -Actitud constructiva como mediadores en mesa de dialogo.
-Critica a sindicatos por defender intereses sectoriales

-Reforma no debe recaer en los mds pobres, no debe ser contra los que menos tienen

UNIVERSIDAD DE | fijar montos salariales y con respecto al gravamen a compras de bienes y servicios de
COSTA RICA (UCR) | la universidad que antes estaban exentos
-Visto bueno a participacion en huelga y asistencia a marchas por parte del Rector

-Preocupados por intromisidn en autonomia como institucién para congelar, reducir y

-A favor del IVA porque aumenta la base al hacerla mas amplia
-A favor de la reduccion de privilegios en el sector publico y amnistia tributaria

-No estd a favor de la exencidn de la Canasta Basica del IVA por la afectacidn al sector

SECTOR agropecuario
EMPRESARIAL -Muy preocupados por la contencién del gasto publico
-En contra de cualquier gravamen a las empresas en régimen de zona franca
-En contra de la huelga sindical por la afectacién econémica del movimiento
CORTE SUPREMA | e e Jacia ya aue por tope »saanon y atenuaba
DE JUSTICIA (CSJ) yagquep P y

crecimiento de incentivos salariales y limitaba el gasto publico

Fuente: Elaboraciéon propia con base en el periédico La Nacion.

Como se observa en el Cuadro 15, el sector empresarial estaba de acuerdo con la mayoria de las
modificaciones impulsadas por medio de la reforma fiscal y promovian con gran impetu las
contenciones en el gasto publico, asi como la reduccidn de privilegios en el sector publico. Por su
parte, la Iglesia Catdlica se limité a recomendar la aprobacién de un proyecto que recayera sobre
los que mas tienen, pero a la vez fungié como mediadora durante la mesa de didlogo provisional

entre el Gobierno y los sindicatos.
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Por otro lado, la UCR fue la Unica universidad publica en participar de la huelga nacional, aunque
formalmente nunca se declararon en huelga. El rector (Jenning Jensen) participd en la marcha inicial
convocada para inicios de septiembre argumentando que la RF atentaba contra la autonomia de la
institucion para reglamentar sus propios salarios y aplicaba un nuevo impuesto a las universidades
por la compra de bienes y servicios externos. Mientras, la CSJ menciond que el proyecto de reforma
original atentaba contra la organizacion y funcionamiento del Poder Judicial, aunque
posteriormente y a raiz de una consulta hecha en noviembre afirmé que no existia ninguna

afectacion.

Resulta llamativo el hecho que, aparte de las posturas con respecto a la reforma fiscal, tanto la
Iglesia Catdlica como la UCR vy el sector empresarial emitieron opiniones con respecto a la huelga
sindical. Esta situacion subraya la gran confrontacién social generada como resultado del proceso
de aprobacién de la reforma. Al fin de cuentas, no se tratd de un trdmite meramente institucional
conducido por los y las diputadas de la Asamblea Legislativa, sino que implicé la participacién de
diversos grupos sociales y sectores de la sociedad. Posiblemente la gran confrontacién social se
debid a la consideracidn de un trato injusto por parte de la reforma fiscal en cuanto a que no se
trataban por igual a todos los sectores econdmicos. Es decir, mientras que se aplicaban amnistias
tributarias a los grandes contribuyentes y se debilitaba la norma de subcapitalizacién, se reducia el
presupuesto para la educacion publica y los pluses salariales para los trabajadores del sector publico.
En consecuencia, la reforma tributaria de 2018 en Costa Rica debe analizarse en conjunto con las
medidas de reduccién del gasto. Solo de esta forma se entenderia el caracter regresivo de la reforma

fiscal aprobada.

3.4. CONCLUSIONES

Se ha descrito en extenso los dos casos de estudio de la presente investigacion con el objetivo de
brindar un primer acercamiento detallado del proceso por medio del cual fueron aprobadas ambas
reformas tributarias. Esto implicé tomar en cuenta no solo consideraciones con respecto al proceso
legislativo formal e institucional de negociacién y aprobacion de la reforma, sino también retomar
elementos del contexto histdrico y social en el cual se insertan los procesos de formulacidn de las
leyes en cada uno de los paises. Igualmente, se hizo el esfuerzo por describir los contenidos de las

reformas, los principales actores y los posicionamientos de estos.
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Esta descripcidon detallada forma parte del primer paso para cualquier investigacion en profundidad
que utilice los métodos de “Process Tracing” y de “Andlisis de Convergencia”. Por ende, con el
objetivo de ser mas preciso en la descripcion, en ambos casos de reforma tributaria se han expuesto
los elementos imprescindibles de considerar previo al analisis de los resultados de la investigacion.
Ademads, como se menciond al inicio del capitulo, la misma descripcién realizada en este capitulo
fue necesaria para la construccién rigurosa y valida del mecanismo causal explicativo de la reforma

tributaria progresiva en Uruguay y del mecanismo causal de contraste (caso costarricense).

Ahora bien, a partir de las descripciones realizadas se constataron similitudes y diferencias entre
ambos procesos de reforma tributaria. Esto permitid no solo ensayar posibles argumentos
explicativos del porqué de cada una de las reformas, sino que, ademas, alertd sobre algunas
convergencias y divergencias analizadas con mayor profundidad en los dos capitulos restantes
referentes a los resultados de la investigacion. Por lo tanto, si bien este capitulo aspird en un inicio
a ser una descripcién de los dos fendmenos en estudio, la misma narracién de los hechos arrojo
pistas analiticas sobre los argumentos incorporados mas adelante en los mecanismos causales

explicativos.

En concreto, con respecto a las similitudes entre los procesos se observé que ambos proyectos de
reforma tributaria fueron negociados y finalmente aprobados en los primeros dos afios de gobierno.
Ademas, en ambos el proceso tomd aproximadamente un afio desde el momento que ingresa la
propuesta de reforma al Poder Legislativo hasta que esta es aprobada -tiempo en el cual los
proyectos originales sufren modificaciones. Asi mismo, se observa que ambos proyectos figuraban
como prioridad de los dos gobiernos e implicaban reformas amplias a la estructura tributaria y no
Unicamente pequefias modificaciones. Por ultimo, ambos procesos de negociacion mostraron
momentos de tension y desacuerdo en los cuales fue necesario que determinados actores cedieran

en algunos puntos de las reformas.

No obstante, lo desarrollado a lo largo del capitulo evidencia en repetidas ocasiones las diferencias
entre los procesos de reforma tributaria. En primer lugar, se observa que los objetivos de ambos
proyectos fueron distintos. La propuesta del FA resultaba de las intenciones de modificar la
estructura tributaria regresiva al tiempo que se promovia la simplificacion administrativa y se
impulsaba la produccion nacional, mientras que el PAC impulsé la reforma fiscal con el unico
objetivo de reducir el déficit fiscal del Gobierno. Por ende, se observa que la propuesta del FA era

en cierto sentido novedosa si se toma en cuenta la tradicidn de la estructura tributaria regresiva en
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Uruguay. Por su parte, la reforma costarricense afianzaba las medidas tributarias que caracterizaban

a su sistema impositivo.

En segundo lugar, se observé que el proyecto original presentado por el FA en Uruguay sufrid
mayores modificaciones a lo largo del proceso legislativo de las acontecidas en el caso de la reforma
impulsada por el PAC en Costa Rica. Esta Ultima se mantuvo casi intacta durante el proceso
legislativo y unicamente fueron modificados algunos aspectos con respecto a las tasas del nuevo
IVA. Es decir, el Gobierno cedié muy poco respecto de su planteamiento original, situacidn que se
diferencia del caso del FA en donde las distintas fracciones internas tuvieron que ceder hasta poder
llegar a un acuerdo en varios temas. Esto reflejé la relevancia de la disciplina interna del FA para

llevar adelante su propuesta tributaria.

Por ultimo, aunque el FA no tuvo que negociar con otros partidos politicos y el PAC si, es en el caso
costarricense donde se demuestra una mayor confrontacidn social generada a raiz de la reforma
fiscal. Es decir, existe una mayor movilizacién en las calles como protesta al impulso de la reforma.
De igual forma, es en el caso costarricense donde se observa la fuerte presion ejercida desde
organismos internacionales para la aprobacion de una reforma fiscal especifica. En consecuencia,
durante todo el proceso impulsado por el PAC se alerté constantemente sobre el riesgo que

implicaba al déficit fiscal y el endeudamiento para la economia del pais. En Uruguay este tipo de

insinuaciones y presiones no se presentaron.

Esta ubicacion inicial de diferencias entre los dos procesos de reforma tributaria es esencial para
conocer previamente la ausencia o presencia de hechos que posteriormente pudieran tener un
impacto en la reforma aprobada en cada pais. Por lo tanto, aunque por si mismos los hechos no dan
respuesta a las preguntas de investigacidon que guiaron este estudio, si corresponden a la base
minima para la comprension de los mecanismos causales tedrica y metodolégicamente construidos
para efectivamente responder dichas preguntas. En definitiva, la narracidn y descripcién realizada
en este capitulo debe estar presente en el analisis de los resultados de investigacion por presentarse

a continuacion.
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CAPITULO IV. LOS CAMINOS HACIA LA PROGRESIVIDAD O REGRESIVIDAD
TRIBUTARIA

4.1. INTRODUCCION

Los procesos de reforma tributaria descritos en el Capitulo 3 relatan en forma descriptiva los
principales eventos, actores y proyectos de ley ocurridos en la coyuntura especifica en que son
discutidas ambas propuestas tributarias. La descripcién del caso uruguayo se centrd en el contexto
econdmico y politico previo a la eleccion del FA en 2004 y durante el proceso de formulacién de la
reforma, pero omitid ir mas alla de los eventos sociales y econémicos previos al primer gane de un
partido de izquierda en dicho pais y cdmo estos pudieron haber impactado la coyuntura especifica.
De forma similar, lo expuesto referente al caso costarricense subrayé el contexto politico y
econdmico que antecedid a la eleccion por segundo Gobierno consecutivo del PAC en 2018, sin

analizar los eventos sucedidos en décadas anteriores.

Ahora bien, como se ha mencionado a lo largo de esta investigacidn, cualquier explicacion del
desarrollo de una politica tributaria debe considerar la influencia de los eventos y procesos
sucedidos en el pasado y cémo estos impactan la decision en un momento dado sobre estas politicas
(Steinmo, 1993). Es una prioridad contemplar que las reformas tributarias discutidas en cada uno
de los paises no sucedieron abstraidas de los eventos que las antecedieron, sino que forman parte
de un continuo de fenédmenos politicos, econdmicos y sociales interrelacionados sincrénica y

diacrénicamente.

Es decir, el contexto histérico, junto con sus principales caracteristicas/estructuras sociales,
econdmicas y politicas de cada momento histdrico, su determinada secuencia de eventos, y sus
cambios institucionales (Pierson, 2004), influye e impacta las decisiones tomadas con respecto a una
politica, en este caso, una politica tributaria. Como se verd en este capitulo, dicha secuencia

temporal de eventos, actores e ideas tuvo como consecuencia el arribo a una coyuntura critica en

Uruguay que permitio la discusion de nuevas ideas de caracter progresista con respecto a la politica
tributaria regresiva que se habia consolidado durante varias décadas en dicho pais. Al mismo
tiempo, y regresando a la teoria, este contexto histdrico se cruza con un contexto coyuntural y social
gue en su conjunto intermedian en las opciones de politica tributaria viables, en las preferencias de
los actores politicos hacia una u otra politica, y hasta en las estrategias desplegadas por estos

(Steinmo, 1993), tal y como se desarrollara en el Capitulo 5.
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Entendida la importancia de agregar al andlisis estas variables histdricas y temporales o de “largo
plazo” junto con las tradicionales variables institucionales y de agencia de los actores o de “corto
plazo”, este capitulo se propone profundizar en los hallazgos y las explicaciones que el mecanismo
causal temporal-estructural arroja para el caso atipico latinoamericano, es decir, la reforma
tributaria progresiva de 2006 en Uruguay. Esta explicacién detallada del proceso uruguayo ira
acompanada de la contrastacion constante del mecanismo causal temporal-estructural referente a
la reforma tributaria de 2018 en Costa Rica. Por lo tanto, el “Andlisis de Convergencia” propuesto
en el Capitulo 2 con respecto al caso costarricense tendrd como fin conocer el proceso que llevé a
la aprobacién de dicha reforma regresiva, pero, sobre todo, profundizar en el entendimiento y la
explicacion detallada del caso uruguayo. La crucial ubicacidon de convergencias y divergencias entre
ambos procesos sociales permitié, tal y como se describird a lo largo de este capitulo, el
robustecimiento de la explicacién del caso uruguayo al contemplar nuevas causas o ausencias

causales que de otra forma no hubieran sido tan visibles en una primera explicacion aislada.

En concreto, el capitulo responde a la siguiente pregunta general ¢Cudl fue la confluencia de
elementos analiticos (“fuerzas causales”) que conllevd a una coyuntura critica proclive a un cambio
en la trayectoria de la politica tributaria regresiva? Es decir, ¢qué explica en términos temporales,
estructurales e institucionales la llegada a una coyuntura critica a inicios del siglo XXI que cred
mayores posibilidades para una futura aprobacién de una reforma tributaria progresiva? Al dar
respuesta a estas preguntas, el capitulo igualmente expondrd aquellas presencias causales y/o
ausencias causales que resultan de la contrastacion constante con el mecanismo causal
costarricense. Por lo tanto, se conocera igualmente acerca de los elementos causales que llevaron

a una profundizacidn de la trayectoria regresiva en la politica tributaria costarricense.

Para responder a esta pregunta se investigd y se dio respuesta a multiples preguntas secundarias.
Con ello se pretendia abarcar todo el abanico de explicaciones posibles que desde la teoria se habia
planteado para esta investigacidn, pero sin dejar de lado nuevos datos inductivos que arrojaran una
explicacion precisa del caso uruguayo. En concreto, las siguientes son algunas de las preguntas que
se establecieron al inicio de la bisqueda de los datos empiricos y que finalmente arrojan los
hallazgos que se describiran y analizardn a lo largo de este capitulo: é¢Cudles obstdculos a la
trayectoria de la politica tributaria regresiva surgieron que demostraron debilidad en los
“Mecanismos de Auto-Reforzamiento”?; éDe qué forma las instituciones y los actores en

movimiento debilitaron la trayectoria regresiva de la politica tributaria?; ¢ Cudles eventos hicieron



124

coincidir un contexto social especifico con la aparicidon de actores proponentes de imagenes de la
politica tributaria mas progresivas?; ¢ De qué manera el FA logra posicionar una imagen de politica
tributaria progresiva y viable de aprobacién?; ¢Cémo condicionaba (y hasta presionaba) a una
determinada politica tributaria la estructura socioecondmica especifica de Uruguay?; y équé
presencias o ausencias causales (al contrastar el mecanismo causal costarricense) estarian
marcando la diferencia a favor de la llegada a una coyuntura critica proclive a un cambio en Ia

trayectoria de la politica tributaria uruguaya?

Por supuesto que responder a estas preguntas no ha sido una tarea sencilla y ha involucrado una
revision extenuante de fuentes secundarias, en su mayoria, pero también de algunas fuentes
primarias o archivos histéricos. Con ello ha sido posible construir un mecanismo causal temporal-
estructural explicativo del proceso uruguayo que muestre detalladamente su funcionamiento a
partir de las “fuerzas causales” que lo hacen operar hasta su “output” o coyuntura critica, y elaborar
un mecanismo causal para el proceso de reforma en Costa Rica que ubique los elementos causales
propios, con cierta profundidad en algunos de ellos, pero sin el detalle general del proceso que
amerito el caso uruguayo. Por lo tanto, aunque los hallazgos expuestos en este capitulo coadyuvan
en las explicaciones del porqué del cambio hacia una politica tributaria progresiva en Uruguay y la
continuidad en la politica tributaria regresiva en Costa Rica, es importante recordar que en la unién
de ambos abordajes (histdorico-contextual o de “largo plazo” y coyuntural-institucional-actores o de
“corto plazo”) es que se obtendra una explicacion global del proceso que permitié a Uruguay

aprobar una reforma progresiva.

En concreto, se hallé un mecanismo causal que inicia a partir del debilitamiento de los “Mecanismos
de Auto-Reforzamiento” que sostenian la politica tributaria regresiva impulsada en Uruguay durante
las décadas de 1960y 1970, y que desemboca en una nueva coyuntura critica proclive a cambios en
la estructura tributaria. Este desenlace se explica por tres elementos determinantes y esenciales en
su conjunto. En primer lugar, la debilidad evidente de los “Mecanismos de Auto-Reforzamiento” que
sostenian la trayectoria regresiva. Esta debilidad se constaté en la necesidad de acudir a arreglos
institucionales no democraticos para sostener la politica regresiva, las continuas crisis econémicas
gue azotaron al pais desde los afios 70tas y los intentos desesperados por parte de los partidos
tradicionales para evitar el gane del FA en unas elecciones nacionales. En segundo lugar, el papel, la
transicidn, las caracteristicas y las estrategias de la izquierda uruguaya al comprender siempre el

contexto del que formaba parte y las opciones viables de reforma tributaria. Y, en tercer lugar, los
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condicionamientos histéricos propios del Uruguay relacionados a su estructura econdmica y social,
como, por ejemplo, el rol del Estado interventor, los sectores econdmicos preponderantes y sus

vinculos hacia determinados partidos politicos, etcétera.

Estos tres elementos estdn intimamente relacionados entre ellos y se cruzan constantemente en la
explicacion que se narrara detalladamente, por lo cual el capitulo no se ha divido de acuerdo con
ellos sino que ha priorizado un analisis global de los elementos analiticos y empiricos que explican
la llegada a la coyuntura critica uruguaya por medio del mecanismo causal construido. No obstante,
de esta extensa narracidn se espera que dichos elementos sobresalgan por sobre otros que
igualmente han sido importantes para comprender el proceso en Uruguay y sus

convergencias/divergencias con respecto al proceso costarricense.

Dicho lo anterior, el capitulo describe, en primer lugar, los aspectos técnicos de ambos mecanismos
causales (tanto de Uruguay como de Costa Rica) y analiza brevemente la explicacion sin detalle de
las “fuerzas causales” del proceso de reforma tributaria regresiva en Costa Rica. Posteriormente, se
narra y analiza el mecanismo causal uruguayo en detalle atendiendo tanto a las “fuerzas causales”
que permiten el funcionamiento de este, como a aquellos aspectos extras que el “Andlisis de
Convergencia” subraya al aportar un proceso de reforma paralelo. Luego, se introducen las
principales convergencias y divergencias encontradas entre los casos en la medida en que son
determinantes para comprender el proceso en Uruguay. Finalmente, las conclusiones brindaran un
cierre parcial al invitar a continuar con la explicacion de la reforma progresiva uruguaya en el

Capitulo 5.

4.2. DE LOS MECANISMOS CAUSALES

Ambas reformas tributarias aprobadas fueron el resultado de multiples causas interrelacionadas
entre ellas. Por ello, en esta investigacion se ha teorizado desde diversos abordajes explicativos con
el objetivo de contemplar una gran cantidad de factores sociales que pudieran impactar el resultado
de una politica tributaria con relacion a su progresividad o regresividad. Como resultado de esta
propuesta tedrica se llevd a cabo una gran busqueda de datos empiricos que reflejaron la influencia
de eventos pasados y la secuencia de estos, los cambios institucionales y las transformaciones de
los actores politicos y sociales en el tiempo, asi como, el fortalecimiento o debilidad de la trayectoria

seguida por la politica tributaria a lo largo de los afios.
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Los resultados de este proceso se pueden observar en los siguientes esquemas (ver Esquema 8 y

Esquema 9). Ambos sintetizan los mecanismos causales temporales-estructurales para los dos

procesos de reforma. El Esquema 8 referente al caso uruguayo muestra las partes del mecanismo

causal, desde su “Input” hasta su “Output” y describe cada una de estas de acuerdo nivel teérico,

pero también, sefiala las “Entidades Sociales” (o actores) que realizan las “Actividades” (o “fuerzas

causales” empiricas). Mientras tanto, el Esquema 9 Unicamente menciona los elementos causales

tedricos y empiricos que forman parte del mecanismo costarricense pero no ahonda en sus “fuerzas

causales”. Esto debido a que la utilidad de este caso radica en la posibilidad de generar

convergencias y divergencias hacia el caso atipico (Uruguay) y profundizar en las explicaciones de

este ultimo.

Esquema 8. Mecanismo causal temporal-estructural Uruguay

Mecanismo causal

Input

——»
Coyuntura critica abre las
posibilidades para la discusién
y modificacién de la estructura
tributaria

2 3 4 5
" . P Surgimiento de nuevo actor —
Salida de la coy criticar D de los arreglos —3 B - d .
politico con C dela

Reforzamiento de la
trayectoria de la politica
tributaria regresiva en
contexto no democrético

institucionales y supresién de
algunos puntos de veto

electorales debilita los
“Mecanismos de Auto-

que
la politica tributaria regresiva

de la politica
tributaria regresiva

en favor de un cambio en la
imagen de la politica tributaria
aimpulsar

Output/input

Llegada a una nueva coyuntura

critica amenaza la continuidad

de la trayectoria de la politica
regresiva

Partidos tradicionales (PN y PC)

Aprobacién y derogacion de
impuestos durante los primeros

Modelo econdmico y social

Frente Amplio se posiciona
como la tercera fuerza

Frente Amplio y sus partidos

Escenario propenso para la
modificacién de la politica

Nivel y partidos de izquierda debaten N N muestra sus deficiencias y electoral (afios 80tas y 90tas) L N .
. L 1 afios de la Dictadura —» ) . aliados acuerdan una reformaa—» regresiva a partir del gane
Empirico sobre la conveniencia de ) L ocurren aperturas y se diferencia . . ) . )
) N profundizan la regresividad de la L. . L la politica tributaria regresiva rotundo del FA en las elecciones
determinados impuestos ) . democraticas ideolégicamente de los
estructura tributaria . . de 2004
partidos tradicionales
*Sectores insatisfechos
*Partido Nacional *Partido Colorado *Frente Amplio *Frente Amplio
Entidades *Partido Colorado *Jorge Pacheco Areco *Liber Seregni *Frente Amplio *Tabaré Vazquez *Erente Amplio
I
sociales *Partidos de izquierda (Partido *Juan Maria Bordaberry *Sindicatos *Nuevo Espacio *pC PNp
Socialista, etc) *Junta de comandantes en Jefe *Partido Colorado *Encuentro Progresista ¥
*Partido Nacional
*Continuos triunfos del Frente
*PCy PN debaten con respecto . .
L Amplio en Montevideo y
a la conveniencia de *Aumento en el R
. ) R ascenso electoral a nivel
determinados impuestos endeudamiento externo y en la N
) o . . . nacional
directos *Eliminacién de impuestos desigualdad del ingreso i P
) - Crisis econémicas y aumento
directos y aprobacion de « s . .
. . - Frente Amplio reincorpora el en la desigualdad econdmica .
*PN accede al Gobierno por nuevos impuestos indirectos *Malestar de sectores de la . o N *Pérdida de apoyo electoral de
N N L. ideal de la participacion del alentaban un cambio | o
primera vez en el siglo XXy poblacién B los partidos tradicionales
. . . Estado en la economiay la
logra aprobar la Ley de Necesidad de acudir a ) . . . .
o . « o, . necesidad de una politica Frente Amplio se alia a otros . .
- Recursos (1960) con la cual institucionalidades no Legalizacion de partidos . N . . - FA gana las elecciones de 2004
Actividades tributaria progresiva partidos politicos y aumenta

establece nuevos impuestos

*Partidos de izquierda
posicionan alternativas
radicales al sistema tributario
vigente (y unificacion es estos
en conformacion del FA)

democraticas para afianzar la
politica tributaria regresiva

*|legalizacion de alternativas
politicas de izquierda

politicos y organizaciones
politicas

*Inclusion del Frente Amplio en
las negociaciones por el regreso
a la democracia

*Frente Amplio asume la
defensa de nuevos sectores
econémicos y sociales

*Moderacidn ideoldgica del
Frente Amplio permite
aglutinar un mayor electorado

sus posibilidades electorales

*Politica tributaria propuesta
promovia una mejor
distribucién del ingreso via
impuestos mas progresivos

con mayoria en ambas camaras

*FA contempla aprobar una
reforma tributaria progresiva al
iniciar el Gobierno

Fuente: Elaboracién propia
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Mecanismo causal
Input Output
2 3 4 5
iti i . Estructura de toma de
Coyuntura critica abre Impulso aimagen de la Vinculo entre sectores dor | i ortaterade | o dudabl de|
Nivel Tedrico las posibilidades parala politica tributaria con econdmicos y partidos ecisionesyy la complejida ortalezadelos obustez indudable de los
discusiony ¥ caracter regresivo por [~ tradicionales fortalece los [ de !a °p°s'c;°n para | 'Meca'ft'smos (:e Rels,t".'e"ua — ':e:amsm?s ie ‘:mlo-
Lo organizarse reforzaron la evita que la politica eforzamiento de la
modificacion de la parte de nuevos actores arreglos institucionales y . evtlaque @ pottic P )
construidos por estos imagen de la politica tributaria varie en afios politica tributaria regresiva
estructura tributaria econdmicos y politicos p tributaria regresiva
Crisis econémica durante
< ) ) . P L L Requerimiento de . La continuidad de la
los afios 80tas impulsa el Persistencia del déficit Trénsito ideoldgico de PLN y ma origs en congreso yla Gran capacidad de olitica tributaria rearesiva
cambio del modelo fiscal alienta politicas PUSClos acercod debyilidad histérigca deylos adaptacion de la politica 4 no s vio amenazagda a
Nivel Empirico econémico en favorde la | fiscales prociclicasy |} ideoldgicamente a ciertos [} artidos de izquierda » tributaria a los vaivenes |— esardel ascenso de un
P liberalizacion de la regresivas en favor de sectores econdmicos que Zrmitid unica?nente la del contexto politico y pnuevo artido nolitico
economia yla ciertos sectores lograron influenciar la pima en de 12 politica econdmico de las dltimas (Partido :cdén Cipudadana
modificacion en los econémicos politica trbutaria .g K P X décadas
impuestos tributaria regresiva (PAC))

Fuente: Elaboracién propia

Como puede observarse, ambos mecanismos causales se componen de cuatro partes que permiten
el desarrollo de la causa inicial o “Input” hasta su “Output”. En el caso concreto de Uruguay, las
“Actividades” realizadas por las “Entidades Sociales” son el vinculo que une una parte con la otra,

es decir, las “fuerzas causales” que permiten el funcionamiento del mecanismo.

El contenido de estos mecanismos causales se profundizara a lo largo de este capitulo, siendo la
explicacion de las “fuerzas causales” del caso uruguayo el centro de atencidn. Por lo tanto, antes de
ello, a continuacién, se hard mencion rapidamente al mecanismo causal de la reforma tributaria
regresiva en Costa Rica con el objetivo de conocer previamente este proceso en particular, ya que
luego Unicamente se referira a algunos aspectos en especifico. Al respecto, la explicacion de “largo
plazo” sintetizada en el Esquema 9 expone los vinculos causales temporales y estructurales que han
hecho posible la constatacidn de la robustez indudable de los “Mecanismos de Auto-Reforzamiento”

de la politica tributaria regresiva en dicho pais.

Como puede observarse, existe un reforzamiento continuo de los Mecanismos pro-Status Quo de la
politica tributaria regresiva a partir de la coyuntura critica vivida a inicios de la década de los afios
ochenta. Esta coyuntura critica estuvo caracterizada por una aguda crisis econdmica que profundizé
el cuestionamiento del modelo econédmico basado en la sustitucidon de importaciones impulsado en
el pais por varias décadas. Como consecuencia, los gobiernos de Rodrigo Carazo Odio (del Partido
Coalicion Unidad (CU)) y de Luis Alberto Monge (del PLN) aplicaron medidas con el fin de
contrarrestar los efectos adversos que la crisis produjo. En esa busqueda de nuevas politicas, la

coyuntura critica posibilitd la discusidon sobre la conveniencia o no del viejo modelo econdmico, lo
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que resultd finalmente en la transformacidn de este. Este giro buscd liberalizar la economia, aplicar
nuevas politicas econdmicas que redujeran el elevado déficit fiscal e impulsar nuevos sectores
econdmicos preponderantes mayormente vinculados a las légicas de acumulacidn transnacional en
Centroamérica. En paralelo a ello, el surgimiento de nuevos actores (tecnécratas liberales) fue

particularmente importante en aquellos anos.

Dentro de las medidas de liberalizacién econdmica, la politica fiscal y la politica tributaria en
especifico fueron esenciales en cuanto ayudaron a implementar el modelo econémico promovido
desde distintos organismos internacionales, entre ellos, el FMI. Ello implicaba una menor
participacién del Estado en la economia, el control estricto del déficit fiscal y, por ende, una politica
tributaria enfocada en la generacion de ingresos y la promocion de ciertos sectores econdmicos,
pero ajena, por completo, de la capacidad de esta politica para promover una mas justa distribucion
de los ingresos. A partir de entonces, la politica tributaria del pais se basé en una imagen de la

politica que priorizd la reduccién del déficit fiscal por sobre otro objetivo.

Las distintas reformas tributarias aprobadas en la década de los afios 80tas y 90tas siguieron esta
légica, por lo que la trayectoria regresiva de la politica tributaria fue cada vez mds evidente. Este
“Path-Dependence” se robusteci6 como resultado de distintos “Mecanismos de Auto-
Reforzamiento”, entre los que se encuentran: una dinamica de poder constante reflejada en los
arreglos institucionales construidos entre diversos sectores econdmicos preponderantes y los dos
partidos politicos que se alternaron la presidencia desde aquellos afios y hasta inicios del siglo XXI;
una imagen de la politica tributaria regresiva e inalterada debido a la poca o nula participacion de
actores de izquierda con propuestas de reformas tributarias progresivas; los vetos institucionales
limitantes de las posibilidades otros partidos politicos por tener mayores representantes electos; y

nn

la gran capacidad de la misma politica tributaria de adaptarse (““Mecanismos de Resiliencia””) a los
multiples cambios contextuales ocurridos desde 1980 y hasta 2018, como por ejemplo, las crisis

econdmicas, la aparicion de nuevos partidos politicos, el fin del bipartidismo, etcétera).

Al respecto, los pasos 3, 4 y 5 del Esquema 9 muestran estos elementos y la forma en que se
entretejieron hasta llegar al “Output”. En primer lugar, se observa el vinculo construido entre
sectores econdmicos preponderantes, por medio de la institucionalidad privada paralela impulsada
durante aquellos afios (por ejemplo, “Think-tanks” y cdmaras empresariales), y los partidos politicos
(PUSC y PLN). De esta forma los sectores proclives a impulsar el nuevo modelo neoliberal

encontraron en estos partidos los socios necesarios para aprobar las distintas reformas requeridas,
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entre ellas, las reformas tributarias. Ademds, el transito ideoldgico vivido por el PLN desde su inicial
propuesta socialdemdcrata hasta la equiparacién ideoldgica con la derecha econdmica,
representada en un principio por el PUSC, implicé la participacién de diversos representantes de los
grupos econdmicos en los gobiernos de ambos partidos. Estos pactos institucionales fortalecieron
las dinamicas de poder propias de la época del bipartidismo costarricense y reforzaron la trayectoria

tributaria regresiva debido a la gran capacidad de influencia que tuvieron estos grupos econémicos.

En segundo lugar, el requerimiento de mayorias en el congreso, asi como determinadas reglas
electorales con respecto al balotaje y la férmula de eleccién de los diputados y diputadas impidieron
la participacion de distintos partidos minoritarios que pudieran aportar imdgenes alternativas al
monopolio regresivo de la politica. Esta situacion, aunado a la debilidad histérica de la izquierda
costarricense desde mediados del siglo XX impidié el impulso viable de nuevas imagenes
progresivas. Tanto la estructura de toma de decisiones como la complejidad de la oposicion a los
partidos tradicionales de coordinarse y tener una participacién efectiva y real en las discusiones

parlamentarias dificultaron cualquier intento por variar la trayectoria regresiva.

Finalmente, cada uno de estos elementos demostré la gran capacidad de adaptacion de la politica
tributaria regresiva a los vaivenes del contexto social. Esta adaptacién dependié de diversos
“Mecanismos de Resiliencia” que mantuvieron inalterado el tronco central de la politica regresiva,
es decir, la busqueda constante por la reduccion del déficit fiscal. Precisamente, las inversiones
hechas previamente por los actores vinculados a la imagen regresiva se vieron fortalecidas por el
vinculo cada vez mads estable forjado entre los partidos tradicionales y determinados sectores
econdmicos. Ademds, el poco o nulo caudal electoral de la izquierda impidid el impulso de una
imagen de politica tributaria alternativa. Por ultimo, los puntos de veto institucionales constatados
en las reglas electorales e institucionales dificultaron cualquier ascenso de un partido politico
alternativo con posibilidades reales de impulsar una reforma tributaria diferente en un contexto
marcado, ademads, por una estructura econémica y politica restrictiva de cualquier esfuerzo por

variar la trayectoria de la politica.

Por lo tanto, y aunque la eleccién del PAC en su segundo gobierno parecia abrir la posibilidad para
una reforma progresiva, todas las condiciones esbozadas anteriormente presionaron en favor de la
continuidad de dicha politica y demostraron la robustez que alin gozaban sus “Mecanismos de Auto-
Reforzamiento”. De esta forma, tal y como se verd en el Capitulo 5, las caracteristicas propias del

proceso electoral, asi como, las elevadas cifras del déficit fiscal en 2018 condicionaron no solo la
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formacidon del gabinete del presidente electo, sino también, presionaron en favor de las mismas
politicas de caracter neoliberal implementadas desde décadas atrds. Por lo tanto, no habia cabida
para la promocion de una imagen de politica tributaria progresiva en estas circunstancias histdricas
y estructurales y el inicio de las coyunturales. Al contrario, habia grandes obstaculos y restricciones

para una reforma tributaria progresiva®®.

Una vez descrito brevemente el proceso costarricense, solo queda sefialar que, aunque ambos
mecanismos causales se asocian al plano temporal natural, en el sentido que inician al teorizar
eventos sucedidos en décadas pasadas y finalizan en el siglo XXI, no todas sus partes pueden
descomponerse y clasificarse de acuerdo con la misma temporalidad natural. Esta situacion ha
dependido del nivel analitico explicativo de las categorias de analisis influyentes y no de la secuencia
descriptiva de los eventos historicos. Por lo tanto, ambos mecanismos deben leerse como
explicaciones analiticas con referentes empiricos constatables de las reformas en estudio y no como
resiumenes de la trayectoria tributaria en cada pais. Sin mas, a continuacién, y previo a analizar todas
las partes del mecanismo causal, se dard una breve ubicacién histérica contextual del Uruguay de

inicios del siglo XX

4.3. ECONOMIA Y POLITICA EN EL URUGUAY DE INICIOS DEL SIGLO XX

Previo a la descripcién del mecanismo causal y del andlisis de sus elementos esenciales, es
pertinente ubicar al lector en el contexto histérico mds préoximo a la coyuntura critica acontecida en
la década de los afos sesenta en la cual los partidos tradicionales y algunos partidos de izquierda
debatieron sobre la conveniencia de determinados impuestos y aprobaron algunos de ellos. Para
ello, el siguiente esquema (ver Esquema 10) resume las caracteristicas econdmicas y los principales
actores politicos desde inicios del siglo XX hasta la década de 1970. Como puede observarse, salvo
por contadas excepciones, desde inicios de siglo ha primado una estructura econdmica
caracterizada por la activa participacion e intervencidn del Estado en la economia. Esta estructura
econdmica fue promovida inicialmente por la corriente politica del “batllismo” y profundizada,

Ill

décadas después, por el “neo-batllismo”, hasta que las sucesivas crisis econdmicas provocaron su

debilitamiento a mediados de la década de 1950.

48 Un ensayo de lo que podria ser el “Mecanismos causal temporal-estructural” para el caso de la reforma tributaria costarricense se
puede encontrar en los “Anexos” (ver Anexo 1)
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Esquema 10. Linea de tiempo Uruguay (Economia y politica 1903-1973)

Expansion y auge
econoémico (1903-1929)

Oscilacién entre crisis econdmicas y
recuperacion (1930-1958)

Crisis bancaria y fin del Uruguay
democratico (1959-1973)

Epoca Batllista (PC)

Gabriel Terra
(PC) (Dictadura)
y la
restauracion
democratica

Neo-Batllismo
(PC)

Pacheco Areco
y Bordaberry
(Dictadura)
(PC)

Los
Colegiados |—»
Blancos (PN)

Activa intervencion del Estado en la economia

Liberalizaciéon econémica

Fuente: Elaboracion propia con base en Nahum (2013).

Si bien hubo periodos en los cuales la estabilidad batllista se tambaled (por ejemplo, durante la
dictadura del general Gabriel Terra), no fue hasta la época de los Colegiados Blancos (entre 1959-
1967) que la politica econémica empezd a variar en favor de la liberalizacién de la economia y en
contra de la activa intervencion del Estado. Este cambio en las orientaciones de la politica econdmica
sucedio en paralelo a la desaceleracién de la economia y del modelo batllista de produccién. Dicho
modelo se ralentizé luego del término de las guerras mundiales, y, sobre todo, del final de la Guerra
de Corea en los afios 50tas, pero también, producto de las limitaciones internas del modelo
econémico batllista®® (Rosenblatt, 2005). Al respecto, las viejas estructuras de produccion
agroindustrial caracterizadas por el predominio del latifundio y el atraso tecnolégico incidian en la

baja en la productividad y atentaban en contra de la continuidad del modelo (Nahum, 2013).

Como consecuencia de ello y de la desilusién por las politicas batllistas, el nuevo Gobierno Colegiado
liderado por el PN (1959) impulsé politicas econdmicas apoyaban ciertos sectores econdmicos>,
entre ellos, los sectores agropecuarios, financieros, mientras que, a la vez, promovian una menor
intervencién del Estado en la economia (Favaro y Bensidn, 1993). De esta forma, con el ingreso de

este partido a instancias de toma de decision la politica econdmica empezé a variar coincidiendo

4 Entre las limitaciones, se constatd que mientras la industria necesitaba divisas para importar maquinarias y materias primas, la baja en
las exportaciones atentaba contra esa posibilidad (Nahum, 2013).

%0 Precisamente, Rosenblatt (2005) indica que a finales de la década de 1950 es posible observar una transformacion evidente de los
sectores que guiaron el crecimiento econdmico. Esta situacién provocé el paso del sector primario-agroexportador al secundario o
industrial, y finalmente al sector de servicios, incluidos los servicios financieros.
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con el entonces programa econémico promovido por el FMI. Ello implicaba estar opuestos al
intervencionismo estatal, a los tipos de cambios multiples, al déficit fiscal y a la proteccion de la

industria nacional (Nahum, 2013).

En este escenario, marcado por la renovacién en las politicas econdmicas del pais, y con el objetivo
de hacer frente a la desaceleracién econdmica producida por la caida del modelo batllista, nuevos
actores con nuevas ideas lograron acceder a instancias de toma de decisidon. Resultado de ello, se
conformaron canales para que actores anteriormente excluidos pudieran posicionar sus ideas de
politica econdmica, y por supuesto, de politica tributaria. Asi, esta politica se convertird en una de
las areas propensas al cambio dentro de politica econémica del nuevo Gobierno, pero también como
una politica proclive a cambios por las exigencias de los demas partidos politicos que participaron
activamente durante la década de los afos sesenta. Esta situacion implico la constatacién de una
coyuntura critica proclive a una mayor apertura que pudiera transformar la estructura tributaria del

pais.

Dicho esto, a continuacién se explicardn cada una de las partes del mecanismo causal iniciado en el
contexto histdrico, econdmico y politico recién descrito. Su narracién seguird el orden de las

“Actividades”, es decir, de la ultima fila del Esquema 1 del mecanismo causal uruguayo.

4.4. LAS “FUERZAS CAUSALES” QUE LLEVARON A LA COYUNTURA CRITICA EN 2004

4.4.1 Coyuntura critica abre las posibilidades para la discusién y modificacion de la estructura
tributaria

El contexto histdrico descrito en la seccidon anterior es apenas una mencidon minima a los fendémenos
politicos y econdmicos mas relevantes que antecedieron el inicio del mecanismo causal y que,
ademas, como se vera a continuacion, tuvieron cierto impacto en los acontecimientos ocurridos
décadas después. Al respecto, el inicio de la década de los afios sesenta presencio el surgimiento de
una coyuntura critica propensa a la discusién, debate y eventual modificacion de la politica tributaria
gue dependio de los eventos sefialados en la seccidn anterior y que se convirtid, de acuerdo con el
mecanismo causal, en el “Input” de este, es decir, en el inicio de la explicacion de las “fuerzas
causales” que desembocaron en la aparicidon de una nueva coyuntura critica en 2004. Por su parte,
y al observar el Esquema 2, se nota que el proceso costarricense inicia igualmente con una coyuntura

critica que abria las posibilidades para la discusidon y modificacién de la estructura tributaria, pero
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gue tuvo distintas caracteristicas, aunque algunas de ellas fueran similares a Uruguay. Estos

elementos se irdan desentrafiando a lo largo de esta seccion.

Ante ello, es relevante recordar que las coyunturas criticas son momentos concretos en los cuales
hay una mayor apertura hacia cambios abruptos en la trayectoria de una politica (Capoccia, 2016),
en este caso, de las politicas econdmicas y tributarias del periodo batllista en Uruguay y del periodo
del Estado Benefactor en Costa Rica. En estas circunstancias existe una amplia variedad de opciones
viables para modificar la anterior trayectoria de la politica y por ello el rol de los actores politicos y

sociales es esencial para establecer la direccion futura de la politica tributaria.

Precisamente, la llegada del PN al Gobierno en 1959 en un contexto marcado por la desaceleracion
econdmica que diversos gobiernos colorados no pudieron detener, significé una mayor apertura
ante nuevas ideas y posibles cambios en la estructura tributaria sostenida principalmente en los
impuestos indirectos. Esta estructura tributaria casi inalterada a lo largo de las décadas estuvo ligada
esencialmente a los impuestos indirectos al consumo (como el IVA o el tributo a las ventas), aunque
en determinados momentos se aprobaron ligeras modificaciones con el objetivo de incrementar los

tributos directos®® en situaciones coyunturales de déficit fiscal (Garcia, 2006).

Por lo tanto, la llegada a esta coyuntura critica reflej6 por primera vez en la historia el
cuestionamiento de diversos actores politicos hacia la idoneidad de una politica tributaria sostenida
en la tributacidn indirecta y la fuerza con la que contaban estos para efectivamente modificarla. Por
ejemplo, el PN propuso nuevas modificaciones con respecto a los impuestos directos una vez se
habia constituido como representante del Gobierno Colegiado. Estas nuevas ideas referentes a los
impuestos sobre las rentas diferian del enfoque dado a estos impuestos por parte del PC (por parte
del ala batllista y neo-batllista del partido) y de las propuestas impulsadas desde partidos
minoritarios de izquierda. Mientras el PN apostaba por la aprobacién de un impuesto sobre la renta
de los ingresos, el PC promovia impuestos dirigidos hacia las rentas generadas por los excedentes
de capital (Garcia, 2006). La izquierda por su parte promovia la aprobacion de impuestos progresivos
a las grandes riquezas y otras formas de acumulacidn. Un resumen de estas diferencias en cuanto a

los impuestos a impulsar se puede observar en el siguiente cuadro.

51 Tanto en la década de los afios 30tas como en los 90tas se aprobaron impuestos directos a los salarios (Garcia, 2006)
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Cuadro 16. Impuestos impulsados por partido politico (1960-1970)

L]

Impuesto a la renta de los
ingresos
Impuesto a los salarios

L]

Impuesto a las contribuciones
inmobiliarias
Impuesto a la herencia

Impuesto a la propiedad
territorial

Impuesto a las grandes riquezas

Fuente: Elaboracién propia con base en Garcia (2006).

Estas diferencias de criterio en cuanto a la idoneidad de determinados impuestos mostrados entre
el PCy el PN pueden explicarse al observar las bases electorales histéricas que los han apoyado. Un
gravamen a la “contribucion inmobiliaria” perjudicaria directamente al productor nacional (base
electoral del PN), mientras que impuestos directos a los salarios impactaria a la poblacién
trabajadora urbana (base electoral del PC) (Garcia, 2006). Por su parte, las propuestas del PS y otros
partidos de izquierda se relacionan estrechamente con sus intenciones de reforma radical a la

estructura tributaria.

Ahora bien, lo que sorprendia en dicho momento histérico no era tanto estas posiciones
encontradas sino, las posibilidades reales de cambios en la politica tributaria. Precisamente, durante
esta década se puede observar una mayor apertura a nuevas propuestas en materia tributaria,
algunas de las cuales finalmente se aprueban. Por ejemplo, en 1960 se firma la Ley de Recursos, con
la cual se pretendia modernizar y racionalizar la estructura tributaria con el fin doble de promover
la actividad econémica y una mas justa distribucidn en las cargas publicas. La mayor innovacion en
materia de tributos fue la creacién del impuesto a la renta®?, por medio del cual el PN iniciaba lo que
para ellos debia ser una profunda reestructuracidn del sistema tributario. Sin embargo, la eficacia
del impuesto en cuanto a su efecto distributivo estuvo mermada por las altas tasas de evasién y el
incremento en los “minimos no imponibles” aprobados durante el tramite legislativo (Garcia, 2006).

Ilgualmente, durante los siguientes afios de gobierno “blanco” fueron aprobadas nuevas

52 Con esta ley se cred un “sistema de imposicidn a la renta” basado en un impuesto central a las rentas globales de las personas fisicas
(IRGPF) y cuatro impuestos complementarios a las sociedades de capital, a las stper rentas, a las actividades financieras y a las rentas de
la industria y el comercio (Garcia, 2006).
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modificaciones tributarias®, como la creacién del Impuesto a la Productividad Minima Exigible para

la Produccion Agropecuaria (IMPROME) a finales de 1967.

Por su parte, las propuestas e ideas emanadas desde partidos minoritarios como el PS encontraron
mayor aceptacién entre el electorado y, en consecuencia, lograron posicionarse en instancias de
toma de decisidn. Posiblemente, las continuas crisis econédmicas® y el aumento en la desigualdad
social restaron apoyo a los dos partidos tradicionales. El aumento drdstico en el Coeficiente de Gini
vivido durante los afios 60tas y 70tas muestra justamente esta situacion, al pasar de un 0,28 a un
0,42, es decir, el valor mas alto hasta entonces en el siglo XX (Caetano, 2020). Ademads, aumento la
concentracion de la tierra en unidades cada vez de mayor tamafo que utilizaban tecnologia
extensiva (Nahum, 2013; Favaro y Bension, 1993). Al respecto, Nahum (2013) basandose en
Errandonea (1989) constata esta situacion el mostrar en el siguiente cuadro la reconcentracion de
la tierra vivida entre 1960 y 1980, en la cual puede observarse la concentracion en terrenos medios

y grandes y la desaparicion gradual de los predios mas pequefios (ver Cuadro 17).

Cuadro 17. Concentracion de la tierra en Uruguay por tamafio de los predios (% sobre el total)

. Censo Agrop. Censo Agrop. Censo Agrop. Censo Agrop.
Areas 1961 1966 1970 1980
De 1 a 100 ha 74,82 73,44 72,88 68,66
De 100 a 1000 20,80 21,67 21,98 25,65
De 1000 a 5000 | 4,00 4,48 4,73 5,33
Mds de 5000 0,38 0,40 0,40 0,37

Fuente: Nahum (2013) basado en Errandonea (1989).

Ello sucedié en paralelo al incremento del sector terciario y la reduccién del sector primario y
secundario ocurrida en dichos afos, que a la vez implicé menores salarios por la reduccién en la
produccién, problemas de desempleo e inflacion (Nahum, 2013; Favaro y Bension, 1993). Asi mismo,
el incentivo dado a los servicios financieros mientras los sectores productivos carecian de una

politica que los fortaleciera provocd en una grave crisis bancaria a inicios de la década de 1960 y en

53 Al respecto, la Comisién de Inversiones y Desarrollo Econémico (CIDE) fue una de las principales voces en proponer cambios a una
estructura tributaria que caracterizaron como rigida y excesivamente basada en los impuestos indirectos.

54 Aunque desde 1959 se aprobaron importantes reformas econdmicas como la Reforma Cambiara y Monetaria, el resultado de estas
politicas no pudo contrarrestar la desaceleracion econdmica que azotaba al pais desde mediados de la década de 1950. Al contrario, esta
reforma que buscaba desmontar el aparato de regulacién de la economia y establecer un tipo de cambio Unico y libre termindé provocando
un mayor abastecimiento por el alza en las importaciones, pero un aumento en el déficit de la balanza comercial y en la deuda externa.
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una gran deuda externa hacia mediados y finales de dicha década (Nahum, 2013). Esta situacién
redundé en un gran descontento popular e inestabilidad social que provocé multiples
enfrentamientos entre sindicatos y el Gobierno, asi como importantes huelgas en sectores

econdémicos esenciales como la industria y la banca (Favaro y Bension, 1993).

Justamente este contexto econémico y social adverso que caracterizo la década de los sesenta en
Uruguay puede observarse en Costa Rica, pero con algunas diferencias por destacar que implicaron
una continuidad distinta del mecanismo causal. En concreto, la crisis econdmica constatada en la
columna “Input” como parte de la coyuntura critica inicial que ocurre a inicios de la década de los
80tas repercute de distinta manera la aparicidon de nuevos actores y la formacién de nuevas ideas
sobre la politica tributaria. Esta crisis econdmica es sumamente similar a la uruguaya en cuanto a
gue su caracteristica esencial se relacioné a los elevados valores alcanzados en la deuda externa y
los déficits presupuestarios del Gobierno.>® Estas condiciones financieras motivaron el cambio de
modelo econémico costarricense en la misma direccidon que el caso uruguayo, lo que implicé una
nueva estrategia basada en la liberalizacién econdmica, la apertura comercial, una menor
participacién del Estado y un mayor control del gasto publico y el déficit fiscal, por sobre el antiguo
modelo basado en la sustituciéon de importaciones y el Estado Benefactor (Villasuso, 2000). Este giro
implico, igualmente, un recambio en los sectores prioritarios de la economia costarricense, al pasar
de sectores primarios a secundarios (industria y construccién) y terciarios (comercio, servicios y

servicios financieros) (Segovia, 2004).

No obstante, y a pesar de estas similitudes, algunas caracteristicas propias de la estructura
econdmica uruguaya y del contexto histérico de este pais marcaron la diferencia en ambos procesos
sociales. Como puede notarse en el Esquema 2, el mecanismo causal es accionado
fundamentalmente por los dos partidos tradicionales costarricenses y algunos sectores
empresariales, sin la participacion de grupos o partidos de izquierda. Esto provocé que la salida de
la coyuntura critica privilegiara las ideas de politica econdmica y politica tributaria representadas
por el PLN y el PUSC de la mano de los tecndcratas liberales recién inmersos en la vida publica y de

los compromisos adquiridos con organismos internacionales. Ello tuvo como consecuencia el

55 Por ejemplo, indicadores como el déficit fiscal sobre el gasto del Gobierno muestran condiciones similares en ambos paises. Mientras
en Uruguay se observaron valores de 30,2% y 28% en los afios de 1963 y 1967 respectivamente (Nahum, 2013), en Costa Rica se constaron
valores de 41,8% y 24,8% en los afios de 1980 y 1981 respectivamente (Rovira, 1989). Los afios corresponden a distintos momentos de la
crisis econdmica en ambos paises.
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impulso de una imagen de politica tributaria regresiva que priorizé el fortalecimiento de los sectores

econdmicos mencionados y el aumento de los ingresos tributarios (Villasuso, 2000; Rovira, 1989).

A partir de 1985 se empezaron a aplicar en Costa Rica una serie de medidas tributarias con el fin de
asegurar el control del déficit del Estado. Al respecto, Villasuso (2000) indica que en este pais se hizo
costumbre que con la llegada de cada nuevo gobierno se aprobaran nuevos paquetes tributarios
basados, en general, en el aumento en los impuestos indirectos. Estos paquetes incluian tanto la
ampliacidn de la base de algunos impuestos como la creacién de otros, como, por ejemplo, el
impuesto de ventas, el impuesto sobre la propiedad y el impuesto selectivo al consumo. Ademas,
se aprobaron algunas exenciones tributarias para aquellos sectores vinculados a las exportaciones
no tradicionales (Rovira, 1989) y en la misma légica de impulsar sectores especificos, se aprobé el
Certificado de Abono Tributario (CAT), mediante el cual se brindaba un subsidio con un importante

valor de los productos exportados (Alvarado, 1981).

Mientras tanto, y aunque en Uruguay el paso 2 del Esquema 1 muestra una salida de la coyuntura
critica que fortalecid igualmente la trayectoria de la politica tributaria regresiva, las vias
institucionales por medio de las cuales ocurre este fendmeno distan completamente de lo sucedido
en Costa Rica. El camino institucional seguido en Uruguay implicé mds de 10 afios de régimen
autoritario, en contraposicidon a la democracia estable observada en Costa Rica. Ahora bien, que
ocurriera esta diferenciacion histérica en ambos paises poco explica la llegada a una coyuntura
critica proclive a un cambio progresivo en la politica tributaria uruguaya. Sin embargo, este hecho
histdrico permite rescatar la linea argumentativa detenida parrafos atrds con respecto al rol de la

izquierda uruguaya en la coyuntura critica de los afios sesenta.

Se menciond anteriormente que la izquierda uruguaya posiciond sus ideas con respecto a la politica
tributaria debido al aumento en el caudal electoral logrado en un contexto marcado por una
coyuntura critica que abria los canales a la participacidn de nuevos actores anteriormente excluidos.
Un ejemplo concreto en materia tributaria fue la activa participacion de congresistas y senadores
de partidos de izquierda ante las reformas tributarias de los gobiernos “blancos”. Sobre ello, Garcia
(2006) recupera algunas citas del senador José Pedro Cardoso (1960) del PS, en las cuales deja
entrever la postura de gran parte de la izquierda uruguaya respecto de los intentos por una mayor

progresividad en la estructura tributaria emanados desde las filas del PN.

“En nuestra opinidn, faltan dos cosas esenciales: falta el impuesto progresivo a la tierra,
mucho mas necesario hoy que nunca cuando una inmensa y acelerada concentracién de la
propiedad territorial en pocas manos esta sellando gramaticalmente el estancamiento de la
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produccién nacional; y el gravamen a las grandes riquezas, a las fantasticas riquezas
acumuladas en este pais en menos de dos afios, a raiz, fundamentalmente, del abasto libre
y de la Reforma Cambiaria y Monetaria. (...) este Plan es indice de una politica econdmica
financiera de clase. Se realiza esta politica a favor de una clase, de la clase privilegiada contra
la clase trabajadora” (p. 15y 16).
Estas posturas reflejadas a través de las criticas contra la politica tributaria del PN fueron calando
cada vez mas en la poblacién uruguaya, que poco tiempo después vio fundada una importante
opcién electoral que posicionaba una nueva imagen de la politica tributaria®. Esta unién de los
partidos de izquierda en el FA (1971)> ocurrid en paralelo al regreso del PC al gobierno a finales de
los afios sesenta y de la profundizacion, tanto de las medidas autoritarias, como de los impuestos

indirectos en el pais. La declaracidn constitutiva del FA fue liderada por los comunistas, los socialistas

y los demacratas cristianos (Garcé y Yaffé, 2004).

Sus propuestas en materia tributaria seguian las légicas redistributivas, estatistas y de igualdad
social del batllismo original de inicios del siglo XX, por lo que este partido se asumid a si mismo como
el heredero de estas posturas (Lanzaro, 2001). Impulsaba una politica tributaria que modificara por
completo la estructura impositiva y que coadyuvara en la reconversién de la estructura
socioecondmica del pais en beneficio de los sectores menos aventajados. El siguiente cuadro (ver
Cuadro 18) resume algunos elementos de la propuesta programatica del FA referentes a la cuestion

tributaria.

6 La imagen de la politica publica (en este caso, la politica tributaria) se refiere a la construccion realizada en torno a un asunto
considerado como problema publico y por lo tanto, las soluciones propuestas para acabar con dicho problema. Para dicha construccion
es esencial observar la informacién que se brinda sobre los objetivos de la politica y los llamados emocionales debido a que estos
dependeran de la misma construccion del problema publico (True, Jones y Baumgartner, 2014). Existen, ademas, dos dilemas que
permiten ubicar a la imagen de la politica tributaria dependiendo del problema publico que se desee atacar con ella y del costo que una
reforma tiene en términos politicos. En primer lugar, es necesario observar si la politica tributaria es vista como un instrumento para
acelerar el crecimiento econémico o como una herramienta para la redistribucidn del ingreso. Y, en segundo lugar, es pertinente visualizar
si el apoyo a dicha politica deviene de las intenciones por aumentar los ingresos tributarios sin generar discusion politica (se fomentarian
los impuestos indirectos) o si al contrario se prioriza impuestos directos que promuevan una mejor distribucion, pero posiblemente a un
costo politico mayor de parte de aquellos sectores econémicos afectados (Steinmo, 1993).

57 Luego de sucesivos intentos de la izquierda uruguaya por conformar un frente comun que pudiera competir electoralmente contra los
partidos tradicionales (Garcé y Yaffé, 2004).
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Cuadro 18. Imagen de la politica tributaria del Frente Amplio en 1971

Problema publico Problema pblico

Desigual distribucién del ingreso y

Evasion tributaria baja productividad econémica

u Imagen de la u

politica
tributaria (FA)

Propuestas Propuestas

Reforma radical del régimen tributario gue
promueva distribucion progresiva de la renta
nacional y fomente las actividades productivas

Ajustar mecanismos de la administracion fiscal
para una efectiva recaudacién

-Evitar la evasion de impuestos a los altos
\ ingresos y a las acumulaciones de capital

AN

Fuente: Elaboracién propia con base en Frente Amplio (1971) y Yaffé (2007).

-Impuestos a las grandes fortunas, al capital |
improductive y a los vicios sociales S

Como se observa, la imagen de la politica tributaria contrastaba con las imdgenes propuestas por el
PNy del PC en el sentido que colocaba en un mismo nivel de importancia problemas publicos como
la desigual distribucidon de los ingresos, la evasidn tributaria y la baja productividad nacional
mientras que, habitualmente los dos partidos tradicionales priorizaban el dltimo de estos.
Finalmente, estas nuevas ideas respecto de la politica tributaria y la politica econémica en general
calaron en un electorado que apoyd fuertemente al FA en su primera participacién electoral y que
logré recibir cerca del 20% de los votos en 1971. Sin embargo, los Ultimos eventos que antecedieron
al Golpe de Estado ejecutado en 1973 acallaron cualquier propuesta de la izquierda por mas de una

década.

Previo a 1973 habia aumentd en la persecucidn politica de todo aquel que pareciera estar vinculado
ala guerrilla urbana®® y se aplicaron de varias medidas autoritarias como, por ejemplo, la disolucién
de partidos politicos y periédicos (Nahum, 2013). En ese sentido, el Gobierno “colorado” de Jorge
Pacheco Areco y su sucesor, Juan Maria Bordaberry, impidieron el ascenso electoral del FA que las
circunstancias marcadas por la coyuntura critica parecian conllevar irremediablemente dado su
primer éxito electoral apenas dos afios antes del estallido de la dictadura. Con ello, la coyuntura
critica que posibilité durante mas de diez afios el debate y la discusién en torno a la idoneidad de
determinados impuestos fue cerrada en favor de una Unica propuesta tributaria impulsada por los

gobiernos democraticos del PC y luego profundizada durante la dictadura civico-militar. Mientras

%8 La guerrilla en Uruguay surgié desde mediados de los afios sesenta, siendo su principal grupo armado el Movimiento de Liberacion
Nacional-Tupamaros (MLN-T). Este grupo apoyaba una estrategia politica subversiva que justificaba las actuaciones violentas con el
objetivo de cambiar la trayectoria econdémica y social en Uruguay. Su ideologia era antioligdrquica y antiimperialista, promovia el
nacionalismo como antesala del socialismo, la independencia econdmica y social del pais, la planificacidn centralizada de la produccién y
la igualdad en la distribucion del ingreso (Nahum, 2013).
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las puertas se cerraban —-momentdaneamente- para una modificacion hacia la progresividad del

sistema tributario, el PC daba el giro definitivo en favor del liberalismo econémico®.

No obstante, la forma en que se entretejieron los eventos hacia finales de la década de los sesenta
e inicios de los setenta permite subrayar laamenaza real que significaba la unificacion de laizquierda
en un mismo frente electoral para los partidos tradicionales en Uruguay. Es decir, el camino
institucional autoritario en Uruguay debe leerse como el veto institucional mas grande en contra de
las aspiraciones de una reforma tributaria regresiva, pero también, como la evidencia de la fuerza
de laizquierda uruguaya. Este nuevo actor no solo sale fortalecido de la coyuntura critica de los afios
sesenta, sino que ademas logra posicionar una imagen de la politica tributaria novedosa en cuanto

a su progresividad y viable en términos democraticos y electorales.

Esta fortaleza de la izquierda uruguaya demostraba que durante la coyuntura critica inicial del
mecanismo causal la opcidn de un giro progresivo en la politica tributaria si existié, mientras que un
rapido vistazo al proceso costarricense muestra una situacion completamente diferente. En la Costa
Rica de inicios de los afios 80tas se disputaban el control del Gobierno y de las principales ideas con
respecto a la politica tributaria dos partidos politicos que encarnaron las principales corrientes
ideoldgicas surgidas a partir de la Guerra Civil de 1948. Tanto el PLN como CU (transformado luego
en el PUSC) afianzaron su posicion politica por multiples razones, una de las cuales esta relacionada
a la ilegalizacién del Partido Vanguardia Popular (PVP) (anteriormente llamado Partido Comunista

de Costa Rica) al finalizar dicha guerra civil.

Esta ilegalizacidn inicial del PVP implicd importantes limitaciones a la participaciéon politica de
sectores sociales vinculados a ideas de izquierda. No solo se ilegalizaron los partidos considerados
comunistas, sino que se promovio la criminalizacién de cualquier agrupacion politica en la cual
participaran antiguos miembros del PVP. Esta situacidn llevd a que entre contrincantes politicos se
buscaran supuestas conexiones entre sus miembros y el comunismo con el fin de usarlas
electoralmente a su favor. Es decir, aunque en un inicio se plante¢ la ilegalizacion de este partido
bajo el argumento que las tendencias comunistas implicaban una amenaza a la democracia, lo cierto
es que finalmente este hecho se presté para la desaprobacion de cualquier grupo politico vinculado

a esta izquierda inicial costarricense (Gamboa, 2013).

9 Este viraje dejaba de lado, finalmente, las antiguas orientaciones batllistas, y reflejaba, con ello, el creciente sesgo empresarial y la
cercania ideoldgica que se mantendra durante décadas entre los dos partidos tradicionales (Garcé y Yaffé, 2004).
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Por lo tanto, era de esperar que la izquierda en Costa Rica fuera sumamente débil a inicios de la
coyuntura critica que marcaba igualmente el inicio del mecanismo causal en este pais. Esta debilidad
era resultado también de elementos propios e internos de las distintas agrupaciones de izquierda
gue, segun Salom (2004) carecian de propuestas con visién de futuro mas alla del rechazo a las
concepciones neoliberales y de la subestimacidn de la institucionalidad democratica del pais. En
resumen del mismo autor, “...Ia izquierda ha quedado cada vez mas al margen o enajenada del
movimiento social de las clases populares, sumida como estuvo en su propia problematica y
embrollada en sus inconsecuencias.” (p.13). Ademas de todo lo anterior, la izquierda mostrd sus
divisiones internas cuando a inicios de los afios ochenta se desintegra la Coalicién Pueblo Unido que

reunia sus principales organizaciones politicas.

En definitiva, este contexto histérico que antecedid a la participacion de la izquierda en Costa Rica
durante la coyuntura critica inicial permite no solo proporcionar algunas de las razones por las cuales
en este pais no hubo cabida para una imagen de politica tributaria progresiva, pero, sobre todo,
permite resaltar el papel de la izquierda uruguaya en el inicio de su propio mecanismo causal. Esta
divergencia inicial entre los mecanismos causales es quizds la mas relevante de todas las que se
describen en este capitulo debido a que, tal y como se desarrollara mas adelante, tuvo implicaciones
relevantes en cada uno de los pasos del mecanismo causal uruguayo hasta la llegada a la coyuntura

critica proclive a un cambio progresivo en la politica tributaria.

De esta forma, aunque la coyuntura critica en Uruguay dio paso al reforzamiento de la trayectoria
regresiva en contexto no democratico, algunos de los eventos sucedidos en estos afios generaron
las condiciones para que en el futuro contexto democratico varios de los mecanismos que
fortalecian dicha trayectoria empezaran a debilitarse. Para comprender qué “fuerzas causales”
posibilitaron este proceso, a continuacién, se analizaran las cuatro partes que ligaron este “Input”

recién descrito con el “Output” del mecanismo causal.

4.4.2 Salida de la Coyuntura critica: Reforzamiento de la trayectoria de |a politica tributaria
regresiva en contexto no democratico

Como se observa en el Esquema 1 mostrado paginas atras, el “Input” provocé que luego de afios de
discusién y debate sobre la pertinencia de determinados impuestos, y luego de afios de pobres
resultados econédmicos y sociales y de agitacién social sin precedentes en el pais, la coyuntura critica
llegara a su fin junto con el regreso del PC al Gobierno a finales de los afios sesenta. Precisamente,

el retorno del PC al Gobierno implicé un reajuste institucional y econémico que impactd igualmente
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la trayectoria confusa que habia experimentado la politica tributaria en afios anteriores. El resultado
de ello en materia tributaria fue el regreso a una estructura tributaria basada predominantemente

en los impuestos indirectos por sobre los directos.

Si bien este viraje generalizado en las orientaciones de la politica econdmica inicia previo al Golpe
de Estado de 1973, es a partir del comienzo de las medidas autoritarias en que se puede ubicar
concretamente el fin de la coyuntura critica. Desde entonces inicié una trayectoria de la politica
tributaria regresiva finalizada en el pais hasta por medio de la reforma tributaria de 2006. Este
cambio en las orientaciones de la politica tributaria se debe entender, igualmente, a partir de la
reconfiguracién de la politica econdmica general del periodo autoritario, que entre algunos de sus

objetivos primordiales establecia el control del déficit fiscal®®(Nahum, 2013).

Al respecto, en 1974 se aprueba una gran reforma tributaria que, segun Antia (2016), se puede

IH

considerar como la “dltima reforma estructural” en Uruguay debido a que cred y eliminé
importantes impuestos. El siguiente cuadro (ver Cuadro 19) resumen las principales modificaciones

aprobadas en esta reforma tributaria.

Cuadro 19. Reforma tributaria de 1974 en Uruguay

¢ Impuesto al Valor Agregado (IVA)
¢ Impuesto ganancias agricolas (IMPROME)

¢ Impuesto a los salarios
e Tarifas a las importaciones

¢ Impuestos a las ganancias netas de las
empresas en un solo impuesto

-Impuesto a las exportaciones de
productos tradicionales

-Impuesto a las rentas de las personas
fisicas

-Impuesto a las herencias
Fuente: Elaboracion propia con base en Favaro y Bension (1993); Antia (2016) y Burdin et al (2015).

Como se observa, se eliminaron importantes impuestos progresivos como el impuesto a la renta de

las personas fisicas (establecido por primera vez en 1961) y la imposicidn a la herencia, mientras

0 El modelo econémico llamado “Plan Nacional de Desarrollo” fue el responsable delinear la ruta econdmica a seguir en los primeros
afios de la Dictadura (Nahum, 2013). Este plan priorizaba la promocién de la industria vinculada a las exportaciones no tradicionales y la
explotacion de las ventajas comparativas del pais, la apertura del mercado financiero con el fin de atraer capitales externos a altas tasas
de interés y la reduccién de la inflacién por medio del disciplinamiento econdmico, es decir, de la supresion de las presiones salariales y
del déficit fiscal (Rosenblatt, 2005; Nahum, 2013). Todas estas politicas se impulsaron igualmente la Costa Rica de los afios 80tas.
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que se aprobd un impuesto indirecto y regresivo, el IVA®L, De esta forma la estructura tributaria
uruguaya se afianzara en la participacion de los impuestos indirectos por sobre los directos, tal y
como lo indica Garcia (2006) al sefialar que “...la participacion de este conjunto de impuestos fue
aumentando, dando muestras de una preferencia de los hacedores de politica hacia la tributacidn
indirecta...”. Por su parte, los impuestos a la renta no lograron establecerse como un ingreso de
importancia durante los afios de la Dictadura (Garcia, 2006). Lo anterior, daba muestras también de
la imagen de politica tributaria regresiva que se afianzaba en dichos afios. Se trataba de una imagen

que priorizaba el aumento en los ingresos del Estado por sobre cualquier otro objetivo de la politica.

Esta estructura tributaria se consolidé durante los siguientes afos por la fortaleza constatada de los
“Mecanismos de Auto-Reforzamiento” que actuaron sobre ella misma. En este punto es preciso
recordar que cualquier politica, y en concreto la politica tributaria, tendera a mantenerse estable
en la medida en que satisfaga los intereses de una comunidad. Esta “dependencia de la trayectoria”
podria verse mermada o profundizada si estos intereses no se ven cumplidos a partir de la politica
emanada (Pierson, 2004). En este caso, los actores promotores de la politica tributaria regresiva
iniciada desde la reforma tributaria de 1974 fueron capaces de robustecer por varios afios los
“Mecanismos de Auto-Reforzamiento” y con ello mantener estable la trayectoria regresiva. Estos
mecanismos dependieron de los arreglos institucionales construidos durante los afios de la
Dictadura, asi como de la aparente coincidencia de todos los actores politicos legales con respecto

a la imagen de la politica tributaria a impulsar y aprobar.

Con respecto a ello, las dinamicas de poder entre aquellos que lideraban el régimen autoritario
resultaron fortalecidas por los arreglos institucionales propios de una dictadura. Esta
institucionalidad autoritaria imposibilité la participacién tanto de sindicatos como de partidos
politicos ajenos a los partidos tradicionales, pero afianzé la participacion e influencia de actores
politicos vinculados al PCy en menor medida al PN. Ello fue resultado de las medidas represivas que
habian caracterizado la administracién “colorada” del presidente Pacheco y del presidente
Bordaberry quien inicialmente habia sido electo en forma democratica. Con estas medidas aumentd
la represidn politica contra opositores politicos, al tiempo que se declaraba el “Estado de Guerra

Interna” que admitia la represion de todo aquel que comulgara con ideas de izquierda y que pudiese

61 Era evidente que la reforma aprobada se vinculaba a la estrategia econémica impulsada por el régimen autoritario en el sentido que
beneficiaba a determinados sectores econémicos por sobre otros. “La reforma tributaria se relacioné con la politica de promocién de
exportaciones a través del intento por reducir el costo de mano de obra, que es utilizada intensamente en la mayoria de las actividades
de exportacién de productos no tradicionales” [Traduccién Propia] (Favaro y Bension, 1993, p. 290).
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relacionarse de alguna forma con los movimientos subversivos surgidos en afios anteriores (Nahum,
2013). Ante ello, la “Doctrina de la Seguridad Nacional” era la responsable ideoldgica de dirigir el

control de los opositores y el aumento de la represidn politica contra estos.

Esta estrategia disuasoria que implicé la ilegalizacién de partidos como el recientemente
conformado FA, acallaba y desaparecia cualquier alternativa politica y cerraba por completo los
canales que por varios afos estuvieron abiertos para que diversos actores impulsaran
modificaciones en la estructura tributaria uruguaya. En ese sentido, se observé cémo los nuevos
actores surgidos en el contexto autoritario (militares, Junta de comandantes en Jefe, y los dictadores
Juan Maria Bordaberry y Alberto Demicheli) afianzaron los patrones de entendimiento de la politica
tributaria en favor de la generacidon de ingresos por medio de impuestos indirectos. Patron de
entendimiento que se mantendra estable en el pais durante las siguientes dos décadas posteriores

al fin de la dictadura.

Los “Mecanismos de Auto-Reforzamiento” utilizados por estos actores en el inicio de la trayectoria
regresiva uruguaya distan no solo de los empleados en democracia, sino que, divergen de los usados
en Costa Rica para reforzar una politica tributaria regresiva similar. Con ello se quiere llamar la
atencién nuevamente sobre papel de la dictadura como veto institucional por excelencia al inicio
del mecanismo uruguayo, pero también, sobre los efectos que este episodio autoritario tuvo con
respecto a la idea construida acerca de la izquierda en este pais y cdmo esta construcciéon funcioné
como una fuerza causal mas dentro del mecanismo uruguayo. Para dar un sentido de explicacién a
este Ultimo argumento se debe observar que en el caso costarricense los “Mecanismos de Auto-
Reforzamiento” que fortalecieron la trayectoria regresiva de la politica y que supusieron la
aprobacidn de varias reformas regresivas durante los afios ochenta y noventa®?, se diferenciaron de
los utilizados en Uruguay en la medida en que los arreglos institucionales tenian caracteristicas

particulares y la imagen de la politica aceptada ampliamente dependid de otros factores.

Por un lado, se puede notar en la columna 3 del Esquema 2 que uno de los elementos que robustecié
los arreglos institucionales en aquellas décadas fue el vinculo generado entre algunos sectores
econdmicos preponderantes y los partidos tradicionales costarricenses. Este vinculo se formo, en

primer lugar, por el mimetismo ideoldgico en materia econémica expresado por los dos partidos

€2 Desde la administracion de Luis Alberto Monge (1982-1986) hasta la de Miguel Angel Rodriguez (1998-2002) se aprobaron distintas
reformas tributarias que supusieron modificacién y aumentos de impuestos indirectos como el IGV pero que, en la mayoria de las
ocasiones dejaron por fuera cambios en impuestos directos. Si bien algunas de estas reformas propusieron cambios en estos ultimos
impuestos las versiones finalmente aprobadas distaron mucho de las ideas originales (ICEFI, 2015).
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tradicionales®®, y, en segundo lugar, por la participacion e influencia de algunos grupos
empresariales preponderantes en los Gobiernos de estos partidos. Este ultimo elemento refleja el
gran poder que algunos grupos empresariales tienen en este pais y que responde tanto a sus

recursos propios como a sus distintos mecanismos de influencia politica.

Al respecto, y en la coyuntura de los afios sesenta y ochenta, se fue conformando en Costa Rica una
institucionalidad privada paralela a la estatal que se convirtiéd en el instrumento esencial para la
transicién econémica mencionada pdginas atras. De esta forma, se crearon numerosas asociaciones
del sector privado que se consolidaron a lo largo de los afios y que tenian como objetivo fortalecer
su sector y las actividades productivas requeridas por el nuevo modelo econdmico. Eventualmente
lograron conformar una red de instituciones representante de sectores vinculados a actividades de
acumulacién regional, es decir, de un gran poder econémico (Robinson, 2011) que en pocos afios
empezo a tener una notable influencia politica en distintos procesos como lo fue la politica tributaria

en aquellas décadas (Segovia, 2004).

Finalmente, el resultado de estos procesos fue la edificacion de un arreglo institucional bipartidista
fuertemente influenciado por estos sectores econdmicos. Estos sectores, ademas, lograron
participar de forma directa en los distintos gobiernos por medio de representantes tecndcratas
liberales nombrados en los gabinetes por los mismos presidentes de turno. Ademas, gracias a que
estos grupos se posicionaron como técnicos asépticos de ideologia, sus posturas econdmicas
neoliberales se convirtieron en el pensamiento Unico de la clase politica (Hidalgo, 2003).
Eventualmente sus posturas ortodoxas neoliberales tuvieron una gran influencia en el manejo de la
politica econdmica y por supuesto, en la tributaria, ya que no se considerd ninguna imagen de esta

politica que distara de la promocionada como resultado de estos arreglos institucionales.

De esta forma, las imagenes alternativas de la politica tributaria costarricense fueron silenciadas por
el monopolio de la imagen ostentada por estos grupos politicos y que, ademas, se fortalecia por los
arreglos institucionales construidos. Este efecto creado por la robustez de los “Mecanismos de Auto-
Reforzamiento” en Costa Rica es el mismo generado en el caso uruguayo, aunque facilmente pueden
notarse sus divergencias. La dictadura, la ilegalizacion de grupos politicos y demdas medidas de

caracter autoritario aplicadas en Uruguay no solo muestran una forma muy distinta de acallar

63 Si bien el PLN habia sigo constituido en 1951 bajo una ideologia socialdemdcrata, con el paso de los afios sus principales propuestas en
materia econdémica se acercaron cada vez mas a las de sus opositores (en un inicio la CU y luego el PUSC). En concreto, es a partir del
Gobierno del presidente Oscar Arias (1986-1990) cuando el PLN decide romper con su tradicién ideoldgica luego de intensas disputas
internas que finalizan con el predominio de los sectores liberales (Hidalgo, 2003; Zufiiga, 1998).
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imagenes alternativas a la politica tributaria, sino que permiten prever el fin de la trayectoria

regresiva en contextos institucionales democraticos.

Al respecto, uno de los elementos especificos que dan pie a pensar en ello es el que tiene que ver
con el papel de la izquierda uruguaya antes y durante la dictadura y la construccién social que de
ella se genera a partir de estos eventos, que ademas dista considerablemente de la idea socialmente
construida sobre la izquierda costarricense. Mientras en Uruguay la izquierda fue silenciada por
medios no democraticos, generdandose con ello una vinculacién de lo “no democratico” a otros
actores, en Costa Rica la izquierda era temida por representar supuestamente una opcién “no
democratica”. Es decir, a diferencia de lo ocurrido en el pais centroamericano, en Uruguay la
izquierda ha estado mas cerca a representar consignas como la paz, la justicia y la democracia, y con
ello tener un papel mas activo en la politica, aunque quizas todo ello haya sido un resultado aleatorio

del destino, de lo que ha estado la izquierda costarricense.

En definitiva, este vistazo al caso de Costa Rica permite enfatizar en estas “fuerzas causales” que
eventualmente provocaron el fin de la dictadura y las aperturas institucionales para una
participacién directa de la izquierda en el regreso a la democracia y sus afos posteriores. La
explicacion especifica de este proceso continda en la préxima seccién como parte del siguiente paso

en el mecanismo causal uruguayo.

4.4.3 Debilitamiento de los arreglos institucionales y supresion de algunos puntos de veto
institucionales gue afianzaban la politica tributaria regresiva

Los “Mecanismos de Auto-Reforzamiento” de la politica tributaria regresiva descrita en el apartado
anterior empezaron a debilitarse conforme transcurria la década de los setenta. Este debilitamiento
se profundizé durante los primeros afios de la década de 1980 al suprimirse algunos puntos de veto
institucionales que durante varios afios sostuvieron esta politica. Las sucesivas crisis econdmicas, el
aumento en la desigualdad econdmica y el malestar de importantes sectores de la sociedad
uruguaya provocaron la apertura de algunos canales politicos para que participaran actores
anteriormente excluidos e ilegalizados. Finalmente, el regreso a la democracia tuvo como

protagonista, entre otros grupos, al FA.

Un breve vistazo a la situacion econdmica durante los afios de la dictadura permite observar algunas
deficiencias en el modelo econdmico. Al respecto, y por el afan de estabilizar los precios a toda costa

y procurar un manejo estricto del gasto publico para controlar posibles aumentos del déficit fiscal,
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el pais termind paraddjicamente aumentando su endeudamiento externo e interno y afectando
fuertemente a ciertos sectores productivos (Nahum, 2013). Ademds, esta estrategia econdmica
basada en la apertura de la economia y la reduccion del tamafio del Estado, asi como, la prohibicién
de los sindicatos, redundaron en un incremento sostenido de la desigualdad (Favaro y Bension,

1993). En concreto, el Coeficiente de Gini pasé de 0,37 en 1970 a 0,42 en 1982 (Caetano, 2020).

El deterioro social y econdmico provocado durante la era autoritaria era evidente e hizo imperativa
la necesidad de alcanzar nuevas soluciones econémicas y politicas. De esta forma, durante los
ultimos afios de la dictadura se negocié nuevamente con el FMI para el refinanciamiento del pais.
El financiamiento dependioé de la aplicacién de nuevas medidas econdmicas y tributarias como, por
ejemplo, el incremento del IVA de un 8% a un 12%, el mantenimiento del impuesto del 2% a los
salarios, la reduccidn de impuestos a las importaciones, entre otras (Nahum, 2013). No obstante,
los nuevos lineamientos en politica tributaria poco pudieron hacer para contrarrestar el elevado

déficit fiscal y el gran endeudamiento externo e interno observado a principios de la década de 1980.

Precisamente, los ultimos afios de la dictadura estuvieron caracterizados por la desconfianza ante
un sistema bancario agobiado por la gran cantidad de deudores y la continua pérdida de capitales y
reservas internacionales®, asi como, por las importantes caidas del PIB tanto en 1982 (de un 9,4%),
como en 1983 (de un 5,8%) (Rosenblatt, 2005). Es decir, la estructura econdmica y social edificada
en aquellos afios, y en especifico la estructura tributaria, mostraba signos de debilidad al contribuir

muy poco al crecimiento econémico y casi en nada a la reduccidn en la desigualdad econdmica®.

Como consecuencia muchos sectores afectados empezaron a manifestar abiertamente su oposicion
al régimen dictatorial, entre ellos, ganaderos, industriales, sindicatos y estudiantes quienes
reclamaron inconformes por la politica econdmica que segun ellos solo beneficiaba al sector
financiero y a la banca. Una reaccién entendible al constatar que la experiencia para los sectores
productivos, asalariados y pasivos fue claramente negativa durante los ultimos dos afios del régimen

autoritario (Nahum, 2013).

64 La desconfianza y debilitamiento del sistema bancario uruguayo era tal que durante 1982 y 1983 varios bancos privados fueron
intervenidos y financiados por parte del Banco Central del Uruguay con el objetivo de evitar su bancarrota. Como consecuencia hubo un
incremento en la deuda del Gobierno, lo que implicé que al ayudar al sector privado el Gobierno aumenté el déficit fiscal hasta un récord
de 18.2% del PIB durante 1982 (Favaro y Bension, 1993).

%5 |a baja recaudacién por medio de impuestos directos a la renta y el capital (IRIC, IMPROME e Impuesto al Patrimonio) contribuyé al
impacto negativo de la estructura tributaria en la redistribucion del ingreso (Garcia, 2006).
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Todos estos fendmenos evidenciaron el debilitamiento inicial de los arreglos institucionales
conformados en el periodo pos neo-batllista y profundizados durante la dictadura. Era claro que el
modelo econdmico y social, y en concreto la politica tributaria aplicada, no satisfacia a varios
sectores de la poblacién. En ese sentido, y al considerar de nuevo que una trayectoria de politica es
reforzada en la medida en que satisfaga a los integrantes de una comunidad o pais (Pierson, 2004),
se podia observar, justamente, el debilitamiento de esta trayectoria provocado por la fragilidad de

algunos de sus “Mecanismos de Auto-Reforzamiento”.

Paralelamente a esta fragilidad de los arreglos institucionales se inicié un proceso de apertura que
permitio la legalizacidon de partidos y organizaciones politicas anteriormente silenciadas. En estos
ultimos anos de la dictadura el movimiento sindical se reunificé al crearse del Plenario Intersindical
de Trabajadores (PIT) mientras que el FA recuperd su presencia en la escena politica luego que el
PN se negara a negociar una salida a la democracia tal y como la planteaba el PC bajo el liderazgo

de Julio Maria Sanguinetti.

La participacién del FA en estas negociaciones que dieron fin al régimen autoritario se debio a la
negativa del PN de formar parte de dicha iniciativa, pero también, a la anuencia del PC y de los
militares a invitar al FA como una forma de brindarle credibilidad al pacto que pretendian alcanzar
(Nahum, 2013). Para ello, legalizaron el FA y liberaron a sus principales lideres, entre ellos, Liber
Seregni, para quien la negociacidn implicaba la aceptacién de la fortaleza de todos los grupos
politicos que de ella participaron, incluida la del mismo FA (Nahum, 2014). Finalmente, el Pacto del

Club Naval acordé el fin de la dictadura y delined las acciones para una transicion pacifica.

La participacion del FA en estas negociaciones significd no solo el regreso pleno de este partido a la
arena politica institucionalizada legalmente, sino también, la conciencia de los demds actores
politicos de lo imprescindible que se tornaba tomar en cuenta al grupo politico de oposicion mds
grande del Uruguay. De esta forma, la legalizacidon del FA y su importante participacion en las
negociaciones en 1984 reflejaron la supresion de algunos de los vetos institucionales®® que
restringian la participacidn de ciertos actores politicos y que ademas fortalecian los “Mecanismos

de Resiliencia” de la politica tributaria regresiva.

%6 Los vetos institucionales son aquellas reglas institucionales que delimitan las posibles estrategias de los actores que pretenden aprobar
una determinada reforma politica (Pierson, 2004).
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Se debe recordar que estos mecanismos son una fuente de robustecimiento de los “Mecanismos de
Auto-Reforzamiento” de los cuales se ha venido comentando a lo largo de este capitulo. Sin
embargo, lo particular en ellos es que expresan la capacidad de una politica de adaptarse o no a los
vaivenes contextuales, es decir, de todas aquellas condiciones que rodean a una politica tributaria
y que se encuentran en constante movimiento y cambio (Pierson, 2004). Puede decirse que
funcionan como obstaculos de cardcter estabilizador que evitan modificaciones en la trayectoria
seguida por una politica publica. Precisamente, los vetos institucionales son uno de los varios

obstéaculos que promueven la adaptacidn sin cambios abruptos de la politica®.

Por lo tanto, el cambio en las reglas institucionales como resultado de la legalizacién y participacion
institucional del FA significd un ligero debilitamiento en los “Mecanismos de Resiliencia” de la
trayectoria regresiva. Ahora bien, aunque la debilidad de los “Mecanismos de Auto-Reforzamiento”
se profundiza en los dos pasos restantes del mecanismo causal, lo cierto es que al contemplar el
proceso costarricense queda en evidencia que el pacto logrado por el FA al final de la dictadura

actué como una fuerza causal determinante en la continuidad del mecanismo causal.

Al respecto, puede observarse en la columna 4 del Esquema 9 que otro de los elementos que afianzo
la trayectoria regresiva en la politica tributaria costarricense fueron las reglas electorales especificas
y la estructura de toma de decisiones resultante. En primer lugar, el sistema de eleccion de
diputados generd y genera aun hoy en dia una desproporcionalidad bastante alta en el sistema
electoral®. El resultado ello ha sido el favorecimiento a los partidos mayoritarios que histéricamente
han recibido mayores diputaciones de lo que su porcentaje de votacion deberia haber aportado, y
el castigo hacia los partidos minoritarios que han visto limitada su participacion (Hernandez, SF). En
segundo lugar, las reglas internas de la Asamblea Legislativa en cuanto la necesidad de mayorias
simples y calificadas para la aprobacién de un proyecto de ley (por ejemplo, una reforma tributaria),

limitan igualmente la participacion de los partidos minoritarios ya que sus votos son insignificantes.

Ambas reglas revelaron la fortaleza de los vetos institucionales costarricenses para delimitar los
posibles canales y estrategias de partidos politicos alternativos a los dos tradicionales. Al mismo

tiempo, estas reglas han creado una estructura de toma de decisiones monopolizada por el PLN y el

67 Otros de los obstaculos serian: la complejidad de coordinar en una misma direccién del cambio a la multiplicidad de alternativas politicas
expresadas por los diversos actores y el reforzamiento mutuo entre las diversas instituciones politicas que conforman un determinado
arreglo politico en un pais (Pierson, 2004).

%8Esto se debe a la barrera electoral del sub-cociente (la mitad de los votos del cociente) que excluye automaticamente a todo aquel
partido que no logre alcanzar esta cantidad de votos.
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PUSC excluyente desde los afios ochenta de cualquier grupo politico de izquierda. Esta situacién se
observd en las recurrentes negociaciones, acuerdos y pactos vividos durante las décadas del
bipartidismo imperante costarricense. Por medio de estos pactos los dos partidos tradicionales
acordaron diversas politicas econdmicas que tenian como objetivo el desmantelamiento del Estado
de bienestar y la profundizacidn de las politicas liberales iniciadas en la coyuntura critica de los aifos

80tas® (Cascante, 2015; Cortés, 2019).

En estas circunstancias institucionales fue practicamente imposible que una propuesta de imagen
de politica tributaria emanada desde la izquierda costarricense tuviera eco en las instancias de toma
de decisién. Se habia limitado por completo la participacidén de otros actores por medio de los vetos
institucionales sefialados y de una estructura de toma de decisiones que privilegio la participacion
de los partidos tradicionales. Al contraponer esta situacion al caso uruguayo no solo es evidente que
los “Mecanismos de Resiliencia” de la politica regresiva en Costa Rica se fortalecieron cada vez mas
en contraposicion a lo que ocurria en Uruguay, sino que, se acentla aun mas la relevancia de la

participacién del FA en el pacto de regreso a la democracia.

Nuevamente se constata una divergencia importante entre ambos casos relacionada al notable
papel de la izquierda en Uruguay. En especifico, llama la atencién que mientras en Costa Rica los
principales pactos son acordados entre dos partidos de derecha que excluyen completamente
cualquier agrupacion de izquierda, en Uruguay se ha considerado la izquierda como la primera
alternativa a la poca anuencia del PN de participar del Pacto del Club Naval. Ahora bien, aunque
quizds este pacto no representa lo vivido en el pais durante las siguientes dos décadas en cuanto a
gue los partidos tradicionales volvieron a acordar reformas Unicamente entre ellos, lo cierto es que
este evento posiciond a la izquierda uruguaya como un actor esencial para la democracia. Volvio,
entonces, a ligarse a esta izquierda con “la democracia”. Esto permitié que el FA fuera considerado
como una opcién electoralmente viable y, por ende, consideradas igualmente viables sus imagenes

progresivas sobre la politica tributaria.

% por ejemplo, uno de los pactos mas caracteristicos de la estructura de toma de decisiones en estos afios fue el llevado a cabo entre
José Maria Figueres Olsen (presidente en funciones por el PLN) y Rafael Angel Calderdn Fournier (lider el PUSC) en 1995. Por medio de
este pacto se acordaron importantes transformaciones politicas y econdmicas de orientacién neoliberal. Igualmente, durante la
administracién de Miguel Angel Rodriguez (PUSC) se pacté con el PLN la privatizacidon de relevantes instituciones publicas como el
Instituto Costarricense de Electricidad (ICE) Cortés (2019), aunque finalmente por presiones populares el proyecto fue retirado.
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En definitiva, la consumacién del proceso del FA como actor politico de relevancia en democraciay
como opcién electoralmente viable sera analizada en las préoximas dos secciones referentes a los

ultimos dos pasos del mecanismo causal uruguayo.

4.4.4 Surgimiento de nuevo actor politico con opciones electorales debilita los “Mecanismos de
Auto-Reforzamiento” de la politica tributaria regresiva

El regreso a la democracia implicé una serie de aperturas institucionales rdpidamente aprovechadas
por el FA. Posterior a su legalizacion como partido el FA apostd por la competencia electoral
cosechando importantes resultados en el departamento de Montevideo. Algunos afios después el
éxito electoral se concretd a nivel nacional, lo que demostraba que sus ideas politicas y econémicas
habian calado en la poblacién. Este surgimiento del FA como nuevo actor politico con grandes
opciones de ganar una eleccién a nivel local o nacional continud debilitando progresivamente los
“Mecanismos de Auto-Reforzamiento” que sostenian la politica tributaria regresiva ain en un

contexto democratico.

Una primera constatacion de ello fueron los continuos triunfos del FA en las elecciones
departamentales de Montevideo. Las elecciones de 1989 posicionaron al partido como la principal
fuerza politica en el departamento mas poblado del pais tras recibir el 34,5% de los votos (Lanzaro,
2001). Asi mismo, a escala nacional el FA mostrd un gran crecimiento electoral a partir de 1989 que

se mantuvo estable por las siguientes tres elecciones.

Grafico 1. Resultados electorales FA en elecciones nacionales (1971-1999)

Resultados electorales FA en elecciones nacionales (1971-1999)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Lanzaro (2004).

Como puede observarse el ascenso del FA es continuo salvo por el periodo comprendido entre 1984

y 1989. Ahora bien, la relevancia de estos datos radica en que el FA se convirtido en una amenaza
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electoral real para los partidos tradicionales. Inclusive, en 1999 fue el partido que obtuvo la mayor
cantidad de votos en las elecciones de primera ronda, aunque luego perdié al disputar el balotaje

contra la alianza formada entre el PCy el PN.

Sin embargo, la eleccién de diputados y senadores implicaba que el partido crecia en términos de
su participacién en los debates politicos mas importantes del pais y que las ideas impulsadas por
este partido disfrutaban de nuevos canales para darse a conocer. De esta forma, el posicionamiento
del FA como tercera fuerza politica del pais le permitia introducir al debate publico sus ideas, y en
concreto, su imagen de una politica tributaria consciente del grave problema publico que implicaba

la desigualdad en los ingresos.

Precisamente, al igual que en los afios de su fundacidn, la diferenciacion ideoldgica del FA frente a
los partidos tradicionales se convirti6 en un elemento esencial para comprender su ascenso
electoral. En ese sentido, la propuesta ideoldgica del FA en la década de los ochenta y noventa siguio
expresando aquellas ideas surgidas a inicios del siglo XX por parte del batllismo y el neo-batlllismo.
Es decir, se conservaba el ideal de la participacién del Estado en la economia, el apoyo a los grupos
mads desventajados y las consideraciones acerca de la igualdad social, que a la vez formaban parte

de la mentalidad colectiva uruguaya construida a través de este siglo (Barran y Nahum, 1983)

La ideologia de la izquierda uruguaya era estatista en la medida en que desconfiaba del mercado
como mecanismo idéneo para la distribucion y asignacién de recursos en una sociedad (Garcé y
Yaffé, 2006). De esta forma, la izquierda se asumié a si misma como la heredera de las posturas
estatistas lideradas inicialmente por el batllismo, asi como de las ldgicas redistributivas del ingreso
(Lanzaro, 2001). Dentro de esta propuesta ideoldgica la politica tributaria se convirtié en un
complemento mdas de todo un modelo de desarrollo a partir del Estado interventor, permitiendo el

posicionamiento de una nueva imagen de politica tributaria en el pais.

Estos elementos referentes al FA llaman la atencién cuando se contrastan con la izquierda
costarricense de finales del siglo XX y principios del presente milenio. Aparte de la poca votacién

recibida por los partidos de izquierda en Costa Rica’®, algunos aspectos caracteristicos de estos

70 Esta reducida votacidn recibida por los partidos de izquierda en Costa Rica se constata al observar la poca cantidad de diputados y
diputadas electos como representantes de estos partidos y los insignificantes niveles porcentuales obtenidos en las elecciones
presidenciales. Por ejemplo, en 1982 Pueblo Unido Unicamente recibid el 6,43% de los votos para diputaciones; en 1990 este mismo
partido apenas recibié un 0,68% de los votos para su candidato presidencial y un 3,31% de los votos para diputados; en 2002 Fuerza
Democratica recibié Gnicamente un 3% del total de votos vélidos para presidente y aun asi este resultado representd un aumento cercano
al 50% con respecto a las elecciones de 1998 (Salom, 2004); y en 2014 el Frente Amplio pas6 de un diputado a nueve de un total de 57
escafios (TSE, 2014), lo que significd una de las participaciones mas grandes de la izquierda costarricense.
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permiten resaltar las particularidades de la izquierda uruguaya que finalmente actuaron como
“fuerzas causales” en las ultimas etapas del mecanismo causal. Al respecto, el siguiente cuadro (ver
Cuadro 20) resume algunas de las caracteristicas de la izquierda costarricense observadas durante

las Ultimas décadas.

Cuadro 20. Caracteristicas de la izquierda costarricense (1970-2020)

Desaparicion de los lideres socialdemacratas

Inexistencia de un frente amplio

Multiplicidad de partidos y coaliciones

Escasa profundizacion ideoldgica

Poco ligamen con la realidad social y sectores sociales

Divisiones internas y luchas por el liderazgo

Deficientes procedimientos democraticos internos

Fuente: Elaboraciéon propia con base en Torres Rivas (2008) y Salom (2004).

Como se puede observar, esta izquierda adolece de importantes recursos que le permitirian una
mayor participacién electoral, pero, sobre todo, un mayor impacto en los debates y grandes
discusiones que orientan el futuro social y econdmico de un pais. Sus deficiencias son palpables en
todos los niveles, aunque sobresalen algunas en especifico ya que contrastan radicalmente con la
izquierda uruguaya. Por un lado, la escasa profundizacidn ideoldgica en el sentido de la ausencia de
planteamientos que orienten la lucha hacia nuevas conquistas sociales y no Unicamente como
proyectos anti-neoliberales. Y, por otro lado, su escaso ligamen a sectores sociales, como por
ejemplo las clases populares que histédricamente han motivado la lucha social de la izquierda en
América Latina (Salom, 2004). Aparte de estas deficiencias, resalta por supuesto, la inexistencia de

un frente de izquierdas.

Precisamente, el trabajo ideoldgico realizado a lo interno del FA durante las ultimas dos décadas del
siglo XX y el vinculo construido con sectores econdémicos y sociales en esos afios explica su
crecimiento electoral, pero también, las debilidades de los “Mecanismos de Auto-Reforzamiento”
de la politica tributaria regresiva en la medida en que una nueva imagen de la politica tributaria se
posicionaba en el debate publico y tenia mayores accesos dentro de la institucionalidad
democratica. En especifico, el FA priorizd desde su fundacién y hasta las elecciones de 2004 la

construccion de una propuesta ideoldgica diferenciada de la de los partidos tradicionales y viable
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en cuanto a las caracteristicas contextuales de cada momento histérico, al tiempo que defendié

sectores sociales afectados por las politicas econédmicas aplicadas durante las Ultimas décadas.

Estos elementos se constataron al observar, en primer lugar, que la diferenciacién ideoldgica frente
a los partidos tradicionales provocé vinculos particulares entre el FA y algunos sectores sociales. Por
ejemplo, este partido pudo ligarse a sectores urbanos con fuerte vinculacién a dmbitos intelectuales
y sindicales concentrados casi exclusivamente en la capital (Buquet, 2004). Esta fortaleza del FA en
Montevideo fue propagandose por el resto del territorio, teniendo mayor éxito en aquellas zonas
mas urbanizadas y e industrializadas, en contraposicién de la alianza histdrica entre el PN y los
grandes hacendados rurales del pais, y la posterior vinculacién de estos ultimos y el sector financiero

al PC.

Es decir, el FA se posiciond como un partido que asumia la defensa de nuevos sectores econdmicos
y sociales distintos a los que histdricamente habian sido representados por PCy el PN. Para ello, la
politica tributaria se consideré como un vehiculo indispensable en la transformacién de la estructura
econdmica, que, a la vez implicaria una transformacién en los actores econdmicos y sociales
favorecidos. Al respecto, el documento programadtico de referencia para las elecciones de 1984,
“Bases Programaticas de la Unidad” subrayd la urgencia de reformar radicalmente el sistema
tributario e indicé los sectores econdmicos responsables de aportar mayormente al ingreso del
Estado. El centro de la propuesta planteaba gravar esencialmente la acumulacién de riqueza e
ingresos, asi como los recursos de bajo rendimiento o improductivos (FA, 1984). El documento
sefialaba también que “Entre los fines a perseguir con esta herramienta, ocupara siempre un lugar

central la justicia en la distribucién del ingreso” (FA, 1984, p.4).

En esta propuesta tributaria el partido se alineaba con los grupos mds empobrecidos del pais, ya
gue se consideraba que el centro de la politica tributaria debia gravar fundamentalmente a aquellos
sectores mas adinerados de la sociedad y que acumularan mas riqueza e ingresos. Ademas, deja
entrever la preocupacién constante del FA por sugerir reformas econémicas y sociales novedosas
qgue conllevan gran trabajo ideoldgico de fondo. Precisamente, esta profundizacion ideoldgica
adquiere un nivel superior cuando a finales de la década de los 90tas el FA decide actualizar y

moderar sus propuestas programaticas como resultado del contexto cambiante que lo rodeaba.

El evento que impulsé esta moderacion ideoldgica fue la Reforma Electoral de 1996. Por medio de

la reforma se establecia el requerimiento de mayoria absoluta y no simple para la eleccién
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presidencial’. Esta regla atentaba contra las posibilidades del FA de ganar en una segunda ronda ya
que era incuestionable la alianza que se formaria entre el PC y el PN’? (Buquet, 2004). Por lo tanto,
esta reforma enfrentd al FA ante la necesidad de obtener por lo menos el 50% de los votos en una
préxima eleccidén, lo que posiblemente requeriria alianzas junto con otros partidos que aportaran
votos a su causa. Finalmente, la salida que encontrd el partido pasd por adaptar, reformular y
moderar su discurso ideoldgico con el fin de presentar una opcién atrayente y viable para el
electorado y los partidos que en anos anteriores se habian escindido del FA por estar ubicados

ideolégicamente mds hacia el centro”.

Desde entonces, el FA incorpord una mayor preocupacidon por variables econdmicas como el

III

equilibrio fiscal y el control de la inflacién, suprimié la palabra “radical” de toda propuesta en
materia tributaria (Yaffé, 2007). Es decir, las iniciales propuestas radicales expresadas por el FA en
1971 y en 1984 fueron transitando hacia politicas de corte gradualista y reformista, incluida la

propuesta con respecto a la politica tributaria’.

Este transito ideoldgico no solo mostrd un actor en movimiento que variaba el contexto en el que
estuvo inmerso, sino que, ademds, lograba adaptarse a las circunstancias con el fin de acceder al
gobierno. En esta estrategia el FA no perdié de vista la viabilidad de sus propuestas econdmicas y
tributarias en un contexto social diferente al que lo habia visto nacer, pero tampoco dejé de lado su
diferenciacidn ideoldgica con respecto a los partidos tradicionales, ni su vinculo a sectores sociales
en desventaja. Estos elementos, que han resultado subrayados a partir de la contrastacion con el
caso costarricense, no solo actuaron como evidencias del continuo debilitamiento de los
“Mecanismos de Auto-Reforzamiento” de la politica regresiva, sino que ademds actuaron como
“fuerzas causales” que provocaron la coordinacion de la oposicién en favor de una imagen

progresiva, tal y como se analizard en la ultima seccién del mecanismo uruguayo.

4.45 Coordinacion de la oposicidon en favor de un cambio en la imagen de la politica tributaria
impulsar

71 Esto significd que si el partido ganador no obtenia el minimo necesario para ganar la eleccion (50%) debia de realizarse una segunda
vuelta entre este y el partido que hubiese obtenido el segundo lugar en la primera eleccién (Yaffé, 2007).

72 Esta reforma electoral puede leerse como el un udltimo intento desesperado de los partidos tradicionales por evitar el gane de la
izquierda a nivel nacional y, en consecuencia, robustecer sus “Mecanismos de Resiliencia” por medio de la creacién de un nuevo veto
institucional.

73 Se refiere a los partidos Nuevo Espacio y Encuentro Progresista.
74 En la siguiente seccidn se profundiza sobre las caracteristicas de esta transicion ideoldgica.
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La moderacion ideoldgica del FA en favor de la promocién de politicas gradualistas fue el paso previo
y necesario para que este partido pudiera aglutinar una mayor cantidad de votantes. El hecho de
presentarse como un partido no radical aumentaba sus posibilidades de ello, pero también, de
aliarse junto con otros partidos politicos de izquierda o de centro, tal y como terminé sucediendo
para las elecciones de 2004. Esta alianza implicd la coordinacidn de los distintos grupos politicos con
respecto a las diversas politicas econdmicas y sociales a impulsar en un eventual gobierno, siendo
la politica tributaria una de las areas de politica econdmica en donde hubo consenso sobre laimagen

de la politica a promover

Con ello, uno de los principales “Mecanismos de Resiliencia” de la politica tributaria regresiva, a
saber, la incapacidad de la oposicidon politica de coordinarse sobre una misma propuesta de politica
tributaria se debilitd arriesgando con ello la estabilidad de dicha politica. Igualmente, el contexto
econdémico de finales del siglo XX poco ayudd al fortalecimiento de la trayectoria regresiva de la
politica ya que presencioé una serie de importantes crisis econdmicas que hicieron alin mas evidente
la necesidad de variar la estrategia econdmica seguida desde décadas atrds por los partidos
tradicionales. Asi mismo, la confluencia entre esta estrategia econdmica y una politica tributaria
regresiva vinculd irremediablemente los resultados econdmicos desfavorables con una politica

tributaria que no satisfacia a amplios sectores de la poblacion.

Esta politica tributaria formé parte de una politica fiscal enfocada en el equilibrio en las finanzas
publicas por medio de la reduccién de los gastos, la contencién de los sueldos y el aumento
impositivo. Por ende, mientras la economia viraba en favor de las politicas de liberalizacidn algunos
de los gobiernos democraticos (las administraciones de Luis Alberto Lacalle (1990-1995) y Julio
Maria Sanguinetti (1995-2000)) aprobaban nuevos ajustes tributarios que implicaban esencialmente
aumentos en los impuestos indirectos (Nahum, 2013). Segun Antia (2016) al citar a Romano (2009),
Barreix y Roca (2007) y Grau y Lagomarsino (2002), con estos ajustes se profundizd el caracter
regresivo de la estructura tributaria al asentarse fundamentalmente en el IVA y responder

principalmente a coyunturas especificas de alto déficit fiscal.

Como era el resultado esperado de una estrategia econdmica que priorizé el control de la inflacién
y el déficit fiscal por sobre cualquier otro objetivo, la desigualdad econdémica siguié creciendo en
estos afios en democracia. Entre 1982 y 1994 el Coeficiente de Gini no fue alterado, pero a partir de
1994 y hasta el 2006 la desigualdad aumenté hasta su récord de 0,46 (Caetano, 2020). Igualmente,

mientras los sectores liberales procuraron impulsar el crecimiento de la economia, reducir el déficit
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fiscal y el endeudamiento externo, no solo no lograron sus metas especificas, sino que, ademas, la

economia volvid a entrar en crisis con la llegada del nuevo milenio”.

Estas fracturas internas del modelo econdmico liberal fueron socavando los “Mecanismos de Auto-
Reforzamiento” que sostenian la politica tributaria regresiva. En este contexto era esperable que las
dinamicas de poder que por afios sostuvieron esta politica llegaran a su fin, aunque por si solo estos
aspectos econémicos y sociales no explican la llegada a la coyuntura critica proclive a la aprobacién
de una reforma progresiva. Un breve vistazo al mecanismo causal costarricense permite
comprender que la presencia de crisis econdmicas y aumento en la desigualdad econdmica que
también se observaron en este pais’®, no conllevan irremediablemente a un cambio en la politica
tributaria. Es a través de la confluencia de este contexto econdmico en crisis y otros elementos

(“fuerzas causales”) que se encuentra la explicacidn del “Output” uruguayo.

En Costa Rica, el fortalecimiento de los “Mecanismos de Resiliencia” de la politica regresiva que
impidieron la llegada a una coyuntura critica como la uruguaya, se debio a distintos aspectos que ya
han sido mencionados a lo largo de este capitulo. Ante este robustecimiento, el contexto econdmico
desfavorable fue insuficiente para inclusive plantear una imagen de reforma tributaria progresiva.
Mientras tanto Uruguay requirid un ultimo elemento o fuerza causal que actudé en paralelo al
contexto econdmico permitiendo al FA ganar las elecciones y con ello abrir una nueva coyuntura

critica.

Finalmente, el gane del FA en las elecciones de 2004 pasd por la construccidn de alianzas electorales
junto con otros partidos politicos, lo cual requeria la coordinacion alrededor de las propuestas de
politica econdmica incluida la politica tributaria. Al respecto, la actualizacién ideolégica en 2003
durante el IV Congreso Extraordinario del FA permiti6 modificar y moderar algunas de las
propuestas del partido con el fin de acercarlos ideoldégicamente a otros partidos politicos. En efecto,
poco después se oficializé la coalicion de partidos formada entre el FA, Nuevo Espacio (NE) y

Encuentro Progresista (EP).

7> Desde 1999 y hasta 2002 Uruguay estuvo sumido en una importante crisis financiera que provocoé insolvencia y desaparicion de algunos
bancos. Esta situacion impacto el resto del sistema econémico del pais y supuso el agravamiento de las condiciones sociales. Al respecto
y con el objetivo de dar un unico indicador de las consecuencias sociales de esta crisis, Yaffé (2007) indica al citar a De Armas (2005) que
desde el primer afio de la crisis la pobreza crecié rapidamente hasta que en 2003 el porcentaje de personas en la pobreza duplicaba el
observado en 1999. La pobreza pasé de un 15, 3% a 30, 9%.

76 La desigualdad econdmica en Costa Rica ha aumentado durante las Ultimas décadas. Al respecto, el Coeficiente de Gini muestra un
crecimiento de mas de tres puntos entre 1990 y el 2011. El pais pasé de un 45,3 a un 48,6 (Banco Mundial, 2015).
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En este Congreso se aceptaron principios ideoldgicos menos revolucionarios y mas cercanos a ideas
reformistas o gradualistas de cambio econdmico y social. Se promovid un estatismo moderado que
reconocia la relevancia del mercado y la necesidad de articular constantemente ambas esferas; se
subrayd la importancia del manejo prudente y previsible de la politica monetaria y fiscal con el
objetivo de promover la estabilidad macroecondmica; y se eliminaron propuestas importantes

propuestas mencionadas en 1971 como lo era la reforma agraria (Yaffé, 2007).

Ademas, con respecto a la politica tributaria se propuso modificarla gradualmente, pero sin dejar
de aspirar una profunda reforma al sistema tributario que promoviera tanto el crecimiento
econdmico como una mas justa distribucidn del ingreso (Garcé y Yaffé, 2006). Es decir, por medio
de las propuestas en politica tributaria se reafirmaba una vez mds el compromiso por regresar al
Estado su papel como arbitro de las actividades econdmicas, aunque las intenciones iniciales de

modificar radicalmente la estructura tributaria se habian atenuado.

Eventualmente esta moderacion ideoldgica posibilitd la coordinacidn (entre el FA, NE y EP) de una
imagen de politica tributaria progresiva a impulsar en un futuro gobierno de coalicién. Aparte, la
coalicion pudo coordinar la estrategia econdmica general que implicaba la moderacién de ideas
centrales con respecto al rol del Estado en la economia y que mantenia la intencién de apoyar a los
sectores mas afectados y reducir las desigualdades econdmicas en el Uruguay. Es decir, esta
transicién ideoldgica nunca dejé de distanciarlo de las propuestas y politicas impulsadas por el PCy
el PN, por lo que el FA fue capaz de posicionarse como el partido de oposicién a las politicas
econdmicas liberales al mismo tiempo que logré moderar su discurso ideoldgico y coordinar a la

oposicion a estos partidos en favor de un cambio progresivo en la imagen de la politica tributaria.

Esta capacidad de coordinar la oposiciéon por medio de alianzas estratégicas con otros partidos
ubicados ideolégicamente hacia el centro del espectro, aunado a un contexto econdmico
caracterizado por una grave crisis bancaria a inicios de siglo, y de la superacién de los principales
vetos institucionales resultado de la victoria obtenida por el la coalicién FA-NE-EP en primera ronda
de las elecciones de 2004, generaron un debilitamiento generalizado en los “Mecanismos de
Resiliencia” que sostenian la trayectoria de la politica tributaria regresiva. Como consecuencia, se

llegé a la coyuntura critica proclive al cambio en la trayectoria de la politica tributaria regresiva.

4.5. CONVERGENCIAS Y DIVERGENCIAS ENTRE AMBOS PROCESOS POLITICOS DE
REFORMA TRIBUTARIA
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La explicacion narrada en las paginas anteriores expuso los vinculos causales temporales y
estructurales que posibilitaron la llegada de una coyuntura critica proclive al cambio de la politica
tributaria en Uruguay. Ademas, esta narracion fue interrumpida en ciertos momentos para dar paso
a breves pero cruciales referencias del proceso politico seguido en Costa Rica que pudieran mostrar
convergencias, pero esencialmente divergencias entre los mecanismos causales de ambos paises.
Con ello, se resaltaron algunos elementos del caso uruguayo que permitieron comprender mas a

fondo las “fuerzas causales” que activaron el mecanismo causal en cada una de sus partes.

En un esfuerzo por sintetizar estas convergencias y divergencias entre los casos, los siguientes dos
cuadros (ver Cuadro 21 y Cuadro 22) exponen no solo los elementos propios de cada mecanismo
causal, sino que ademas muestran las categorias analiticas inmersas en las explicaciones. En
especifico, el Cuadro 21 expone las categorias analiticas con respecto a las cuales se pudieron
constatar convergencias y divergencias de acuerdo con subcategorias analiticas e indicadores
concretos. Por su parte, el Cuadro 22 muestra las categorias analiticas en las que se observaron
Unicamente divergencias entre los casos. Como puede notarse algunas categorias analiticas se
repiten en ambos cuadros debido a que las referencias empiricas de los casos pertenecen a

momentos diacrénicos estudiados en ambos paises.

Cuadro 21. Convergencias y divergencias entre los mecanismos causales temporal-estructural
(Uruguay y Costa Rica)

CONVERGENCIAS DIVERGENCIAS
(;AJ:LGI'?ET;) Uruguay y Costa Ria Uruguay Costa Rica
COYUNTURA *Coyuntura Critica activa el
CRIITICACQYUNTURA " . mecanismo causal *Rol de la izquierda uruguaya
CRITICA Surgimiento de nuevos actores e

*Imagen de politica tributaria
progresiva impulsada por el FA
*|zquierda uruguaya era una

imdagenes de politica tributaria
ORDEN DE EVENTOS | *Altas probabilidades de cambio en

Y NUEVOS ACTORES la trayectoria de la politica S
E IMAGENES *Se cuestiona idoneidad del modelo opcion viable
anterior
*Trayectoria regresiva de la politica *Arreglos institucionales distintos
“MECANISMOS DE tributaria se afianza luego de la *Dictadura en Uruguay
AUTO- coyuntura critica *Bipartidismo y vinculo de
REFORZAMIENTO” *Fortalecimiento como resultado de partidos tradicionales con la
los arreglos institucionales y de una institucionalidad privada en Costa
imagen de politica regresiva aceptada Rica

Fuente: Elaboracién propia
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Cuadro 22. Divergencias entre los mecanismos causales temporal-estructural (Uruguay y Costa

Rica)
DIVERGENCIAS
CATEGORIAS .
ANALITICAS Uruguay Costa Ria
" . .
CONTEXTO socliz::z;,erii::\r;criliigs Zearaazcisca *Izquierda débil desde el fin de la
HISTORICO y . P Guerra Civil (1948)
batllista « o ' .
*Surgimiento del frente amplio de llegalizaciéon del Partido Vanguardia
ACTORES E artidos de izquierda Popular
INSTITUCIONES EN *Lue opde la dictaduqra I izquierda *|zquierda vinculada a juegos
MOVIMIENTO g0 \ auter antidemocréticos
gueda ligada al juego democratico
ORDEN DE LOS
EVENTOS
*Después de la dictadura la *Izquierda queda fuera de cualquier
ACTORES EN izquierda se convierte en un actor | negociacidn sobre politica econdmica
MOVIMIENTO protagonista *Poco caudal electoral recibido por
*Legalizacion del FA partidos de izquierda
VETOS
INSTITUCIONALES
ACTORES EN *Vinculo del FA a sectores sociales
MOVIMIENTO *Moderacion ideoldgica modifica

IMAGEN DE LA
POLITICA

las propuestas econdmicas
*Adaptacion del FA al contexto
cambiante

*|zquierda caracterizada por su falta
de profundizacién ideoldgica

MECANISMOS DE
RESILIENCIA

*Debilitamiento de estos
mecanismos
*Contexto econdmico
desfavorable
*Capacidad de la izquierda de
coordinar una propuesta de
politica tributaria progresiva

*Fortalecimiento de estos
mecanismos
*Arreglos institucionales inmoviles
*Complejidad de la izquierda para
coordinarse

Fuente: Elaboracién propia

En general se observa que las divergencias fueron muchas mas que las convergencias entre los
procesos ya que Unicamente se pudieron constatar dos convergencias de relevancia. En primer
lugar, la similitud observada al inicio de los mecanismos causales caracterizada por una coyuntura
critica que abria las puertas para una mayor discusién y posible modificacion en la trayectoria de la
politica tributaria. Ademads, esta coyuntura critica era esencialmente el resultado de crisis
econdmicas que golpearon a ambos paises en distintos momentos del siglo XX. En segundo lugar, se

constatod que la trayectoria regresiva de la politica tributaria se profundizdé en ambos paises luego
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de la coyuntura critica. Sin embargo, los “Mecanismos de Auto-Reforzamiento”, asi como la fuerza

mostrada por algunos actores de izquierda mostraron divergencias entre ambos procesos.

Por su parte, las divergencias observadas permiten resaltar el papel de las categorias analiticas de
“largo plazo” indicadas desde la propuesta tedrica de esta investigacion. Al respecto, se constato el
evidente impacto que tiene el contexto histérico, asi como la secuencia especifica de los eventos en
el surgimiento de nuevos actores politicos y la fuerza que tienen sus ideas sobre la politica tributaria.
Por lo tanto, no fue casualidad que partiendo de contextos histéricos tan distintos en ambos paises
surgieran actores politicos diferentes, donde quizas la principal diferencia fue la divergencia entre
las actuaciones de la izquierda uruguaya contrastada a la izquierda costarricense. Igualmente, estos
caminos histéricos heterogéneos motivaron distintas construcciones de la imagen de la politica
publica que no podia aislarse de las estructuras econdmicas y sociales histdricas. Por ejemplo, la
izquierda uruguaya entendié que el latifundio y la necesidad de una reforma agraria era un
imperativo en el pais, aunque finalmente moderd sus propuestas como resultado del contexto social

y politico cambiante.

Precisamente, las divergencias también dejan entrever cédmo el contexto social y econdmico
cambiante puede desestabilizar o no una trayectoria de politica tributaria pero que requiere otros
elementos que finalmente impulsen el cambio. Por lo tanto, si bien Costa Rica experimenté varias
crisis econdmicas desde 1980 y hasta 2018 la falta de otros elementos que lograran debilitar los
“Mecanismos de Auto-Reforzamiento” de la politica regresiva limitaron las posibilidades de un
cambio en ella. Mientras tanto, fue evidente la interrelacidon entre un contexto econémico de crisis

y la estrategia de un actor politico (el FA) para el debilitamiento de estos mecanismos en Uruguay.

Por ultimo, y como puede constarse no solo los dos cuadros anteriores sino a lo largo de todo el
capitulo, el papel de la izquierda en Uruguay es quizads la principal divergencia entre ambos
mecanismos causales. Sus diferencias son notables en la coyuntura critica que impulsa los dos
procesos analizados debido al contexto histérico del que surgen; en la forma en que se adaptaron o
no a las circunstancias contextuales cambiantes, donde evidentemente el FA transité de manera tal
gue pudiera finalmente ganar las elecciones presidenciales y en la profundizacion o no de sus

propuestas ideoldgicas y en especifico, de sus propuestas progresivas de politica tributarias.
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4.6. CONCLUSIONES

La extensa narracién y analisis del mecanismo causal temporal-estructural explicativo de la reforma
tributaria progresiva aprobada en Uruguay en el afio 2006 muestra la relevancia de haber
incorporado al estudio del desarrollo o cambio institucional tributario las variables histérico-
contextuales o de “largo plazo” y mezclarlas junto con otras variables de caracter coyuntural. Sin
ello, no hubiese sido posible comprender la llegada de una coyuntura critica en 2004 proclive al
impulso y posterior aprobacidon de la reforma tributaria progresiva, ni tampoco la llegada al “Output”

que refuerza alin mas la trayectoria politica regresiva en Costa Rica.

Ademas, la forma en que se ha estructurado el capitulo permitié profundizar el mecanismo causal
uruguayo en la medida que el “Analisis de Convergencia” del caso costarricense subrayd “fuerzas
causales” divergentes determinantes para el desenlace uruguayo, al tiempo que llamé la atencién
también sobre nuevas causas posibles no consideradas previamente o ausencias causales en el
proceso de Uruguay. Por ende, la narracién se ha enfocado en el proceso causal uruguayo y ha
anadido breves pero profundas referencias explicativas del caso costarricense en la medida en que

estas ayudaban a desarrollar la explicacion del caso atipico latinoamericano.

De esta explicacion ha sido evidente que los acontecimientos ocurridos a partir del triunfo del FA en
las elecciones, y que aun esperan por ser narrados y analizados en el siguiente capitulo, no
sucedieron abstraidos de los sucesos que los antecedieron. Es decir, se ha podido observar cémo
cada una de las partes del mecanismo causal expuesto no podia entenderse sin considerar el
contexto histérico que les precedia o el contexto politico y econdmico del cual eran parte. Ello ha
generado que el mecanismo causal eche en falta cada una de sus partes para poder ligar el “Input”

gue lo ha activado, con el “Output” en el cual finaliza.

Igualmente, es importante sefialar que no se han descrito los “Outputs” correspondientes a estos
mecanismos causales debido a que corresponden igualmente al “Input” de los siguientes
mecanismos causales coyunturales que se explicaran en el proximo capitulo. Por ahora, con
respecto a Uruguay basta con mencionar que cada uno de los pasos del mecanismo causal descrito
en estas paginas conllevé a que la dependencia de la trayectoria de la politica tributaria regresiva se
viera fuertemente amenazada por la debilidad tanto de los “Mecanismos de Auto-Reforzamiento”

como de los “Mecanismos de Resiliencia”. Mientras que, para Costa Rica, el mecanismo causal
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permite observar la situacién contraria respecto de los “Mecanismos de Auto-Reforzamiento” y los

“Mecanismos de Resiliencia”.

Por su parte, de acuerdo al contenido de los mecanismos causales, queda claro que mas alla de
desembocar en dicha coyuntura critica, los eventos y procesos sociales han influido ampliamente
en las transformaciones y caracteristicas particulares de los actores politicos y sociales (con especial
interés la izquierda uruguaya y en especifico en el FA), en los cambios y transformaciones de las
instituciones politicas, electorales y econdmicas, y en la estructura econdmica, social y tributaria en
movimiento y transformacion durante gran parte del siglo XX que inevitablemente terminara por
influir en el desenlace de la politica tributaria que esta investigacidn pretende explicar. Una reflexion
similar puede hacerse con respecto al caso costarricense, en la medida en que el contexto histérico
y el orden de los eventos también impactaron el surgimiento y actuacion que tuvieron algunos
actores, asi como la continuidad de los arreglos institucionales y la incapacidad de nuevos actores

de posicionar una imagen de politica tributaria progresiva y viable.

Es decir, la confluencia de estos elementos analiticos explicativos se convierte, entonces, en uno de
los principales hallazgos de “largo plazo” de esta investigacion ya que configuran una explicacion de
la trayectoria de la politica tributaria en Uruguay cruzada por una gran cantidad de eventos, actores,
ideas, transformaciones y decisiones que impactan igualmente la reforma tributaria de 2006 al
desembocar en una coyuntura critica. Igualmente, la confluencia de elementos analiticos sin detalle
en sus “fuerzas causales” ha dado indicios cruciales sobre las diferencias entre ambos casos, pero
también acerca del proceso causal especifico que ha llevado a la continuidad de la politica regresiva

en Costa Rica.

Con respecto a ello, vale la pena subrayar que para el caso de Costa Rica se encontrd un mecanismo
causal que inicid a partir de la coyuntura critica impulsada por la crisis econémica y de sobre
endeudamiento que aquejoé al pais desde inicios de los afos ochenta. Desde entonces persistio una
imagen de la politica tributaria regresiva que con pocas modificaciones a lo largo de los afios priorizé
la reduccidén del déficit fiscal como el principal problema publico por solucionar. Ello dependié de
varios elementos entrelazados entre si que permitieron el fortalecimiento de sus “Mecanismos de
Auto-Reforzamiento”. En especifico, los elementos que explican este proceso y que pudieron
constatarse fueron: la debilidad que desde los afios 50tas tuvieron los partidos de izquierda y la
construccion de un imaginario social que los vinculaba a concepciones antidemocraticas, los arreglos

institucionales construidos durante la época del bipartidismo y posterior a ella que ademads
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permitieron una influencia creciente de sectores econémicos preponderantes, y la gran capacidad
de la misma politica tributaria de adaptarse a los multiples cambios contextuales ocurridos desde

1980 y hasta el 2018.

Ahora bien, el mecanismo uruguayo arrojé algunos hallazgos relevantes para esta investigacion, que
ademas fueron los resultados empiricos necesarios para dar respuesta a la pregunta que guio este
capitulo. Ante la inquietud con respecto a qué explicaba en términos temporales, estructurales e
institucionales la llegada a una coyuntura critica a inicios del siglo XXI que cred mayores
posibilidades para una futura aprobacion de una reforma tributaria progresiva, los hallazgos
permiten resaltar dos elementos determinantes para la explicacion del “Output” del mecanismo

causal.

En primer lugar, la explicacién del desenlace de este mecanismo causal en una coyuntura critica
proclive a cambios en la politica tributaria hay que buscarla en los condicionamientos histéricos del
pais relacionados tanto al orden de los eventos histéricos como a la estructura econdmica y social
uruguaya. Sin ello no se entenderia la influencia del periodo batllista en la izquierda de este pais, los
vinculos de los partidos politicos hacia ciertos sectores econdmicos y sociales, ni tampoco la

diferenciacién ideoldgica caracteristica del FA desde sus inicios.

En segundo lugar, la actuacidn de la izquierda a lo largo de todo el mecanismo causal se ha
convertido en un elemento explicativo esencial y determinante. Al respecto, esta izquierda debe
entenderse como un reflejo de los eventos que han afianzado una determinada estructura
econdmica basada en el beneficio hacia ciertos sectores econémicos preponderantes. Ademads, con
respecto a la discusion en torno a la estructura tributaria del pais, este partido ha evidenciado
durante todo el siglo XX la intencién de involucrar a la politica tributaria como un aspecto esencial
no solo para el modelo y los sectores econémicos a impulsar, sino también, como parte fundamental
de sus luchas por una mas justa redistribucion del ingreso. Ello ha hecho que sus propuestas con
respecto a la imagen de la politica tributaria se diferenciaran de las realizadas por los partidos
tradicionales, sobre todo a partir de 1984 y el regreso a la democracia. Igualmente se debe subrayar
la capacidad de adaptacion de la izquierda uruguaya al contexto econdmico y social cambiante

durante las ultimas décadas del siglo XX.

Finalmente, y como resultado del “Analisis de Convergencia” efectuado en paralelo al “Process
Tracing, se pudo constatar algunas ausencias causales. Estas ausencias causales corresponden a

elementos causales observados en el caso costarricense pero que no han sido vislumbrados para el
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proceso causal uruguayo. En concreto se observaron las siguientes ausencias causales en Uruguay:
una institucionalidad privada influyente que limitara las posibilidades de un cambio progresivo en
la politica tributaria; una ausencia de las élites econdmicas como actores contrarios a la izquierda
uruguaya; y la necesidad de una reforma agraria que limitara el poder de grandes grupos de

hacendados.

En definitiva, los hallazgos expuestos en este capitulo son esenciales para entender la coyuntura

critica forjada en 2004, pero sobre todo, y como se observara en el siguiente capitulo, para

comprender el porqué de las opciones de politica tributaria viables, el porqué de las preferencias
de los actores politicos y econémicos en dicha coyuntura, el porqué de las estrategias politicas
desplegadas por el FA y sus distintas fracciones internas, y fundamentalmente el porqué de la
aprobacién de una reforma tributaria progresiva. Paralelamente, lo mencionado sobre el caso
costarricense dard luces para comprender los fendmenos coyunturales a la reforma tributaria
regresiva de 2018. En la unidn de ambos mecanismos causales, el histdrico-estructural y el

coyuntural, se obtendra la respuesta definitiva a la pregunta de investigacidon que ha guiado este

estudio.
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CAPITULO V. EL CAMINO COYUNTURAL HACIA LA APROBACION DE LA REFORMA
TRIBUTARIA PROGRESIVA EN URUGUAY

5.1. INTRODUCCION

La llegada a la coyuntura critica de 2004 en Uruguay forma parte de una serie mayor de procesos sociales.
Este momento histdrico y analitico, desenlace del mecanismo causal temporal-estructural analizado en el
capitulo anterior, es a la vez la continuacién en la explicaciéon de la reforma tributaria de 2006 en Uruguay.
Por lo tanto, la mayor apertura hacia un cambio en la politica tributaria regresiva representada por esta
coyuntura critica se observard en términos analiticos como el inicio del segundo mecanismo causal, es
decir, del mecanismo causal coyuntural. Sin embargo, tal y como se ha mencionado a lo largo de la
investigacion, la segmentacion analitica realizada desde el plano tedrico entre explicaciones de “largo

plazo” y de “corto plazo” debe leerse y analizarse conjuntamente.

Este capitulo analiza los resultados de investigaciéon de todas aquellas variables explicativas que
potencialmente pudieron haber impactado el proceso de toma de decisién mas préximo con respecto a
la reforma tributaria progresiva en Uruguay. Entre ellas, se considerd el andlisis de las formas de
negociaciéon y vinculo politico creadas a partir de los arreglos institucionales y su impacto en las estrategias
disponibles de los actores y la distribucion de poder entre ellos (Steinmo, 1993); la confluencia o no de
imagenes de politica tributaria alternativas y el acceso de actores anteriormente excluidos a instancias de
toma de decision que pudieren amenazar o no el monopolio de la politica tributaria (True, Jones y
Baumgartner, 2014); las posibilidades de movilizacidon y capacidad de influencia politica de diversos
actores a partir de la existencia de determinadas redes de politica tributaria (Castells, 2009; Zurbriggen,

2005; Marsh y Rhodes, 1992); entre otras categorias analiticas.

En concreto, el capitulo responde la siguiente pregunta: ¢cudl fue la confluencia de elementos analiticos
{“ n”n .7 . . .

(“fuerzas causales”) coyunturales que provocaron la aprobacién de la reforma tributaria progresiva de
2006 en Uruguay? Para ello, ademads del andlisis en profundidad del proceso causal en Uruguay, se
presenta y analiza simultdneamente el proceso de toma de decisién de la reforma tributaria de 2018 en
Costa Rica, con lo cual se subrayan las presencias y ausencias causales que de este “Analisis de
Convergencia” resulten para ahondar en la explicaciéon del mecanismo causal uruguayo. En ese sentido,

al igual que en el Capitulo 4, la contrastacién constante del proceso de reforma en Uruguay con el
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mecanismo causal costarricense se convirtié en un elemento metodolégico imprescindible para el estudio

del caso paradigmatico impulsor de esta investigacion.

Ahora bien, la pregunta guia recién mencionada no debe suponer que del andlisis de los resultados
coyunturales se desprende la explicacion del caso uruguayo, sino que corresponde integrar estos
hallazgos a los expuestos en el capitulo anterior. Por lo tanto, algunas variables de “largo plazo” utilizadas
principalmente en el Capitulo 4 son retomadas, en la medida en que la coyuntura iniciada en 2004
pertenece igualmente al proceso histérico mas amplio analizado en el capitulo anterior. Es decir, la
comprension general del porqué de las opciones de politica tributaria viables, el porqué de las
preferencias de los actores econdmicos y politicos en dicha coyuntura, el porqué de las estrategias
politicas desplegadas por los actores, y, en definitiva, el porqué de la aprobacién de la reforma tributaria

progresiva, solo es posible al interconectar ambos capitulos referentes a los resultados de investigacion.

Responder a la pregunta guia fue posible gracias a un extenso analisis de fuentes. Se consultaron fuentes
secundarias como articulos cientificos, libros, tesis, entre otros (tal y como las utilizadas en el Capitulo 4),
articulos de periddico, entre otras, y fuentes primarias como entrevistas en profundidad a actores clave.
Con los datos obtenidos se construyé el segundo mecanismo causal explicativo para el caso uruguayo, es
decir, el mecanismo causal coyuntural. Este mecanismo muestra detalladamente las “fuerzas causales”
gue permitieron el funcionamiento y operacién de este desde su “Input” o coyuntura critica de 2004 hasta
el “Output” o aprobacién final de la reforma tributaria progresiva. Igualmente, se elaboré un mecanismo
causal coyuntural para el proceso de toma de decisién mas inmediata de la reforma tributaria de 2018 en
Costa Rica, en el cual es posible ubicar los elementos causales propios, pero sin el detalle de cada uno de
sus pasos que ameritd el mecanismo causal uruguayo. No obstante, algunos de estos elementos si seran
desarrollados en profundidad en la medida en que enfatizaron “fuerzas causales” ausentes o presentes

en el proceso de reforma tributaria en Uruguay.

En especifico, se encontré un mecanismo causal coyuntural en Uruguay que inicia (o da continuidad) a
partir de la llegada a una nueva coyuntura critica. Esta coyuntura critica amenazé la continuidad de la
politica tributaria regresiva como resultado de la victoria del FA en las elecciones de 2004 y la consecuente
obtencién de mayorias en ambas camaras. Eventualmente, este contexto politico coincidié con el
escenario de crisis econdmica superada de inicios de 2005 y la apuesta inmediata del nuevo Gobierno por
el impulso de una reforma tributaria progresiva. La coincidencia de estos fendmenos supuso considerar
dicha coyuntura como una coyuntura critica en el sentido que cred las condiciones para activar el

mecanismo causal en un nivel mas cercano a los procesos de toma de decisidn politica. Finalmente, la
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confluencia de otros elementos explicativos por desarrollar a lo largo de este capitulo provocé el “Output”

o aprobacidn definitiva de la reforma tributaria progresiva.

Del analisis del mecanismo causal coyuntural surgieron tres elementos explicativos fundamentales y
determinantes en su conjunto. En primer lugar, el escenario de oportunidad inmejorable por la llegada a
una coyuntura critica caracterizada por la salida de una crisis econdmica, la fuerza politica de un actor
nuevo (el FA) en todas las instancias de Gobierno y la promocidn de una imagen de politica tributaria
distinta en paralelo a las exigencias por un cambio politico emanadas desde la misma ciudadania. En
segundo lugar, la estructura de toma de decisiones, originada tanto por las reglas electorales especificas
en Uruguay como por las decisiones acertadas del presidente Vazquez al nombrar su gabinete de
Gobierno, que permitié la coordinaciéon interna del FA durante el proceso de negociacion. Por ultimo, el
equilibrio de poder de la red formada por todas las fracciones internas del FA en torno a la reforma
tributaria. Este equilibrio provocé la participacidon y negociacion de todos los miembros de la red y la
consecucion de un acuerdo satisfactorio que excluyera conscientemente a los actores que por afios

impulsaron la estructura tributaria regresiva en Uruguay.

Los tres elementos sefalados se entrelazan constantemente, por lo cual la explicacidn detallada de los
resultados (al igual que en el Capitulo 4) no se realizard con base en ellos, sino mas bien, a partir del
anadlisis de cada una de las partes del mecanismo causal coyuntural uruguayo y de sus “fuerzas causales”.
Ademas, tal y como se desarrollara en distintos momentos del capitulo, estos elementos explicativos
también quedaran expuestos por medio del “Andlisis de Convergencia”s y divergencias que arrojo la
contrastacion constante del caso uruguayo con el mecanismo causal coyuntural de la reforma tributaria

regresiva en Costa Rica.

Dicho esto, el capitulo inicia con la exposicién y breve descripcidon de los aspectos técnicos de ambos
mecanismos causales coyunturales, en donde, ademds, se aprovecha para dar una explicacién sin
profundidad del mecanismo causal costarricense. Luego, se narra y analiza el mecanismo causal uruguayo
en detalle y profundidad atendiendo a cada una de las partes de este, sus “fuerzas causales”, asi como
aquellos aspectos extra surgidos del “Andlisis de Convergencia” realizado en paralelo. Posteriormente, se
sintetizan y resumen las cruciales convergencias y divergencias encontradas entre ambos procesos de
reforma tributaria. Finalmente, las conclusiones del capitulo subrayan nuevamente los elementos
explicativos imprescindibles y determinantes para la comprension del caso uruguayo e invitan a continuar

con las conclusiones generales y globales de la investigacion.
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5.2. DE LOS MECANISMOS CAUSALES

Los dos métodos principales en esta investigacion fueron seleccionados en la medida en que permitian
reconstruir la trayectoria y cambio institucional de un subsector de politica publica, en este caso, de la
politica tributaria. Tanto el “Process-Tracing” como el “Analisis de Convergencia” implican una estrategia
de obtencién de datos caracterizada por la busqueda de una cadena causal explicativa del desenlace o
“output” de un fendmeno social. Para la presente investigacidn esto significd reconstruir la cadena causal
0 proceso causal que hizo posible la aprobacién de la reforma tributaria progresiva en Uruguay vy la
contrastacion de este proceso junto con otro que tuviera un proceso causal y “output” distinto. El
resultado metodoldgico esperado con ello fue la elaboracién de un mecanismo causal’” explicativo (para
el caso uruguayo) que muestra cada una de sus partes y “fuerzas causales”, y de otro mecanismo causal

explicativo que no hace referencia a sus “fuerzas causales” (caso de Costa Rica).

Los Esquemas 11 y 12 expuestos a continuacidn muestran los resultados de investigacién en cuanto al
proceso causal mds inmediato a la toma de decisidon de ambas reformas tributarias. Ambos esquemas
sintetizan este proceso al mostrar la relacion tedrica o argumento analitico explicativo de la llegada a cada
uno de los “outputs”, asi como los niveles empiricos propios de cada una de las partes del mecanismo.
Sin embargo, tal y como puede observarse, el Esquema 11 incorpora las dimensiones correspondientes a
las “Entidades Sociales” (o actores) y a las “Actividades” (o “fuerzas causales” empiricas) mientras que el
Esquema 12 unicamente describe los elementos causales tedricos y empiricos, pero sin detallar quiénes
y como accionan el mecanismo causal. Esto se debe a lo que ya se ha mencionado en reiteradas ocasiones
con respecto al papel de este segundo caso de estudio como apoyo metodoldgico para una mejor
comprension del caso atipico por medio de la ubicacidn de convergencias y divergencias entre los dos

Casos.

77 Seglin Beach y Pedersen (2016) los “mecanismos causales” desde la perspectiva del “Process Tracing” no solo refieren a la forma analitica por
medio de la cual se reunen los datos en ambos métodos, sino que, en especifico deben cumplir con ciertos elementos para ser considerados
como tal. Un mecanismo estd compuesto por entidades y actividades realizadas por estas entidades, en las cuales estas ultimas producen el
movimiento necesario (actividades) de una parte para que esta influya y genere la siguiente parte. Por lo tanto, las “Actividades” del mecanismo
causal también son consideradas como las “fuerzas causales” que lo activan y causan la continuidad entre las partes del mecanismo.
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Esquema 12. Mecanismo causal coyuntural Costa Rica
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Fuente: Elaboracién propia

Como puede observarse, a diferencia de los mecanismos causales temporales-estructurales analizados en
el capitulo anterior, estos mecanismos coyunturales se componen de tres partes y no cuatro entre el
w“ ” “ ” . P . — .
input” y el “output”, ademas de ser por si mismos el desenlace del mecanismo causal explicativo visto
en su conjunto. Al unir este mecanismo coyuntural junto con el mecanismo temporal-estructural se esta
en presencia de un solo gran mecanismo causal explicativo del caso uruguayo compuesto por ocho partes.

|II

Estas ocho partes unen el “input” inicial referente a la apertura del debate con respecto al sistema

|Il

tributario llevado a cabo en los afios sesenta hasta el “output” final o aprobacidn de la reforma tributaria
progresiva de 2006. Lo mismo puede decirse del caso costarricense, que, al considerar ambos mecanismos
en su conjunto, deberia leerse como un proceso de ocho partes que une la coyuntura critica de inicios de
los afios ochenta y su consecuente impulso de una estructura tributaria regresiva con la aprobacién de

una nueva reforma tributaria regresiva de 2018.

Ahora bien, con respecto al contenido de ambos mecanismos causales coyunturales el presente capitulo
profundizard en las “Entidades Sociales” y “Actividades” mostradas en el Esquema 11 para el caso
uruguayo, por lo que a continuacidon se describird brevemente el mecanismo causal de la reforma
tributaria costarricense. Esto uUltimo se realizé con el objetivo de tener una idea general del proceso
analitico y empirico seguido por este pais78, ya que, posteriormente se haran constantes referencias a

este proceso en paralelo a la narraciény explicacién en detalle de las “fuerzas causales” del caso uruguayo.

Con respecto a este mecanismo coyuntural se debe recordar que el mecanismo temporal-estructural
habia provocado un “output” caracterizado por la robustez de los “Mecanismos de Auto-Reforzamiento”
gue sostenian la trayectoria regresiva de la politica tributaria desde los afios ochenta. Esta trayectoria
regresiva pudo adaptarse a los cambios contextuales de las décadas anteriores y demostrar nuevamente
en 2018 que, aun con la llegada de un nuevo partido de raices socialdemdcratas, la continuidad de la
trayectoria regresiva no se veria amenazada. Por ende, a pesar del ascenso del PAC al Gobierno en dicho
afo, las condiciones histdricas (desarrolladas en el capitulo anterior) y las nuevas limitantes coyunturales

evitaron cualquier escenario propenso a un cambio en la politica tributaria.

Estas limitantes pueden observarse a lo largo del Esquema 12 desde el mismo “input” o continuidad del

mecanismo temporal-estructural hasta la toma decision o aprobaciéon de la Ley 9.635 “Ley de

78 Un ensayo de mecanismo causal coyuntural utilizando el método de “Process Tracing” para la reforma tributaria de Costa Rica se presenta en
los anexos de este capitulo (ver Anexo 1).
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Fortalecimiento de las Finanzas Publicas” en diciembre de 2018. Es asi como, en primer lugar, el “input”
del mecanismo sefiala la fortaleza de los “Mecanismos de Auto-Reforzamiento” como resultado de los
arreglos institucionales que supusieron una cierta estructura de toma de decisiones. Esta estructura fue
construida posterior al segundo triunfo electoral del PAC e impidio la apertura de canales institucionales
a nuevos actores politicos anteriormente excluidos. Igualmente, la estructura ayudd en evitar las

condiciones proclives para la entrada a una coyuntura critica que amenazara la trayectoria regresiva.

Una vez que el PAC accede a la segunda ronda electoral y al asumir que la cantidad de votos recibidos no
le permitirian aprobar por si mismos ninguna ley en la Asamblea Legislativa, este partido se vio obligado
a negociar y pactar con otros partidos politicos de cara a la segunda ronda electoral y a asegurar un
minimo de gobernabilidad en el proximo cuatrienio. Asi, luego de obtener la victoria en el balotaje, el
presidente electo Carlos Alvarado nombré un gabinete conformado por importantes figuras de los dos
partidos tradicionales (PLN y PUSC). Al respecto, resaltaban los nombramientos de figuras provenientes
de dichos partidos en ministerios relacionados al manejo de la politica econdmica. El nombramiento de
actores politicos tradicionales que impulsaron por varias décadas la trayectoria regresiva de la politica

tributaria imposibilitd la apertura minima a cualquier intento de cambio en esta politica.

Esta situacidn redundd en la conformacién de una red de politica tributaria con capacidad de influencia
desigual entre los actores interesados en participar y negociar (ver Paso 2 en Esquema 12). De esta forma,
algunos actores como, por ejemplo, los diputados y las diputadas de los partidos politicos tradicionales y
del partido de Gobierno, algunas instituciones publicas como el MH y el BCCR, las cdmaras empresariales
y algunos organismos internacionales, tuvieron acceso preferencial a las negociaciones politicas en torno
al proceso de formulacidn de la politica. Otros actores politicos como los sindicatos tuvieron la disposicion
de aportar y mejorar la reforma tributaria pero sus recomendaciones no fueron tomadas en cuenta a
pesar de haber sostenido mesas de negociacién con algunos representantes del Gobierno y de la gran

movilizacién en las calles organizada por ellos mismos.

Por lo tanto, la conformacién de esta red con capacidad de influencia desigual entre actores demostro el
acceso diferenciado de algunos en el proceso de negociacion de la reforma. Este acceso desigual fortalecié
el monopolio de la politica tributaria regresiva debido al impulso de una imagen de politica tributaria
similar a la institucionalizada desde los afios ochenta (ver Paso 3 en Esquema 12). El escenario econdmico
de elevado endeudamiento externo y alto déficit fiscal alenté nuevamente una reforma orientada
principalmente a la captacion de mayores ingresos tributarios, dejando de lado con ello cualquier otro

objetivo relacionado a las facultades de distribucion del ingreso que de esta politica también pueden
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emanar. Este objetivo igualmente estuvo apoyado e impulsado por la presidon de distintos organismos
internacionales y calificadoras de riesgo que consideraron al déficit fiscal como el principal problema a
atacar desde el Gobierno. Como resultado, la politica tributaria continudé observandose durante esta

administracién como un medio para reducir el desbalance entre los ingresos y los gastos del Gobierno.

La presién por aprobar la reforma tributaria especifica emanada desde el Poder Ejecutivo llevé a diversas
manifestaciones externas por parte del mismo Gobierno que alertaban sobre la necesidad imperiosa de
esta reforma por sobre cualquier (ver Paso 4 en Esquema 12). El uso recurrente de estas presiones pudo
leerse como puntos de veto estratégicos motivados por el Gobierno para la rdpida aprobacién de la
reforma. Estos vetos estratégicos igualmente reflejaron dindmicas de poder que potenciaron los
“Mecanismos de Auto-Reforzamiento” ya de por si sumamente robustecidos. En ese sentido, fue posible
observar varias exposiciones medidticas del BCCR que indicaban la puesta en marcha de medidas riesgosas
y extraordinarias debido a la tardanza en la aprobacién de la reforma fiscal. Asi mismo, hubo varias
campanias mediaticas y en redes sociales que argumentaban la necesidad irrefutable de la reforma ante
un escenario inminente de crisis econdmica y que criticaban cualquier manifestacion que quisiese

promover imagenes de politica tributaria alternativas.

Estas presiones temporalmente cercanas a los momentos de votacion de la reforma tributariaen la ALy
los restantes elementos descritos afianzaron los “Mecanismos de Auto-Reforzamiento”, provocando con
ello, la aprobacién de una nueva politica tributaria regresiva. Finalmente, los diputados y las diputadas
del partido de Gobierno y los dos partidos tradicionales votaron a favor de importantes recortes al sector
publico y al financiamiento de programas sociales y de educacidn publica, de una amnistia tributaria que
perdonaba inmensas deudas con el fisco a los contribuyentes mas grandes del pais, y de la creacién y

modificacion de impuestos con el Unico objetivo de reducir el déficit discal del Gobierno.

Una vez aclarado el panorama general del mecanismo coyuntural en Costa Rica, a continuacion, se

analizaran en profundidad las “fuerzas causales” que activaron el mecanismo causal en Uruguay.

5.3.  LAS “FUERZAS CAUSALES” QUE LLEVARON A LA APROBACION DE LA REFORMA
TRIBUTARIA EN URUGUAY

5.3.1 Llegada a una nueva coyuntura critica amenaza la continuidad de la trayectoria de la politica
regresiva
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La continuidad del mecanismo causal temporal-estructural de la reforma tributaria progresiva en Uruguay
corresponde igualmente el “input” del mecanismo causal coyuntural que provocd finalmente la
aprobacion de esta reforma en diciembre de 2006. En ese sentido, tal y como se observa en la primera
columna del Esquema 11, la evolucién histdrica en la estructura politica y econdmica del Uruguay, asi
como de la aparicién de nuevos actores politicos que lograron adaptarse al contexto social y politico
cambiante durante las ultimas décadas, ocasiona la llegada a una nueva coyuntura critica que aumenté
las posibilidades para un cambio en la trayectoria regresiva de la politica tributaria. En concreto, esto
significd que para inicios del 2004 Uruguay presentd un escenario propenso para la modificacién de la

politica tributaria como resultado de la rotunda victoria del FA en las elecciones de ese afio.

Es importante recordar que las coyunturas criticas son momentos especificos caracterizados por una
mayor apertura hacia cambios abruptos en la trayectoria de una politica publica (Capoccia, 2016). La
llegada a estos momentos depende de muchas variables, actores y eventos. En este caso, el Capitulo 4
desarrolléd ampliamente las “fuerzas causales” que llevaron a Uruguay hasta esta coyuntura critica, por lo
gue a continuacién se analizardn las caracteristicas de este escenario propenso a la modificacién en la
trayectoria regresiva. Al respecto, esta coyuntura critica no solo permitié afirmar la pérdida de apoyo
histdrica por parte de los partidos tradicionales, sino que la misma situacidn colocé al FA como el partido
con mayor fuerza tanto en el Poder Ejecutivo, como en el Poder Legislativo. Este hecho, aunado a un
escenario de crisis econdmica superada o en vias de recuperacion a inicios del primer afio de Gobierno de
Vazquez y al impulso de una reforma tributaria progresiva desde el del cuatrienio crearon las condiciones
iniciales del mecanismo. Dichas condiciones se resumen en las “Actividades” o “fuerzas causales” que

Ill

activaron el transito del “input” al Paso 2 en el Esquema 11.

Dicho esto, la pérdida de apoyo de los partidos tradicionales y su consecuente bajo nivel de
representacién en ambas cdmaras corresponden al primer elemento esencial por analizar. A propésito, el
siguiente grafico (ver Grafico 2) muestra los resultados electorales de los tres principales partidos desde
las primeras elecciones posteriores a la dictadura hasta 2004. En este gréfico puede apreciarse tres
trayectorias distintas en donde el FA tiene un crecimiento constante y los partidos tradicionales fluctian

en mayor o menor medida con una tendencia general hacia la baja.
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Grafico 2. Resultados electorales nacionales en Uruguay. PN, PCy FA (1984-2004)

Resultados elecciones nacionales
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Fuente: Elaboracion propia con base en Corte Electoral del Uruguay (2015).

Este proceso de pérdida de caudal electoral por parte de los partidos tradicionales sucedié en paralelo a
la transferencia de votos desde estos partidos hacia la izquierda agrupada en el FA. Como puede
observarse este fue un proceso constante en donde la volatilidad en bloque rondé los 7 puntos
porcentuales entre cada una de las distintas elecciones desde 1984 y hasta la de 2004 (Buquet, 2004).
Ademads, dicha transferencia de votos también fue resultado del contexto de creciente descontento de la
poblacién hacia los partidos tradicionales coaligados en un marco de multipartidismo bipolar que

presentaba al FA como la Unica opcidn opositora relevante y viable (Yaffé, 2007).

Este castigo por parte de los y las votantes a toda la élite uruguaya provocd una nueva configuracion
institucional en donde la mayoria lograda por el FA en ambas cdmaras del Poder Legislativo se convirtié
en la principal novedad politica en Uruguay, ya que este hecho no ocurria desde 1967 (Buquet, 2004).
Como puede observarse en el siguiente cuadro (ver Cuadro 23), el FA obtuvo 52 diputaciones de un total
de 99 en la Cdmara de Representantes, lo que significd un 53% de representacién, mientras que en el
Senado la representacién lograda fue de 55% al conseguir 16 senadores de una total de 31. Muy lejos de

esta representacion se colocé el PN al rondar el 35% de la representacién en ambas cdmaras.



Cuadro 23. Integracidon del Poder Legislativo 2005-2010 (Uruguay)
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Camara de Representantes Camara del Senado
Total Porcentaje Total Porcentaje
Diputados Diputados Senadores Senadores
Frente Amplio 52 53% 17 55%
Partido Nacional 36 36% 11 35%
Partido Colorado 10 10% 3 10%
Partido Independiente | 1 1% 0 0%
Total 99 100% 31 100%

Fuente: Chasquetti (2007)

Este escenario institucional resultado del ascenso del FA en las elecciones de 2004 provocd cambios en el
juego politico uruguayo. No solo suponia que el FA podia actuar en solitario, sino que, la atencién sobre
el proceso de negociacion pasaba de la institucionalidad parlamentaria al nivel de discusidn interna del
FA. Ahora bien, al tomar en cuenta la aspiracién de este partido por modificar la estructura tributaria, el
contexto politico institucional caracterizado por la mayoria del FA en ambas cadmaras permitié una mayor
apertura hacia un cambio abrupto en la trayectoria de la politica tributaria. Al respecto, Mario Bergara,

subsecretario del MEF durante aquel Gobierno sefiald lo siguiente.

“Entonces el juego politico en Uruguay cambid. El centro dejo de ser la discusién, quizas, a nivel
parlamentario entre los partidos y el centro del juego politico pasé a estar dentro del FA, que es
una coalicion, entre los sectores del FA. Pero...el proceso necesariamente no es mas facil, es
distinto porque a veces las discusiones son mas profundas en la interna de un partido politico que
hacia afuera. Pero al tener mayorias parlamentarias, lo que si tu tenias era la garantia de que, una
vez resuelta la discusién en la interna del FA, eso salia a nivel parlamentario y se implementaba”
(Bergara, comunicacién personal, 2021).
Por lo tanto, existia una mayor apertura al cambio en la politica tributaria si el FA era capaz de negociar a
lo interno del partido, ya que de hacerlo habia total garantia que la reforma tributaria se aprobaria en
ambas camaras. Sin embargo, la mayoria del FA en el Poder Legislativo y la reduccién en la representacion
de los partidos tradicionales requeria otras condiciones coyunturales paralelas para la verdadera
existencia de un escenario propenso al cambio en la politica tributaria. En ese sentido, la salida de la crisis
econdmica que aquejaba al pais desde 2002 y su consecuente recuperacién hasta alcanzar consolidados
niveles de crecimiento econdmico en 2006, permitié un mayor margen de maniobra al Gobierno en

cuanto a su politica econdmica en general y la politica tributaria en especifico.
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El mayor margen de maniobra fue logrado luego de un proceso constante de negociacién con diversos
organismos internacionales para el pago de importantes deudas en moneda extranjera que suponian para
el Gobierno una de las principales restricciones y limitantes a sus politicas econdmicas. Por lo tanto, uno
de los objetivos principales de la nueva administracidon estuvo relacionado a la reduccidn de la deuda
publica heredada por la crisis financiera de inicios del milenio, lo que igualmente suponia abordar
responsablemente la deuda externa incrementada en los ultimos anos. De esta forma, el Gobierno confié
que al pagar algunas de las obligaciones monetarias se liberaria también de la condicionalidad impuesta
por algunos organismos internacionales en cuanto al manejo y control de la politica monetaria y fiscal, a

los cuales se encontraba atado desde los acuerdos de 2002.

La necesidad de liberar al Gobierno de las restricciones de control de la politica fiscal y por supuesto, de
la politica tributaria llevé a esta administracién a negociar rdpidamente con el FMI un acuerdo para los
primeros tres afos (julio 2005 a junio 2008). Este acuerdo supuso la renovacion del 60% de los
vencimientos en dicho periodo y la concentracion de los préstamos por parte de este organismo en los
primeros dos afios del acuerdo’®. El Gobierno esperaba que a partir del cumplimiento de este acuerdo y
el pago total de las responsabilidades monetarias asumidas no fuera necesario en el futuro acudir
nuevamente a la asistencia de organismos como el FMI y con ello limitar las condicionalidades de politica

gue un programa asi conllevaba para Uruguay (Astori, 2005).

Precisamente, y posterior al pago de la deuda con el FMI y de la cancelaciéon del programa en tu
totalidad®, el ministro Astori subrayé la importancia de este hecho con respecto a aumentar el margen
de movimiento para impulsar el programa econdmico y social del Gobierno. Al respecto, Astori indico

durante la conferencia de prensa en la que se anuncié la cancelacién del programa que,

“Quiero mencionar en particular la segunda de las caracteristicas adelantadas, que es la
cancelaciéon del Programa, porque la cancelacién del Programa tiene un significado esencial, que
es la caida de la condicionalidad que hoy Uruguay tiene respecto al Fondo Monetario
Internacional. Lo cual conlleva, como es absolutamente Iégico, un incremento, una ampliacion de
los margenes de tratamiento de nuestras decisiones que desde el punto de vista programdtico
nunca estuvo en cuestidn...Entonces sentimos que el pais va a operar a partir de ahora en el
cumplimiento del mismo Programa, con una ductilidad, una versatilidad, una facilidad de

7 El acuerdo también llevo aparejado un programa de reformas econdmicas y sociales entre las cuales se encontraba la aprobacion de una
reforma tributaria. Eventualmente, esta negociacion brindé confianza a otras instituciones acreedoras como el BID y el Banco Mundial (BM) con
los cuales posteriormente se firmaron planes de trabajo para los siguientes cuatro afios que implicaron grandes desembolsos de dinero en
préstamos a mayor plazo y a tasas de interés menores (MEF, 2005).

80 E| dia 8 de noviembre de 2006 el Gobierno de Uruguay anuncié en conferencia de prensa la cancelacion total de la deuda con el FMI y del

programa vigente acordado, aunque supuestamente este tendria una duracidn hasta el afio 2008 (Presidencia Republica Oriental del Uruguay,
2006).
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movimientos, mayor a la que existe cuando se tienen condicionalidades importantes” (Presidencia

Republica Oriental del Uruguay, 2006).
Para efectos del proceso de formulacidn de la reforma tributaria del FA esta apertura en el manejo y
control de la politica monetaria y fiscal sucedida en paralelo a la recuperaciéon y crecimiento de la
economia uruguaya abrié definitivamente las puertas al impulso de la reforma especifica del Gobierno.
En ese sentido, por supuesto que la disponibilidad de dinero a partir de los acuerdos negociados aportd y
ayudd en la consecucidn de varias metas sociales y econdmicas de la administracion Vazquez con las
cuales la recuperacion econdmica finalmente se concreté en el mismo afio que fue firmada la reforma
tributaria. Por ejemplo, en 2006 el PIB aumentd en un 7% lo que significaba un incremento acumulado en
los ultimos cuatro afios de un 28%, las exportaciones crecieron en mds de un 16% respecto del afio 2005,
la inflacién se movid en los pardmetros previstos al ubicarse en un 6,7% y el sector publico mostré un

superavit primero de casi 4% del PIB (Chasquetti, 2007).

Estos elementos no solo dejan entrever la falta de restricciones o limitaciones al impulso de la reforma
tributaria progresiva en Uruguay, sino que ademas se convierten en elementos determinantes de este
proceso cuando se observa el mecanismo causal coyuntural de la reforma en Costa Rica. Mientras que en
Uruguay el proceso de recuperacién econdmica en paralelo al pago de obligaciones con el FMI y del
término de las obligaciones contraidas por este pais con dicho organismo permitian un amplio margen de
manejo de la politica tributaria, en Costa Rica la situacién observada era completamente distinta. Como
puede observarse en el Paso 3 del Esquema 12 presentado anteriormente, la politica tributaria continué
contemplandose como una herramienta para reducir el déficit fiscal del Gobierno por sobre cualquier otro
objetivo. La fortaleza del monopolio regresivo que supuso el impulso de la misma imagen de politica
tributaria regresiva dependié de varios elementos que se iran desagregando a lo largo del capitulo, pero
de los cuales sin duda el escenario de elevado endeudamiento externo y alto déficit fiscal evidenciado en

este pais se convirtidé en un elemento esencial que imposibilitd el cambio en la trayectoria regresiva.

En 2018, afio en que se aprobd la reforma tributaria en Costa Rica, el déficit fiscal cerré en un 6,0% del
PIB mientras que la deuda del Gobierno Central se ubicaba en torno al 53% del PIB (Ministerio de
Hacienda, 2019). Ademads, un alto porcentaje de la deuda publica se encontraba en ddlares y aumentaba
en comparacién a la deuda en moneda nacional (59,6% de la deuda era en colones)®! (Aguilar, 2018). Ante

este escenario econdémico, el Gobierno fue presionado por distintos organismos internacionales. Entre

81 Con respecto a otros indicadores econdmicos, el pais crecia a un ritmo relativamente positivo, a una tasa del 2,8% para el tercer trimestre del
afio 2017 (BCCR, 2018), pero con una tasa de desempleo por encima del 9% (INEC, 2017).
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ellos se encontraron algunas calificadoras de riesgo que evaluaron al pais como de calidad crediticia
cuestionable debido al alto endeudamiento externo y al alto déficit fiscal. Por ejemplo, la Agencia Fitch
indico que “...de no aprobarse un paquete de reforma fiscal que reduzca el déficit, mejore la dindmica de
la deuda a mediano plazo y alivie las presiones financieras, podra resultar en una degradacién (de la
calificacion de Costa Rica)” (Rodriguez y Ruiz, 2018). Por su parte, la OCDE emitié algunas
recomendaciones con respecto a la politica fiscal®? e insistié en la necesidad de aprobar la reforma fiscal

como requisito para la incorporacién del pais a este organismo y (Madrigal, 2018).

En consecuencia, y motivados por el riesgo de no resolver la situaciéon apremiante y dispuestos a reducir
el déficit fiscal, el Gobierno de Alvarado anuncié que retomaria el proyecto de reforma fiscal impulsado
por la administraciéon Solis. Posteriormente, varios miembros relevantes del Gobierno justificaron la
introduccion de esta nueva propuesta fiscal por la urgencia de reducir el déficit fiscal y evitar con ello
mayores riesgos crediticios para el pais. En ese sentido, fue posible observar a la ministra de Hacienda
(Rocio Aguilar) reforzando y subrayando en repetidas ocasiones el riesgo que implicaria una degradacion
de la calidad crediticia del pais si se retardaba aun mds decisiones tan relevantes como la reduccion del
gasto y la aprobacidn de nuevos tributos. Por ejemplo, en una de sus visitas a la AL, la ministra justificé la

necesidad de aprobar la reforma de esta manera:

“Ante estas circunstancias, es necesario revertir la perspectiva negativa de las calificadoras de
riesgo y de las multilaterales. En este momento Costa Rica esta siendo catalogada por las tres mas
importantes calificadoras de riesgo como un pais con calidad crediticia cuestionable. Esto se
traduce en mayores tasas de interés para los préstamos que quiere adquirir el pais no solo en
mercados internacionales (en caso de tener aprobacién legislativa), sino también con los
organismos multilaterales...Recobrar nuestra credibilidad a nivel internacional, es necesario tanto
por un asunto financiero como de estabilidad” (Aguilar, 2018).
Es claro, entonces, que una de las motivaciones principales de la aprobacién de una reforma tributaria
dentro de una iniciativa de politica fiscal mayor tenia mucho que ver con la credibilidad financiera del
Gobierno hacia el exterior. Estas declaraciones de la ministra, asi como las menciones hechas
anteriormente por la Agencia Fitch permiten entrever que en el caso costarricense las autoridades
politicas no contaban con el mismo margen de maniobra y libertad para decidir sobre su politica

econdmica y en concreto sobre su politica tributaria. De esta forma, la imagen de la politica tributaria

82 La OCDE recomendd reducir el gasto del Gobierno, aumentar los ingresos tributarios, controlar los salarios publicos, fortalecer la regla fiscal y
reducir los gastos con destinos especificos. Ademas, solicitd incluir la atencién de la primera infancia y el Instituto Nacional de Aprendizaje (INA)
dentro del 8% del PIB asignado a educacion publica (Madrigal, 2018). Eventualmente, todas estas medidas fueron incorporadas y aprobadas en
la reforma fiscal aprobada en diciembre de 2018.
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viable en este pais centroamericano estaba condicionada tanto por presiones externas como por un

contexto econdmico desfavorable.

Estos elementos propios del proceso coyuntural en el caso de Costa Rica permiten resaltar las condiciones
qgue en Uruguay hicieron posible un escenario propenso al cambio en la politica tributaria. Es decir, la
coyuntura critica presente en Uruguay y que, por supuesto no se vislumbra en el caso costarricense, es
determinante para la continuidad de su mecanismo causal en el sentido que la autonomia lograda por el
Gobierno del presidente Vazquez con respecto a organismos internacionales se convirtié en un elemento
imprescindible para su explicaciéon. La ausencia causal de este aspecto en el mecanismo causal de Costa
Rica alerta sobre la importancia de mayores margenes de accién para la politica tributaria, aunque
también debe considerarse la relevancia de una economia sana y en crecimiento para hacer factible esta

independencia.

En definitiva, el contexto econdmico caracterizado por la recuperacidon econdmica y un mayor margen de
accién del Gobierno en paralelo a un FA con mayoria en ambas cdmaras generaron las condiciones para
el impulso de la reforma tributaria progresiva que este partido habia considerado antes y después de
asumir la presidencia®. Por ende, el fomento de una politica con caracteristicas progresivas, que
evidentemente no fue posible en Costa Rica, fue viable inicialmente por los elementos descritos en esta
seccion o “input”, aunque el siguiente paso del mecanismo causal coyuntural (ver Paso 2 del Esquema 11)
profundizara en las fuerzas causantes de la desestabilizaron del monopolio regresivo de la politica. Para
ello, la estructura de toma de decisiones especificas de cada pais no solo mostré otra de las divergencias
relevantes encontradas entre ambos casos, sino que subrayd la importancia especifica de las normas

electorales en Uruguay para la explicacién del desenlace de la politica tributaria en este pais.

5.3.2 Estructura de toma de decisiones facilita la coordinacién entre actores que impulsan un cambio
en la politica tributaria

La llegada a una nueva coyuntura critica que amenazara la continuidad de la trayectoria regresiva de la
politica tributaria en Uruguay permitié la desestabilizacion del monopolio de dicha politica luego que el
FA utilizara a su favor la estructura de toma de decisiones y las normas electorales que caracterizan al
sistema politico uruguayo. Por ende, en esta seccion referente al Paso 2 del mecanismo causal coyuntural,

se explicitaran las “fuerzas causales” que provocaron la desestabilizacion del monopolio regresivo de la

8 La promocién del Gobierno del FA de una politica tributaria progresiva, que devenia de un cambio en la imagen de la politica tributaria
impulsada anteriormente, se analizard ampliamente en la seccién 5.3.3 referente al Paso 3 del mecanismo causal coyuntural.
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politica tributaria. Es decir, se analizaran aquellos arreglos institucionales y toma de decisiones por parte
del presidente Vazquez que depararon en mayor disciplina y coordinacién interna entre las distintas
fracciones del FA. Con ello fue posible demostrar cdmo el proceso de seleccién de diputados en este pais

facilitd la negociacion interna del FA para poder aprobar la reforma tributaria propuesta por MEF.

En relacion con ello, es relevante recordar que los arreglos institucionales o estructuras de toma de
decisién en cada pais provocan determinadas formas de negociacién y vinculo politico que influyen
también en las estrategias disponibles de los actores. Es decir, los disefios institucionales tenderan a
acotar o ampliar las posibilidades de accién de algunos actores, lo que implicaria una particular
distribucién de poder entre ellos (Steinmo, 1993). Por ende, al estudiar las posibilidades de un cambio en
la trayectoria de una politica es esencial considerar arreglos institucionales como el régimen electoral, las
normas legislativas, las normas en la relacidon Poder Ejecutivo-Poder Legislativo (Béjar, 2018) y analizar

cudles pudieron haber tenido un impacto en la trayectoria de esa politica en especifico.

En el caso de Uruguay, la atencidn se centrd en los arreglos institucionales vinculados al régimen electoral
y en especifico a las normas de seleccién de las diputaciones a lo interno de los partidos politicos debido
al impacto que estas normas tuvieron en las estrategias disponibles de los actores y en la reforma
aprobada. En ese sentido, se analizé en el Capitulo 4 las consecuencias de la Reforma Electoral de 1996,
que establecia el requerimiento de mayoria absoluta (50% + 1) para la eleccién presidencial, en la
moderacion ideoldgica y posteriores alianzas electorales del FA. El impacto que estas reglas electorales
tuvieron en la estrategia impulsada por el FA para ganar las elecciones alerté sobre la inevitable

consideracion que debia darse a otra de las reglas particulares del régimen electoral uruguayo.

Se constatd como el sistema de doble voto simultaneo (DVS), aparte de ser la caracteristica mas relevante
y estudiada del sistema electoral uruguayo, provocé formas especificas de negociacidn y vinculo politico
durante el proceso de formulacion de la reforma tributaria. EI DVS supone que al momento de votar por
los y las legisladoras, el elector debera no solo escoger el partido politico de su agrado, sino que ademas
tendra que seleccionar dentro de ese mismo partido alguna de las listas cerradas y previamente
construidas por cada uno de los sectores internos®. Ademas de fortalecer la ya tradicional fragmentacién
interna de los partidos politicos en Uruguay, esta normativa promueve el liderazgo de ciertas figuras
dentro de estos partidos, debido a que algunas personas en especifico controlan la seleccién de

candidatos y el orden de estos en las listas (Shugart y Carey, 1992). Por ende, los “jefes de fraccion”

84 Si bien por muchos afios el DVS se aplicé tanto a la eleccidn presidencial como a la eleccién de los legisladores de ambas Camaras, desde 1997
(por medio de una reforma constitucional) el DVS fue eliminado para la eleccién presidencial (Yaffé, 2007).
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tienden a controlar el comportamiento de su grupo en especifico y como resultado, refuerzan la lealtad

de los legisladores finalmente electos (Buquet y Chasquetti, 2005).

Este recurso fue aprovechado por el FA durante el proceso de negociacidn y aprobacion de la reforma
tributaria ya que los “jefes de fraccién” de los distintos grupos internos tuvieron un protagonismo
particular en dicho proceso, lo que les confirid mayor liderazgo y redundé en una mayor disciplina de la
bancada del FA en general. Ahora bien, que el modelo privilegie a los “jefes de fraccion” no asegura por
si mismo que estos necesariamente seguiran la linea del presidente. En ese sentido, la formacién del
gabinete de Gobierno por parte de Vazquez se convirtio en un elemento fundamental para evitar

cualquier desalineamiento programatico y fortalecer la coordinacion de todo el FA.

La seleccion del gabinete devino de los resultados legislativos alcanzados por las distintas fracciones del
FA en las elecciones. Si bien el FA obtuvo la mayoria necesaria para ganar la presidencia y ambas cdmaras,

los resultados desagregados por fracciones muestran una particular conformacion interna (ver Grafico 3).

Grafico 3. Diputados(as) y senadores(as) por fraccion del FA electos(as) en ambas camaras (2005-

2009) *
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* MPP: Movimiento de Participacion Popular; PS: Partido Socialista; AU: Asamblea Uruguay; VA: Vertiente Artiguista; NE: Nuevo Espacio; AP:
Alianza Progresista; DA: Democracia Avanzada; LF: Liga Federal y UFS: Unién Frenteamplista Saltefia.

Fuente: Elaboracion propia con base en Corte Electoral del Uruguay (2004) y Goyeneche (2010).

Tal y como se observa, la representaciéon de las distintas fracciones internas del FA varia
considerablemente entre ellas. EIl MPP se posicioné como el grupo interno mas grande del partido a partir
del cual se desprendieron otros como el PS y AU, y muy lejos de estos tres principales se ubicaron otras
fracciones internas con mucha menor representacion. Por lo tanto, la misma conformacion de la bancada
del FA caracterizada por nueve fracciones previno al presidente Vazquez sobre la necesidad de conformar

un gabinete representativo de la mayor cantidad se sectores internos en el FA.
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Como resultado, se nombrd un gabinete en el cual un 43% de los ministros correspondian a lideres
internos del FA o “jefes de fraccion” mientras un 50% eran ministros de confianza. Este 43% lo
conformaban cinco ministros “jefes de fraccién” de los principales sectores internos (MPP, PS, AU, VA 'y
DA)® y el vicepresidente de la Republica Nin Novoa de AP. Dichos nombramientos en su conjunto y al
considerar las fracciones internas de las que provenian, representaban el 88% del total de representantes
del FA en ambas camaras (Buquet y Chasquetti, 2005; Chasquetti, 2007). Esta distribucidn se observa con

mayor claridad en el siguiente cuadro (ver Cuadro 24).

Cuadro 24. Integracidon del gabinete 2005 con base en los objetivos politicos del Gobierno (Uruguay)

Ministerios Porcentaje del Suma de bancas Porcentaje de
total del gabinete del FA* bancas del FA
Ministros  “jefes de 6 43% 61 88%
fraccion”
Ministros de confianza 7 50% - -
Premio extra al MPP** 1 7% - -
Total 14 100% 88%

*Suma de Diputados y Senadores de las fracciones representadas en el gabinete
**EI MPP fue el sector mas votado por lo que se le asignd una segunda cartera ministerial

Fuente: Buquet y Chasquetti (2005).

Otro aspecto esencial en la ldgica de involucrar diversos sectores del FA tanto en el Poder Legislativo,
como en el Poder Ejecutivo fue que los cinco “jefes de fraccidén” nombrados ministros y el vicepresidente
Novoa fueron también electos senadores. Igualmente, importante fue el hecho que el entonces
presidente del FA, Jorge Brovetto, era el ministro de Educacién y una de las principales figuras durante el
proceso de negociacion de la reforma tributaria, tal y como se describié en el Capitulo 3. Estos
nombramientos, ademas, estan intimamente vinculados a la conformacién de la Mesa Politica del FA en

aquellos afos, por lo que también es posible observar el ligamen hacia las estructuras internas del partido.

En efecto, en la entrevista realizada a Mario Bergara este sefiala que, al replicar parte de la Mesa Politica
del FA en el gabinete, Vdzquez buscaba con ello evitar posibles desalineamientos politicos que
eventualmente tuvieran consecuencias politicas para los ejecutores (Bergara, comunicacién personal,
2021). De forma similar, Ariel Bergamino, quien fuera cercano asesor del presidente Vazquez en aquella
primera administracién, menciond las intenciones del presidente de comprometer a todos los sectores

del FA en una misma linea de accién como efecto de la seleccion de actores especificos en determinadas

85 Se nombraron ministros a José Mujica (MPP), a Reinaldo Gargano (PS), a Danilo Astori (AU), a Mariano Arana (VA) y a Marina Arismendi (DA).
A excepcion de Arismendi, los restantes “jefes de fraccién” representaban las cuatro fracciones mas grandes del FA (Chasquetti, 2007).
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instituciones de Gobierno (Bergamino, comunicacidn personal, 2021). Es decir, finalmente se conformd
una estructura de toma de decisiones en la cual las principales fracciones del FA tenian participacién en
cada una de las instancias donde la reforma tributaria podia debatirse. Al respecto, el Esquema 13 detalla

la relacidon entre estas instituciones.

Esquema 13. Estructura de toma de decision en el primer Gobierno del FA (2005-2009)

Poder
Ejecutivo

{Ministerios
MEF)

Poder Frente
Legislativo Amplio

(Diputados(as) (Presidencia y
Senadores(as) Mesa Politica)

Fuente: Elaboracién propia.

Como puede observarse existié una relacion estrecha entre cada una de las tres instancias principales por
medio de las cuales se debatidé y negocid la reforma tributaria. Los puntos en comun entre cada una de
las instituciones se han mencionado anteriormente, sin embargo, es relevante destacar dos actores en
especifico que permitieron visualizar con mayor claridad la unién entre instituciones. Tanto Danilo Astori
(senador y ministro del MEF) como Jorge Brovetto (presidente del FA y ministro de Educacion) fueron
esenciales para la negociacidn interna del FA en distintos momentos del proceso de negociacion.
Precisamente, parte de la cohesidon interna lograda por el FA en este proceso de reforma devino de la

vision del presidente Vazquez de incorporarlos a ambos en destacadas instancias de toma de decision.

Esta estructura de negociacidn politica no solo permitié abarcar todo el espectro politico ideoldgico del
FA-desde el MPP y la DA (hacia la izquierda) hasta AU y la VA (hacia el centro) (Buquet y Chasquetti, 2005)-
sino que también hizo posible la coordinacién entre los distintos sectores del partido y una gran disciplina
interna por parte de la bancada legislativa. Si bien el Paso 4% del mecanismo causal coyuntural provee

otras “fuerzas causales” que provocaron la aprobacion de la reforma, las “Actividades” o “fuerzas

86 E| Paso 4 del mecanismo causal coyuntural profundizard en la importancia de la red de politica tributaria formada en torno a las instituciones
y sectores del FA para la negociacion y coordinacion interna que redundd en la aprobacion de la reforma tributaria progresiva.
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causales” del Paso 2 recién descritas fueron esenciales para el proceso de desestabilizacién del monopolio

de la politica tributaria regresiva.

Ahora bien, lo analizado hasta el momento difiri6 enormemente de las formas de negociacién y vinculo
politico observadas en el caso de Costa Rica. Un breve vistazo a los arreglos institucionales en este pais
subraya nuevos elementos determinantes o ausencias causales no vistas en el proceso uruguayo. Al
respecto, se constatd cémo en Costa Rica las reglas electorales también intercedieron en el
nombramiento del gabinete por parte del presidente Alvarado. No obstante, el efecto fue contrario al
uruguayo en el sentido que los hechos ocasionados inhibieron cualquier cambio en la politica tributaria

costarricense al imposibilitar el surgimiento de una imagen de politica tributaria alternativa.

Un primer elemento para comprender el impacto de los arreglos institucionales en Costa Rica fue la
conformacion particular de la Asamblea Legislativa luego de la primera ronda electoral y la concrecién de
acuerdos tematicos entre el PACy otros actores durante el proceso electoral de 2018. Este partido obtuvo
10 diputaciones de un total de 57 que integran el congreso, lo que hizo que se constituyera apenas como
la tercera fuerza en la AL detras de las 17 recibidas por el PLN y las 14 de RN (TSE, 2018). Dichos resultados
electorales reflejaron el poco margen de maniobra en un eventual Gobierno del PAC y evidenciaron la
necesidad de llegar a alianzas y/o acuerdos con otros partidos antes de la segunda ronda electoral. ® Al
respecto, se debe recordar que el régimen electoral costarricense sefiala la necesidad de acudir a un
balotaje siempre y cuando ningun partido obtenga el minimo de 40% de los votos emitidos (Constitucién
Politica de Costa Rica, 1949). Precisamente, esto sucedié en 2018 resultando ganador el candidato

Alvarado del PAC en balotaje®,

Uno de los aciertos en la campafia politica del PAC previo a esta segunda votacién fue la firma del acuerdo
entre el candidato Alvarado y el ex candidato del PUSC Rodolfo Piza, tal y como se describidé extensamente
en el Capitulo 3. Piza habia logrado el 16% de los votos en la primera ronda, por lo que recibir el apoyo de
guienes habian votado por él suponia una alianza estratégica para el PAC. En este acuerdo se aceptaron
propuestas con respecto a diversas problematicas del pais siendo la estabilidad econdmicay en especifico,
la estabilidad de las finanzas publicas del Gobierno un tema prioritario para los ambos. Con respecto a

ello, se acordaron medidas de reduccién del gasto publico, creacion de impuestos, introduccion de regla

87 EI PAC logré acceder a esta segunda ronda debido a que en las votaciones para presidente(a) obtuvo la segunda mayor cantidad de votos. RN
recibié un 25% de los votos validos, mientras Carlos Alvarado recibié un 21,6%87 (TSE, 2018).

8 Carlos Alvarado gand la presidencia con un 60% de los votos, en contraposicion al 40% de votos recibidos de su contrincante (TSE, 2018).
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fiscal como tope al gasto corriente, reducciones de privilegios en el empleo publico, entre otras® (Pizay

Quesada, 2018).

A partir de este acuerdo importantes figuras de la “derecha” costarricense se acercaron a la campafia
electoral del PAC y poco tiempo después fueron seleccionados por Alvarado para ocupar cargos de
ministros o ministras. Por ejemplo, se oficializéd a André Garnier como futuro ministro de Coordinacion
con el Sector Empresarial Privado y a Edna Camacho como ministra de Coordinacién del Sector
Econdmico. Garnier era un destacado empresario y presidente de la firma de bienes inmobiliarios Garnier
y Garnier S. A., mientras que Camacho era una reconocida figura del PUSC y del sector empresarial®®, y
excandidata a la vicepresidencia de la Republica en la misma férmula presidencial de Piza para 2018
(Madrigal et al, 2018). Ademas, y como era esperable, Piza fue nombrado ministro de la Presidencia una
vez obtenida la victoria en segunda ronda (Murillo, 2018). Por ultimo, y como se menciond igualmente en
el Capitulo 3, en el gabinete de Alvarado resaltaron figuras reconocidas del PLN en importantes ministerios

relacionados al manejo de la politica econdmico,

Posteriormente, el acuerdo Alvarado-Piza y la conformacién de un gabinete con importantes figuras de
los dos partidos tradicionales limité las posibilidades para cambiar la trayectoria regresiva de una politica
tributaria impulsada por afos por los mismos actores que de nuevo eran nombrados en el Gobierno. Esta
situacidn provocada, en parte, por las restricciones del régimen electoral especifico del pais, asi como de
un contexto politico caracterizado por el multipartidismo y la volatilidad electoral, generd una forma de
negociacion y vinculo politico que dificultaba cualquier cambio en la imagen de la politica tributaria hacia
la progresividad. Con ello era evidente el poco margen de maniobra del segundo Gobierno del PAC para
modificar la imagen regresiva de la politica y promover imagenes alternativas que atacaran en paralelo

otras problematicas y no Unicamente el déficit fiscal.

Este efecto contrario de los arreglos institucionales al inhabilitar un cambio en la imagen regresiva de la
politica tributaria costarricense se convirtié en una de las principales divergencias entre ambos procesos
de reforma. En especifico, permitié subrayar las particularidades del caso uruguayo relacionadas a las
reglas electorales que motivaron mayores procesos de disciplina interna en el FA. En este caso, la izquierda

supo sacar provecho del DVS al combinar este recurso propio de las reglas electorales uruguayas junto

89 En el Cuadro 10 expuesto en el Capitulo 3 se describieron las principales medidas acordadas entre ambos candidatos con respecto a la “Regla
Fiscal”, la eliminacion o aprobacion de nuevos impuestos, el gasto y el empleo publicos.

% En ese entonces, Camacho fungia como presidenta de la Academia de Centroamérica. Ademds, anteriormente fue viceministra de Egresos del
MH durante el Gobierno de Miguel Angel Rodriguez (1998-2002) y directora general de la Coalicién Costarricense de Iniciativas de Desarrollo
(CINDE) de 2003 a 2007.
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con la correcta seleccion de los miembros del gabinete realizada por parte de Vazquez. Como resultado
de las “fuerzas causales” recién analizadas en esta seccidn, las formas de negociacién y vinculo politico
creadas facilitaron la coordinacion entre los actores propensos a desestabilizar el monopolio de la politica

regresiva.

Por lo tanto, en la siguiente seccién se analizaran las “fuerzas causales” que motivaron la formacién de
una red de la politica en torno a una nueva imagen de politica tributaria progresiva. En ese sentido, la
atencion se centrard en la desestabilizacion del monopolio de la politica regresiva en favor de una nueva

imagen de politica tributaria, y en las caracteristicas propias de esta ultima.

5.3.3 Desestabilizacion del monopolio de la politica tributaria conlleva al cambio en la imagen de esta

Como puede observarse en el Esquema 11 expuesto pdginas atrds, los elementos explicativos
mencionados en la seccidén anterior llevaron a la desestabilizacién del monopolio de la politica tributaria
y al impulso de una imagen de politica alternativa que eventualmente se convirtié en el minimo comun
sobre el cual se formd la red de politica publica analizada con detalle en el ultimo paso del mecanismo
(ver Paso 4). Sin embargo, antes de entrar de lleno a las ultimas fuerzas causantes de la aprobacién
definitiva de la reforma progresiva, esta seccidn se enfocara en analizar la promocién de nuevos intereses
e ideas con respecto a la politica tributaria, la critica a la anterior imagen de esta y a la desestabilizacién

del monopolio regresivo acontecido en paralelo.

Con respecto a ello, Baumgartner y Jones (1993) sefialan que el monopolio de una politica consiste en un
subsistema de esta en el cual domina un Unico interés y entendimiento del problema publico especifico
entre todos los actores en dicho subsistema. Por lo tanto, estos actores tenderan a construir una
estructura institucional responsable del impulso de la politica en cuestién. El monopolio se fortalecerd o
debilitara en la medida en que nuevos actores anteriormente excluidos y con ideas distintas de la politica

publica accedan a dichos espacios institucionales.

Precisamente, lo narrado paginas atrds ha implicado el debilitamiento progresivo del monopolio de la
politica tributaria regresiva tanto porque nuevos actores han accedido a instancias de toma de decisién
anteriormente monopolizadas por los partidos tradicionales, como por las ideas novedosas que
historicamente el FA promovidé con respecto a una mayor progresividad en esta politica. Esta
desestabilizacién del monopolio regresivo sucedié en paralelo al cambio en la imagen de la politica

tributaria, lo cual habia sido imposible de lograr décadas atras.
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Para comprender lo anterior, un primer elemento de andlisis se remonta a la reiteracién del FA durante
la campana electoral de 2004 sobre la necesidad de aprobar una reforma tributaria progresiva que
modificara la estructura tributaria del pais. Por ejemplo, el siguiente esquema (ver Esquema 14) resume
la idea general del FA sobre la politica tributaria promovida en uno de los documentos emanados del IV
Congreso Extraordinario del FA en 2003. Se puede observar que aparte de ser un instrumento de
recaudacidn, la politica tributaria es vista desde otros dngulos y otros principios. De esta forma, tan
importante como la recaudacion es la promocién de las actividades productivas en el pais y la correccién

en las inequidades de ingresos producidas por las cargas tributarias.

Esquema 14. Idea general de la politica tributaria por parte del FA (2003)

Corregir la
inequidad en
la carga
tributaria

Estimular la
actividad
productiva

del pais

Atender
necesidades
sociales
urgentes

Politica
tributaria

Fuente: Frente Amplio (2003)

De ello queda clara la concepcidn de la politica tributaria como una herramienta util para mucho mas que
solamente captar ingresos hacia la administracidn publica. Se visualiza su potencial tanto para el impulso
de la actividad econdmica como para la redistribucion del ingreso, en el entendido que una de las
principales metas a alcanzar con una reforma tributaria es precisamente la progresividad en el sistema
impositivo. Meta que especifica Vazquez en 2003 al declarar que “En Uruguay, las dos terceras partes de
lo recaudado se hace a través de impuestos indirectos, IVA, IMESI®?, etcétera. El impuesto que grava la
riqueza o la renta sélo cae sobre los sectores de la poblacidn que tienen menos ingresos, por ejemplo, a
los trabajadores a través del Impuesto a las Retribuciones Personales (IRP) “...Este pais debe tener un 70%

de ingresos de dicho gravamen y quizas menos de un 10% de impuestos indirectos” (La Red 21, 2003).

%! Impuesto Especifico Interno.



189

La meta delineada por Vazquez deviene de la comprensién de la estructura tributaria uruguaya como
regresiva en cuanto a las cargas tributarias para los sectores de menores ingresos en comparacién con las
de los de mayor ingreso. En sintesis, esta estructura impositiva anterior a la reforma tributaria de 20042
se caracterizaba por la concentracion de los ingresos en tres impuestos principales: el IVA, el IMESI y el
IRP (70% de la recaudacion del Gobierno Central). Con respecto a los impuestos directos, se gravaba casi
exclusivamente los ingresos provenientes del trabajo (salarios y jubilaciones), mientras que los ingresos
de capital (por ejemplo: capital financiero o inmobiliario) estaban exonerados. En consecuencia, diversos
autores han sefalado que se trataba de un sistema tributario regresivo tanto en su equidad horizontal

como en la vertical (Amarante et al, 2010; Albistur y Bautes, 2009).

Dicha estructura tributaria regresiva se convirtié en una de las justificaciones mds importantes dadas por
el Gobierno de Vazquez para el impulso de la reforma tributaria. Al respecto, en el propio documento en
que se describieron los lineamientos basicos para la reforma tributaria de 2006°® se sefialaba la excesiva
participacién de la imposicién al consumo® con tasas sumamente elevadas (tasa basica en 26% vy tasa
minima en 17%) en comparacién con los impuestos directos, en donde estos Ultimos representaban
apenas un 28% del total recaudado y los indirectos el 72% restante. Ademas, se indicaba la necesidad de
aumentar los impuestos directos por medio de la incorporacién de las rentas de capital y no Unicamente

las rentas por trabajo (MEF, 2005)°.

Como consecuencia de la comprensién regresiva de la estructura tributaria, el Gobierno de Vazquez
promovid una reforma tributaria que atendiera tanto a la ineficacia en la recaudacién tributaria dada por
un sistema de multiples tributos desorganizado, como a la inequidad alimentada por esta misma
estructura tributaria. Con esta finalidad, durante la presentacién formal del proyecto de ley en la Comisién
de Hacienda de la Cdmara de Representes, el ministro Astori subrayd que “el sistema tributario actual no
es justo...hoy tenemos un sistema muy ineficiente” (Astori, 2006). Luego, procedié a sefialar los tres

objetivos guia de la reforma propuesta ante los diputados y las diputadas.

Los objetivos mencionados por Astori fueron los siguientes: en primer lugar, promover una mayor equidad

en la estructura impositiva que lograra relacionar la carga tributaria especifica con la capacidad de

92 Cabe recordar que la ultima reforma tributaria en Uruguay habia sido realizada en 1974

%3 Primer documento elaborado por el Equipo Econédmico del presidente Vazquez. Este documento fue objeto de consulta publica por parte de la
ciudadania que pudo realizar observaciones, criticas y recomendaciones.

94 El sistema de imposicion al valor agregado comprendia dos tributos: el IVA y el Impuesto de Contribucién al Financiamiento de la Seguridad
Social (COFIS).

9 Este mismo documento indicaba, ademas, la excesiva proliferacion de pequefios tributos sin mayor recaudacion y las diferencias sectoriales en
cuanto a los aportes patronales (el sector privado disfrutaba de una amplia gama de exoneraciones mientras que algunos aportes del sector
publico superaban la tasa del 12,5%) (MEF, 2005).
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contribucidn de los diversos sectores econdmicos y sociales. En segundo lugar, ayudar al sistema tributario
por medio de una mayor eficiencia del esquema de impuestos con el objetivo que esto repercutiera
posteriormente en una mayor equidad y en mejoras a la capacidad de la administracién tributaria. Y, en
tercer lugar, fomentar una estructura tributaria estimulante de la inversion productiva y el empleo (Astori

(2006).

En definitiva, las distintas declaraciones a las cuales se ha hecho mencién, asi como los documentos
oficiales del FA y del MEF sefialados en los parrafos anteriores, permitieron constatar el cambio en la
imagen de la politica tributaria en Uruguay. A este respecto, hay que recordar que un cambio en laimagen
alude a una variacién en la construccién que determinados actores realizan sobre un asunto que por ellos
es considerado como problema publico. Dependiendo del problema publico sefialado por estos actores,
se especificaran medidas (politicas) para contrarrestarlo, y se compartira informacion sobre los objetivos
de las acciones por realizar (True, Jones y Baumgartner, 2014). Por lo tanto, en el caso de Uruguay, se
observé cdmo la politica tributaria abarcé nuevas posibilidades de accidon en cuando herramienta para el
embate de distintos problemas publicos y no Unicamente como un medio para financiar el Gobierno. Se

aceptd y se impulsd su potencial en cuanto instrumento para una mejor distribucién del ingreso.

Sin embargo, para hacer una realidad la reforma tributaria era imprescindible la coincidencia de todos los
grupos internos del FA acerca de la necesidad de una reforma tributaria basada en esta imagen de la
politica. El apoyo de las fracciones del FA a los principios y objetivos base de la reforma fue una realidad
constatada por medio de las propias declaraciones de miembros de distintas fracciones, por la disposicion
de los sectores a negociar pequefios cambios que permitieran eventualmente aprobar la reforma sin
modificar el corazén de esta (como se desarrollard ampliamente en la siguiente seccién o Paso 4) y por la
rapida aceptacién entre las fracciones de las medidas progresivas propuestas por el Gobierno®. Con
respecto al primer aspecto, el siguiente cuadro (ver Cuadro 25) muestra el respaldo dado por dos

fracciones internas a las ideas base que orientaron la reforma tributaria.

% En la descripcidn del proceso de formulacion de la reforma tributaria realizado en el Capitulo 3 pueden observarse las medidas especificas
progresivas sobre las cuales no hubo ningin debate ya que se consideraron esenciales de aprobar. Por ejemplo, se aprobd la reduccién de las
tasas en los impuestos indirectos como el IVA de un 26% a 22% en la Tasa Basica y de un 17% a 10% en la Tasa Minima; se creé el Impuesto a las
Rentas de Capital (IRIC) a una tasa general de 12%; se aprobd la apertura del secreto bancario con fines tributarios exclusivos, entre otras medidas
(Amarante et al, 2010; Albistur y Bautes, 2009; Perazzo y Rodriguez, 2006; y MEF, 2005).
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Cuadro 25. Apoyo de fracciones internas del FA a los principios y objetivos de la reforma tributaria

“Si, algunas discrepancias en cuestiones puntuales. Digamos que la filosofia del proyecto
siempre la compartimos, fundamentalmente en lo que tiene que ver con la sustitucion

de los impuestos indirectos con los impuestos directos. Siempre pensamos que los
impuestos indirectos son mas injustos que los directos...” (Tajam, 2010)

*Movimiento de Participacion Popular (MPP)

“Nosotros por lo menos el Partido Socialista, si tenia definido votar la reforma tributaria
en cualquier condicién... en ningin momento por lo menos desde el Partido Socialista

estuvo planteado que de no lograrse esas mejoras era mejor no aprobarla, eso nunca
estuvo.” (Olesker, 2010)

¢ Partido Socialista (PS)

Fuente: Elaboracion propia con base en Tajam (2010) y Olesker (2010).

Como puede observarse en ambas declaraciones®, dos de las fracciones mas importantes dentro del FA
indicaron que, aunque existian pequefios detalles y diferencias con respecto a algunas medidas dentro de
la reforma, la apoyarian debido a que compartian su filosofia o principios principales. Ambas fracciones,
ademas, habian sido bastante criticas de la propuesta inicial emanada desde el Gobierno y aunque
durante el proceso de negociacion de la reforma impulsaron un texto alternativo con algunos puntos
especificos por modificar®®, siempre mostraron su respaldo a la misma imagen de la politica apoyada
desde el Gobierno y otros sectores internos del FA. Los restantes sectores del FA igualmente defendieron

y apoyaron los principios base de la reforma®.

Ahora bien, un breve repaso del mecanismo causal costarricense permite no solo constatar la presencia
de una imagen distinta de la politica tributaria, sino también, observar el proceso contrario a la
desestabilizacién de un monopolio de politica publica. En este caso, la politica tributaria tuvo como
objetivo Unico la reduccidn del déficit fiscal, por lo que la visidon sobre las problematicas que esta politica
puede coadyuvar a atacar fue sumamente reducida. Por ende, las medidas relacionadas con politica
tributaria costarricense giraron en torno a una imagen de politica tributaria enfocada solamente en la
recaudacion de mayores ingresos. Esta imagen respondié a multiples factores, de los cuales es relevante

mencionar los contrastantes con el proceso causal uruguayo.

97 Ambas declaraciones fueron obtenidas en entrevistas realizadas por Goyeneche (2010) a mdultiples miembros de distintos sectores del partido.
% La propuesta de textos alternativos se desarrollard con mayor profundidad en la siguiente seccion del capitulo o Paso 4 del mecanismo causal
coyuntural. Por su parte, el Capitulo 3 describe los puntos especificos planteados en los textos sustitutivos.

99Esta situacion, que se observara al analizar el Paso 4, fue evidenciada por la intencién de todos los sectores internos por llegar a un acuerdo
global con respecto a la reforma, aunque para ello fuera necesario ceder en algunas peticiones individuales.
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En ese sentido, se observd cémo en Costa Rica no existid apertura institucional a nuevos actores
anteriormente excluidos que pudieran haber aportado otros intereses o ideas con respecto a la politica
tributaria. Por lo tanto, tampoco fue posible el impulso de nuevas imagenes alternativas que resonaran
lo suficiente como para ser tomadas en cuenta en la institucionalidad formal. Esta nula apertura
institucional a nuevas imdgenes de la politica tributaria, analizada en secciones anteriores en este mismo
capitulo, colocéd nuevamente a los mismos actores provenientes de los partidos tradicionales en las
instancias de toma de decision mas relevantes para la politica fiscal. Por ende, la justificacién de la reforma
no incorpord ninguna idea o interés novedoso, aunque en otros espacios si surgieron imagenes
alternativas de la politica que respondian a preocupaciones relacionada a la equidad y a la progresividad

de la estructura tributaria.

Por ejemplo, tal y como se describié en el Capitulo 3, durante el proceso de formulacidn de la reforma
varios sindicatos mostraron su rechazo al proyecto propuesto por el Poder Ejecutivo y exigieron un
espacio en la mesa de negociacién. No obstante, a pesar de las reuniones entre sindicatos y
representantes del Gobierno, y de la entrega formal de una serie de recomendaciones para ser
incorporadas en el proyecto de reforma, la mayoria de estas no fueron agregadas en el texto sustitutivo
presentado por el Poder Ejecutivo. Entre las recomendaciones no consideradas se encontraban medidas
con respecto a los grandes contribuyentes del pais, es decir, las 400 mas grandes empresas del pais que
tributan mas de 250 millones de colones al afo. Asi mismo, los sindicatos proponian gravar los “capitales
golondrina” por medio de un impuesto a las transacciones financieras, a las empresas en régimen de zona

franca y crear el impuesto de “Renda Mundial” (Ruiz, 2018).

Asi mismo, aunque los sindicatos mencionaron que sus propuestas tenian la intencién de contribuir en
favor de una estructura tributaria mas progresiva que si gravara las rentas mas elevadas del pais, que en
opinién de ellos no se tocaban en el proyecto del Poder Ejecutivo, y al mismo tiempo, reducir el déficit
fiscal entre un 3% y 4% del PIB, sus medidas fueron duramente criticadas por miembros del MH como el
entonces viceministro Nogui Acosta. Este sefialé que “Eso es como llegar y decir ‘al que mas paga, mas le
cobro’. El mundo va en una direccién diferente y es tasar a las personas y no a las empresas; entonces, lo
qgue hariamos seria desincentivar el pago de impuestos. Si yo aumento la tasa, voy a darle mas sentido a

la evasidn y la elusion fiscal” (Ruiz, 2018).

Esta critica evidencié la poca anuencia de los actores institucionalizados por contemplar imagenes
alternativas de la politica a pesar de que un gran sector de la sociedad se habia sumado y apoyado la

huelga general convocada por los sindicatos en contra del proyecto del Poder Ejecutivo. En ese sentido,
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también llamd la atencién que entre los ministros y ministras participantes en estas negociaciones no se

encontraba la principal promotora de la reforma fiscal, es decir, la ministra de Hacienda Rocio Aguilar.

Por lo tanto, no habia cabida, en el escenario descrito, para pensar en una posible desestabilizacién del
monopolio de la politica tributaria en Costa Rica. La fortaleza de la imagen de la politica regresiva y la

exclusién institucional consciente de actores generd innumerables restricciones al debilitamiento de la

trayectoria seguida por la politica tributaria en este pais centroamericano. No obstante, como se ha
expuesto en esta seccidn, el proceso causal uruguayo mostrdé una situacién completamente distinta a
partir de la cual fue posible destacar las presencias causales relevantes en este Paso 3 para la aprobacién

de la reforma en Uruguay.

Es claro que el acceso de nuevos actores con nuevas ideas fue esencial para comprender la
desestabilizacién de la imagen regresiva en este Ultimo pais. Por ende, el acceso de actores anteriormente
excluidos sucedido en paralelo al impulso de una nueva consideracién de los problemas publicos que una
politica tributaria podia coadyuvar a resolver, se convirtié en un elemento explicativo determinante del
proceso causal uruguayo. En este sentido, las “Actividades” mencionadas en el Paso 3 del Esquema 11 son
consideradas las “fuerzas causales” que permitieron, por medio del apoyo de todos los sectores del FA a
la nueva imagen de la politica tributaria, construir una red de actores capaz de negociar, ceder y acordar

entre todos sus nodos.

Dicho esto, el ultimo paso o Paso 4 del mecanismo causal uruguayo analizard lo referente a la capacidad

interna del FA en cuanto red de actores para aprobar la reforma tributaria progresiva, es decir, para

IM

provocar el “output” del mecanismo.

5.3.4 Conformacién de una red de actores que permite llegar a un acuerdo satisfactorio para sus
miembros

El cambio en la imagen de la politica tributaria apoyado por todas las fracciones internas del FA sentd las
bases para la conformacion de una red de actores agrupados en torno al proceso de formulacién de la
reforma. Los nodos que conformaron esta red compartian el interés de convertir la politica tributaria en
una herramienta amplia que abarcase tanto el financiamiento del Gobierno como la busqueda de una
sociedad mas equitativa en cuanto al ingreso de los y las ciudadanas, es decir, consideraban a la politica
tributaria como un instrumento para una mejor redistribucion del ingreso. Ademas, las formas especificas

de interaccidn entre los nodos hicieron posible un proceso particular de negociacion que finalmente
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provocd la consecucidn de un acuerdo politico sobre la reforma tributaria y la aprobacién definitiva de

esta en la Cdmara de Representantes.

Precisamente, en esta seccidon se describirdan las caracteristicas de la negociacidn politica uruguaya
mediante el analisis de cada una de las “Actividades” o “fuerzas causales” sefialadas en el Paso 4 del
Esquema 1 presentado al inicio del capitulo. Este andlisis fue realizado por medio de la teoria de Analisis
de Redes en Politica Publica en la medida en que este abordaje permitié ubicar las formas especificas de
interaccion entre los actores involucrados y cémo estas facilitaban o limitaban el alcance de acuerdos
sobre una politica tributaria. Con ello fue posible constatar la participacién constante de todas las
fracciones del FA en el proceso; las negociaciones en las cuales todos los sectores aportaron sus opiniones,
criticas, propuestas de modificacién y en las cuales eventualmente estos actores también demostraron su
capacidad para ceder en sus posiciones; y, por ultimo, la consecucién de un acuerdo sobre la reforma

tributaria que satisfizo a todos los miembros de la red*®,

En el caso especifico del subsector de la politica publica tributaria es recurrente observar la construccién
de varias redes en torno a la politica debido a que muchas organizaciones privadas y publicas se sienten
normalmente motivadas a participar del proceso de discusidén, debate y negociacién. De estas redes, es
relevante analizar las relaciones de poder y capacidades de influencia de sus nodos o actores internos y
la facilidad o no en que dichas redes pueden coadyuvar en la consecucién de un acuerdo con respecto a
esa politica (Zurbriggen, 2003). En ese sentido, fue posible clasificar y contrastar las redes conformadas

en ambos procesos de reforma tributaria a partir de sus caracteristicas internas®°?.

Al respecto, se constato la participacidon y acceso a la red de todas las fracciones internas del FA y partidos
aliados!®?. Este acceso a la red se logrd por diversos medios, siendo la conformacién del gabinete de
Gobierno realizada por el presidente Vazquez una de las vias mdas importantes. Tal y como se desarrolld
anteriormente en este capitulo, esta seleccidn de gabinete permitio la participacidn de distintas fracciones

del FA en multiples instancias donde la reforma tributaria fue negociada. Por ende, con el objetivo de dar

100yna red refiere a todas las organizaciones conectadas entre si dado el interés que una determinada politica publica despierta en ellas. Debido
a este interés, las organizaciones tenderan a participar e interactuar en el proceso de la politica e intentaran construir sus propias redes con el
fin de tener acceso preferente a los tomadores de decision (Zurbriggen, 2003).

101 1 as redes de politica publica pueden clasificarse de acuerdo con sus propiedades relacionales (nivel de cohesidn y distribucién de recursos
internos). Las redes de “Comunidad Politica” se caracterizan por tener un nimero limitado de actores y la exclusion consciente de algunos; la
interaccion frecuente, constante y de alta calidad entre sus miembros; la posesion de recursos de intercambio por parte de la mayoria de los
nodos; el balance de poder entre sus miembros y la tendencia a alcanzar consensos con una mayor facilidad. Por su parte, las redes de “Asuntos”
son mas abiertas debido a que los participantes varian continuamente gracias a las posibilidades de entrada y salida; los contactos entre los nodos
son fluctuantes en cuanto a su intensidad y frecuencia y la consecucién de consensos acerca de los problemas y sus soluciones se ve limitado por
esta distribucion desigual de recursos entre los participantes (Zurbriggen,2005; Marsh y Rhodes,1992).

102 En especifico, los partidos de EP y NM, quienes junto con el FA habian conformado la coalicién ganadora en las elecciones de 2004.
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fortaleza a la aseveracidon que indica la participacion en la red de todos los actores interesados en
modificar la trayectoria regresiva de la politica, se analizard la apreciacidn de actores participantes en este
proceso de formulacién con respecto al acceso de los actores a los distintos espacios de negociacidn. El
Cuadro 26 muestra, precisamente, la experiencia compartida por varias figuras del FA durante el proceso

de negociacidn.

Cuadro 26. Espacios de negociacion durante el proceso de formulacion de la reforma tributaria

(Uruguay)
H * “Bueno, en diversos ambitos, en la bancada hubo algunas veces reuniones,
Alfredo Asti en la mesa politica con los cabezas de lista y los integrantes de la Comisién
(AU) de Hacienda que estabamos trabajando sobre el tema.” (Asti, 2010)
) * “Si, hubo varias reuniones en el Ministerio de Economia o en la bancada
Mario Be rgara sobre todo con aquellos legisladores que integraban la Comisién de

(EE) Hacienda de Diputados y Senado que son los que trataron mds
especialidad el tema.” (Bergara, 2010)

« “_fuimos los que mantuvimos varias reuniones con Bergara con otra
gente del equipo econdmico que estaban en el disefio del proyecto. Ese
fue un primer nivel de negociacion. Y después, el propio ministerio cred

HéCtor un area de negociaciéon mas grande en la cual estdbamos representados
los Diputados y Senadores de todos los grupos. Y alli nos reuniamos en el
Tajam (MPP) Ministerio y ahi fue donde fuimos afinando mas. Que no eran sélo tres y

que no eran solo Diputados porque yo recuerdo que por el Partido
Socialista tuvo una participacién importante Daniel Olesker, que ya era
director de secretariaen el Ministerio de Salud” (Tajam, 2010)

Fuente: Elaboracion propia con base en las entrevistas realizadas por Goyeneche (2010)

Como puede observarse, los distintos actores coinciden en sefialar los multiples escenarios en los cuales
fue negociada la reforma tributaria. Se efectuaron reuniones entre la misma bancada del FA, entre los
diputados y senadores con el EE, en ambas comisiones de Hacienda (tanto en la de la Cdmara de
Representantes como en el Senado), entre el MEF y los diputados, entre diversos ministros de Gobierno,
e inclusive, entre la Mesa Politica del FA con los cabezas de lista electos también senadores o diputados.
Es decir, el proceso de negociacion se desarrollé en varios escenarios de discusiéon politica donde
participaron diversas fracciones internas del FA. Con respecto a ello, el siguiente esquema (ver Esquema

15) permite visualizar los actores integrantes de la red y ubicar al EE en el centro.
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Esquema 15. Red de actores en proceso de formulacion de la reforma tributaria (Uruguay)

Bancada
Legislativa

Comision de

Gabinete Hacienda

Equipo
Econdmico

Camara de Ministerio
Diputados y de Economia
Senado y Finanzas

Mesa
Politica del
FA

Fuente: Elaboracion propia

La presencia del EE en el centro de la red se debe a que este grupo de expertos fue designado por el MEF
como responsable del disefo y formulacién del proyecto por lo que también ejercié un rol fundamental
en la negociacion. Alrededor de este equipo se han ubicado todos los demas espacios donde se negocién
la reforma en determinados momentos del proceso. Cada uno de estos ambitos o escenarios de
negociacion se relaciond entre ellos mismos por medio de reuniones y por incorporar personas que
ocupaban cargos en varios espacios simultdneamente. Ademads, a lo interno de estos escenarios hubo
reuniones iniciales e independientes que permitieron a cada dmbito negociar aspectos especificos, pero,
sobre todo, aquellos viables de trabajarse internamente y tener luego un impacto en el proceso de

negociacion.

Tal y como pudo verse en el Capitulo 3, el proceso de la reforma tributaria demord varios meses, en los
cuales la discusion del proyecto fue transitando de un escenario de negociacién a otro. En este proceso
fueron incorpordndose nuevos actores a la mesa de negociacion como resultado de las diferencias
expresadas por algunos de ellos y la necesidad de llegar a acuerdos. Esta situacion fue sefialada por el

entonces senador del FA, Eduardo Lorier, al indicar en la entrevista realizada por Goyeneche (2010), que:

“Primero se reunié un conjunto de personas mas preocupadas que no estdbamos de acuerdo con
los aspectos que yo te mencionaba y que nos movilizamos a la par de la movilizacién también
social que hubo, como yo te mencionaba, cooperativistas, vitivinicultores. Y luego se incorporaron
el resto de los sectores y hubo discusiones en donde estuvo presente el equipo de economia al
cual se le planted directamente cuales eran las principales objeciones, llegandose al final del
procejso a unas 21 modificaciones aproximadamente respecto del proyecto original” (Lorier,
2010).
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Es decir, hubo fracciones internas del FA en desacuerdo con algunos aspectos especificos de la reforma,
por lo cual estas se movilizaron en busqueda de espacios de negociacion que les permitiera opinar,
argumentar y, en definitiva, presentar modificaciones a determinados articulos del proyecto de ley. Por
ejemplo, al inicio del proceso formal de negociacidn en la CAmara de Representes, algunos diputados y
diputadas mostraron sus divergencias respecto de la propuesta original del Gobierno. Luego, varios de
estos diputados realizaron reuniones entre ellos hasta que finalmente presentarn una propuesta de 22
corregibles al EE. Al respecto, un diputado y una diputada participantes en este proceso resumen el

camino seguido hasta acordar y presentar este texto sustitutivo de la siguiente forma:

Esquema 16. Camino seguido por varias fracciones del FA hasta la presentacion de un texto sustitutivo

Reunionesentre
legisladore del MPP, Propuesta en
PS, VA y PC por comun: 22 puntos
coincidenciasen sus acordados
propuestas

Surgen propuestas
aisladaspor

fracciones (MPP, PS y
VA)

Fuente: Elaboracion propia con base en las entrevistas realizadas por Goyeneche (2010) a Tajam (2010)
y Charlone (2010).

Tanto Tajam (MPP) como Charlone (PS) coincidieron en resumir este camino en el cual varias fracciones
internas del FA expresaron sus opiniones con respecto al proyecto original. Si bien la propuesta alternativa
fue apoyada por el MPP, PS, VA, PC, AP y NE, rdpidamente fue rechazada AU y el ministro Astori. El
desacuerdo sobre la reforma tributaria implicé, tal y como se describié ampliamente en el Capitulo 3, que
Vazquez nombrara al entonces presidente del FA, Brovetto, como el encargado de negociar y coordinar
con las distintas fracciones una propuesta final de reforma apoyada por todos los miembros de la red.
Eventualmente Brovetto se reunié con todos los sectores internos del FA y un nuevo texto sustitutivo fue
presentado. A pesar de que en un inicio esta propuesta fue rechazada por Astori en ciertos puntos, las

ultimas negociaciones permitieron ceder a cada grupo en sus exigencias logrando un acuerdo definitivo.

Esta anuencia de diversos actores en la red para reunirse, negociar y buscar puntos en comun fue
resaltada por Mario Bergara como uno de los elementos explicativos del éxito del proceso de formulaciéon

de la reforma tributaria. Bergara (2021) indicé que,

“...estuvimos afio y medio discutiendo de impuestos con la sociedad, con el sistema politico, con
los trabajadores, con los grupos empresariales, con las organizaciones de la sociedad civil, con
todo el mundo porque desfilo todo el mundo por el Ministerio a dar su perspectiva. Pero ahi lo
qgue es importante es el liderazgo politico. Fue indiscutido que el liderazgo politico lo tenia el
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Ministerio de Economia, que tenia mucha claridad en qué era lo que queria implementar, pero
también mucha apertura a encontrar cambios, excepciones que tuvieran sentido sin violentar a
los principios generales y eso también quedd claro desde el principio.” (Bergara, comunicacion
personal, 2021).
De lo mencionado por Bergara puede inferirse una apertura del MEF para recibir las opiniones de todas
las fracciones del FA, asi como de otras organizaciones de la sociedad civil y partidos politicos. Con
respecto a ello, se constaté la intencidn y luego, el efectivo recibimiento por parte del Gobierno de las
opiniones y sugerencias de todos los actores que se acercaron en alguin momento al proceso de

negociacion. Esto se observd tanto en la consulta publica realizada durante el disefio inicial de la reforma

tributaria, como en las multiples comparecencias del EE en las comisiones de hacienda de ambas cdmaras.

En la consulta publica participaron multiples organizaciones de la sociedad civil quienes aportaron sus
criticas, recomendaciones, sugerencias y propuestas al primer texto presentado por el EE. Fueron
recibidos comentarios por parte de cdmaras empresariales, sindicatos y otros grupos organizados de la
sociedad, por lo que la diversidad de actores involucrados en la iniciativa del Gobierno permitio
transparentar los intereses especificos de cada uno de ellos y demostrar cudn consciente estaban las
autoridades gubernamentales de todas las exigencias que implicaba una reforma tributaria.
Eventualmente, la transparencia de la consulta neutralizé influencias especificas de determinados
sectores en la medida en que era claro para todos que si se beneficiaba a un sector se perjudicaria a otro,
por lo que el Gobierno optd considerar las opiniones, pero preservar la independencia de su proyecto

frente a presiones surgidas por intereses particulares (Bergara, comunicacion personal, 2021).

Al respecto, Bergara (2021) y Bergamino (2021) remarcaron particularmente la inexistencia de vinculos
fuertes entre sectores empresariales y el Gobierno del FA1®, de manera tal que, aunque hubo didlogos,
estos no implicaron involucrar a los empresarios en la toma de decisiones ni priorizar sus intereses por
sobre otros!®. Esta independencia el Gobierno en Uruguay frente a las exigencias particulares de este
sector rapidamente mostré otra divergencia con respecto al caso de Costa Rica, en donde algunos
empresarios fueron nombrados en el gabinete presidencial. En ese sentido, mientras la red de politica

tributaria construida en Uruguay limitaba la participacidén de estos grupos e inclusive, de alguna forma los

103 Al contrario, tal y como se analiz6 en el Capitulo 4, durante las anteriores administraciones de los partidos tradicionales si fueron construidos
fuertes vinculos entre algunos sectores empresariales y los Gobiernos.

104En su entrevista, Bergamino (2021) recalco el liderazgo del ministro Astori y el EE al haber tenido siempre una posicién muy firme sobre los
roles de cada actor en este proceso de negociacion. Destacd que, si bien el Gobierno negocidé con algunas cdmaras empresariales y otras
organizaciones de la sociedad civil, nunca fue la intencion de aquella administracion tener un Gobierno de coparticipacion junto con estos otros
grupos.
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excluia, la red de la politica costarricense mds bien los incorporaba, pero excluia otros, tal y como se

menciond anteriormente respecto de la no inclusion de las propuestas de los sindicatos.

Finalmente, la basta revisién empirica sobre el proceso de reforma tributaria en Uruguay no arrojo ningun
dato que refutara lo asegurado por ambos entrevistados e hiciera pensar en algun ligamen especial del
Gobierno del FA a los sectores empresariales con lo cual pudieran haber sido considerados miembros de
la red de esta politica. En relacién con ello, tampoco hubo evidencia de capacidad de influencia especial
con la cual este sector pudiera haber modificado la reforma tributaria en favor de sus intereses. Por ende,
puede asegurarse la independencia del Gobierno del FA con respecto al sector empresarial, tal y como lo

manifestaron los entrevistados.

Estos hallazgos se tradujeron en una ausencia causal del caso uruguayo en contraste a la presencia de esta
en el proceso de reforma regresiva en Costa Rica. No solo los empresarios fueron excluidos de la red de
la politica en Uruguay, sino que, como efecto esperado, su capacidad de influencia se vio mermada en
contraste a la situacidén observada en el pais centroamericano. Aparte del nombramiento de empresarios
en ministerios relacionados al manejo de la politica econdmica, nuevos elementos por analizar a
continuacién reafirmaron la gran capacidad de influencia de este sector. Al respecto, se analizard
brevemente las justificaciones dadas a algunas acciones para presionar en favor de la reforma fiscal

105

ejercidas en momentos criticos por el Gobierno de Alvarado™® en cuanto estas eran practicamente iguales

a las argumentaciones en favor del proyecto ofrecidas por los empresarios.

Si bien estas presiones por parte del Gobierno por si mismas revelaron otro contraste entre los casos,
fueron justificadas como medidas imprescindibles de tomar ante la inminente desestabilizacion
econdémica provocada por la inaccidn frente al elevado déficit fiscal’®®. Por ejemplo, el incremento en las
tasas de interés realizado por el BBCR fue justificado como disposicion urgente para evitar una mayor
inflacion. En especifico, el presidente del BBCR Rodrigo Cubero argumentd que, aunque esta accidn
golpearia de forma provisional a los costarricenses ya endeudados, seria peor y mas dafiino para las
personas el deterioro en otras variables macroecondmicas originado por el alto desbalance en las cuentas

del Gobierno. De no resolverse esta situacién aumentaria la inflaciéon y por ende el costo de vida para la

105 En el Capitulo 3 se describieron varias de las acciones utilizadas por el Gobierno para presionar en favor de la reforma fiscal. Fueron
particularmente llamativos los anuncios hechos por el BCCR sobre medidas de emergencia recién adoptadas como la compra de Letras del Tesoro
por parte del BCCR y el incremento de las tasas de interés por posibles presiones inflacionarias. Ambas medidas fueron anunciadas en medios de
comunicacién en momentos criticos y cercanos a la votacion del proyecto en la AL.

106Asi mismo, resultd llamativa la insistencia del Gobierno por declarar ilegal la huelga sindical y advertir sobre las repercusiones que el
movimiento tendria en la economia, tal y como se describid en el Capitulo 3.
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poblaciéon (Leitdn, 2018). En ese sentido, Cubero alertdé a pocas semanas de la votacién definitiva del

proyecto de ley, el riesgo que implicaba para el pais el rechazo a la reforma fiscal.

Las declaraciones de Cubero, asi como las justificaciones y argumentos brindados por la ministra Aguilar
ante la Asamblea Legislativa con el objetivo de obtener los votos necesarios para la aprobacion de la
reforma fiscal (mencionados anteriormente en este capitulo), formaron parte de la estrategia del
Gobierno costarricense centrada en alertar y advertir los riesgos no considerados por quienes adversaron
la reformal”’. Esta estrategia basada en presiones podria entenderse como la utilizacién de varios puntos
de vetos estratégicos por parte de los actores institucionales costarricense con el fin de evitar el ingreso
de una imagen de politica tributaria alternativa y con ello, robustecer los “Mecanismos de Auto-
Reforzamiento” de la politica regresiva. Estos “Mecanismos de Auto-Reforzamiento” igualmente fueron
alimentados por el paralelismo entre los intereses de actores (grupos empresariales y partidos
tradicionales) que en el pasado impulsaron la imagen de la reforma tributaria regresiva y el Gobierno del

PAC.

Con respecto a ello, el sector empresarial costarricense dejé entrever, a partir de las declaraciones de
varios de sus lideres mencionadas en este capitulo y otras recolectadas en el peridédico “La Nacion” (Ruiz,
2018; Sequeira, 2018), los siguientes posicionamientos: en favor del IVA porque aumenta la base al
hacerla mds amplia, de la amnistia tributaria ya que motivaba el pago atrasado de grandes contribuyentes
deudoresy de la contencidn del gasto publico por medio de la reduccién de privilegios en el sector publico.
Por su parte, se mostraron en contra de la exencién del IVA a la Canasta Basica por la afectacién en el
sector agropecuario, de cualquier gravamen a las empresas en régimen de zona franca por la
desincentivacién de las inversiones que provocaria y de la huelga sindical por la afectaciéon econdmica que
ocasionaba. Es decir, se observd en dichos argumentos, la defensa casi total del proyecto de de reforma
fiscal tal cual habia sido propuesto por MH. Lo anterior evidencié la semejanza de intereses entre estos
actores y el gran vinculo construido entre el sector empresarial y el Gobierno en la red formada en torno

a esta reforma.

Estos aspectos demostraron una distribucién de poder entre los actores en dicha red caracterizada por

mayores capacidades de influencia de los grupos empresariales (y los partidos tradicionales) en contra de

107De esta forma, al igual que sucedié con las medidas impulsadas por el BCCR, el MH ejecutd una campafia informativa sobre los graves peligros
que corria cualquier ciudadano en caso de no aprobarse la reforma fiscal. En esta campafia se promovid intercambios informativos rapidos entre
un “traductor fiscal” y un contribuyente. Uno de los didlogos comunes era el siguiente: “Sefior, ¢usted tiene un préstamo? Bueno, su tasa de
interés podria aumentar si no se aprueba el plan fiscal” (Madrigal, 2018). Estos didlogos invitaban a apoyar la reforma fiscal en la medida en que
asustaban a la poblacién por la cercania de una crisis econédmica.
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otros grupos, como el sector sindical. Ademas, y en relacién con esto, el proceso en Costa Rica mostré un
Gobierno poco anuente a la negociacion y a ceder frente opiniones y/o recomendaciones de otras
organizaciones sociales u otros partidos politicos. Nuevamente, este elemento explicativo de la reforma
tributaria regresiva en el caso costarricense contrasté con la mayor apertura hacia la negociacion
mostrada por el FA en Uruguay y la distribucidon de poder mas equitativa entre los distintos miembros de
la red, tal y como se ha analizado previamente en esta misma seccién. Por ello, la dltima “Actividad” o
“fuerza causal” del Paso 4 en Uruguay analizara el proceso caracterizado por la anuencia de todos los
sectores del FA a ceder en algunas de sus posiciones con el fin de acordar una reforma tributaria

satisfactoria para todos.

Este proceso de negociacion, que ha sido descrito en profundidad en el Capitulo 3, permitié entrever la
capacidad del FA como partido para llegar a puntos en comun luego de que todos los sectores internos y
el mismo EE cediera. En ese sentido, el siguiente cuadro (ver Cuadro 27) muestra las impresiones de varios
actores presentes en el proceso de negociacion. Tanto Héctor Tajam (MPP), Alberto Curiel (MPP) y Silvana
Charlone (PS) coincidieron en sefialar la busqueda de acuerdos llevada a cabo por cada uno de los grupos,

aunque esto implicara alejarse relativamente de sus posiciones iniciales.

Cuadro 27. Apreciaciones de legisladores (as) del FA con respecto a la necesidad de ceder para llegar a
un acuerdo satisfactorio

“Si, yo creo que cedimos todos, creo que todos los agrupamientos politicos que
estadbamos representados en el Parlamento logramos cosas y cedimos y
también el Poder Ejecutivo logrd cosas y cedid. Entonces salié un proyecto que
creo que las coincidencias ahi es que era mejor del que venia. Incluso el mismo
Poder Ejecutivo reconocid que el proceso habia sido muy rico, y que aca en el
Parlamento también se habia dado la oportunidad de trabajar con la propia
sociedad organizada que nos dio muchisimos elementos” (Tajam, 2010).

“Y bueno, cuando saldamos esos aspectos, que como te voy a decir, para
mi fue como una especie de... que todos cedimos, cedio el equipo
econdmico en algunas cosas y también los sectores que queriamos
modificar, cedimos porque no salié el 100% de lo que ninguno planteaba.
Pero fue una buena negociacion, creo que fue una buena experiencia
también de gobierno” (Charlone, 2010).

“Y se acordd en lo global, o sea conseguimos esto, conseguimos esto,
conseguimos esto y esto no se consiguid. Y de alguna manera se paso al 25%
pero cuando habia distribucion de utilidades se aumentaba. Es parte del
acuerdo...Si, cesiones y concesiones del equipo econdmico y de los sectores
politicos con representacion en el parlamento, de ambos” (Couriel, 2010).

Fuente: Elaboracion propia con base en las entrevistas realizadas por Goyeneche (2010)

Como se observa, cedieron tanto las fracciones internas del como el mismo Gobierno. Igualmente se debe

rescatar que los principios u objetivos globales de la reforma tributaria nunca estuvieron en entredicho,
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por lo que el proceso de negociacidn giré en torno a modificaciones especificas en algunos articulos. Por
ejemplo, Curiel (2010) recupera la negociacion que supuso la alicuota especifica del nuevo IRAE, en el cual
algunas fracciones internas apoyaban una tasa del 30% mientras otras proponian una reduccion gradual
o inmediata del impuesto a un 20%. Finalmente, estas diferencias internas fueron resueltas en la medida

en que se alcanzé un punto intermedio entre las posiciones de todos los grupos internos.

Otro ejemplo de los ya descritos en el Capitulo 3 tuvo que ver con la negociacién en torno al
establecimiento y nimero de franjas para el cobro del IRPF. Si bien algunos sectores internos del FA se
opusieron a la propuesta inicial del EE aduciendo la necesidad de una nueva franja entre quienes ganaran
600BPC a 1200BPCy el alza a 150BPC (y no de 120BPC) de la segunda franja de cobro, la negociacion entre
todas las fracciones por medio del liderazgo de Brovetto permitio llegar a un acuerdo. Ello resulté de la
aceptacion en paralelo de nuevas deducciones posibles en el impuesto de renta (abogadas por el EE), con
lo cual sectores como el MPP cedieron en la creacién de nuevas deducciones por gasto médicos, aunque
inicialmente se expresaron contra de estas deducciones. Por ende, finalmente el EE admitié (cedid en) la
incorporacion de una nueva franja intermedia gracias a la aceptacion por parte de otros sectores internos
de nuevas deducciones tributarias y del compromiso extraoficial junto con el MEF para la creacién y

financiamiento de un nuevo Sistema Nacional de Salud.

Es decir, algunos de los acuerdos logrados dependieron de los cambios asumidos en otros impuestos
dentro del mismo proyecto de ley, pero también, de compromisos asumidos entre diversas fracciones
sobre reformas tributarias futuras o reformas en otros subsectores politicos. Es decir, la lectura de las
negociaciones internas en el FA también debe considerar las reformas sucedidas en paralelo a la reforma
tributaria, ya que las capacidades de algunos grupos para ceder estaban intimamente relacionadas a la

aprobacion de otras reformas. Al respecto, Bergamino (2021) indicé que,

“...al mismo tiempo hubo ahi todo un juego, hubo todo un equilibrio necesario. Aceptamos que
de repente la reforma tributaria no vaya tan lejos como nosotros queremos, pero queremos que
la reforma de la salud, o la reforma educativa o la reforma laboral vaya y ahi también el equipo
econdmico tuvo que...hubo una negociacién interna. Pero bueno...Hubo naturalmente, hubo una
negociaciéon interna. La reforma tributaria de repente no va tan lejos como todos queremos,
bueno, si si, pero la reforma de la salud va mas alld y la reforma de la educacién y la reforma
laboral. Es decir, hubo negociacidon sin duda” (Bergamino, comunicacidon personal, 2021). P.9

La busqueda de equilibrio entre distintos subsectores de politica publica se convirtié asi en otro de los
elementos caracteristicos de la negociacion interna en el FA que permitié a las fracciones desligarse de

sus propuestas iniciales y aceptar la versiéon posible de la reforma tributaria en el contexto politico

especifico. Ademas, lo descrito por Bergamino demostré la intencién del nuevo Gobierno por crear una
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red de instituciones auto reforzada entre ellas ya que no era posible ejecutar otras politicas publicas de
gran relevancia dentro del proyecto politico del FA sin contar con los ingresos necesarios para llevarlas a
cabo. De esta forma, al comprender que varios ministros de Gobierno en otros subsectores de politica
representaban fracciones internas del FA, la red de actores interna del FA mostré nuevamente la

participacidén y negociacion constante de todos sus nodos.

Este Ultimo elemento de andlisis acentua la relevancia de la conformacién de una red de politica tributaria
en la cual todos los nodos son conscientes de los recursos que cada uno de ellos posee. En Uruguay,
ninguno de los nodos de la red podia por si mismo aprobar la reforma tributaria, por lo fue necesario el
equilibrio de poder entre sus miembros al habilitar las opiniones, propuestas de todos ellos con el objetivo
de llegar a un acuerdo equilibrado. Este acuerdo equilibrado y satisfactorio para todos los miembros de
la red destaco nuevamente la divergencia con respecto a actores uruguayos (incluido el propio Gobierno)
dispuestos a ceder y la poca apertura de los actores impulsores de la reforma fiscal en Costa Rica para

modificar su propuesta inicial de reforma.

En definitiva, ambas redes de politica tributaria mostraron caracteristicas mas cercanas a las redes de
“Comunidad Politica”. Por ende, en los dos procesos fue posible llegar a un consenso entre los miembros
gue efectivamente estuvieron incluidos en dichas redes. Sin embargo, aunque la orientacién especifica de
la reforma tomada a partir de los dos acuerdos en cada pais no puede explicarse exclusivamente por las
formas de interaccién en las redes, sino que debe de complementarse con multiples otros elementos
analizados en esta seccidn, si fue posible afirmar la influencia de la red especifica en Uruguay como el

ultimo elemento explicativo en la aprobacién de la reforma tributaria progresiva.

Cada una de las “fuerzas causales” o “Actividades” del Paso 4 del mecanismo causal coyuntural uruguayo
analizadas en esta seccidén provocaron el acuerdo necesario para que finalmente la reforma tributaria se
materializara en diciembre de 2006 por medio de la aprobacion de la Ley.18.083 en la Cdmara de
Representantes. Eventualmente, este proyecto modificd las cargas tributarias en favor de los primeros
deciles, es decir, de los deciles de menor ingreso, lo cual ha permitido considerar a la reforma tributaria
uruguaya como la Unica verdaderamente progresiva en la region. Al respecto, la siguiente y ultima seccién
referente al “output” del mecanismo causal, expondra brevemente algunos impactos progresivos de la

reforma.

5.3.5 Aprobacidn de una politica tributaria gue modifica la trayectoria regresiva
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La reforma tributaria en Uruguay fue aprobada formalmente el 19 de diciembre de 2006. Ahora bien,
aunque en esta investigacion se priorizd el estudio de la progresividad o regresividad de las reformas
basado en la imagen de la politica tributaria promovida por sus impulsores, el hecho que la reforma en
este pais fue aprobada hace afios permite también demostrar la progresividad de esta en cuanto a la
distribucién de las cargas tributarias en la poblaciéon. Por ello, y para finalizar el mecanismo causal en
Uruguay, se hara referencia al estudio de Amarante et al (2010). Este estudio confirmd varias de las
previsiones que aseguraban la transicion de un sistema tributario regresivo a uno progresivo como

resultado de la reforma tributaria de 2006.

El contenido del proyecto aprobado vislumbraba una redistribucién progresiva del ingreso al incluir
reducciones importantes en impuestos indirectos por medio de la eliminacién del COFIS y una disminucién
en las tasas del IVA, al tiempo que se aprobaba un nuevo impuesto a las rentas de capital y se aumentaba
las franjas de cobro a las rentas por trabajo. Estas medidas implicarian un cambio en el nivel de ingresos
de las personas ubicadas en los primeros deciles, ya que no tributarian por los nuevos impuestos directos
y verian reducidas sus cargas tributarias por la disminucién en las tasas del IVA. Con respecto a ello,
Amarante et al (2010) subrayaron los efectos efectivamente comprobados de la reforma tributaria en

cuanto a la progresividad del sistema y la distribucion del ingreso.

“La reforma tributaria corrige el sesgo regresivo del sistema tributario uruguayo, rasgo patolégico
sefialado por diversos estudios. Los cambios introducidos en los impuestos sobre los ingresos
disponibles de las personas (sustitucion del IRP por el IRPF) y en los esquemas de imposicién al
consumo (eliminacion del COFIS y reduccion del IVA) permiten caracterizar al nuevo régimen como
progresivo. Sin embargo, su impacto sobre la distribucidn del ingreso es moderado. Si se concibe
al sistema tributario como un mecanismo privilegiado de redistribucién, parece necesario avanzar
en una mayor imposicidn a los ingresos del capital. Actualmente, esta fuente de ingresos no se
encuentra sometida a un régimen de tasas progresivas, dada la caracteristica de sistema dual que
emerge luego de la reforma” (Amarante et al (2010), p.130).
Estos hallazgos muestran dos resultados relevantes. Por un lado, la correccion del sesgo regresivo del
sistema tributario uruguayo en favor de un nuevo régimen progresivo como consecuencia de los cambios
introducidos en la eliminacién o reduccidn de ciertos impuestos indirectos y en el aumento de franjas y/o
alicuotas en determinados impuestos directos como el IRPF o el IRAE. Por otro lado, que, a pesar de la
introduccion de cambios y modificaciones en favor de una mayor progresividad, el efecto en la
redistribucion del ingreso pudo haber sido mayor. Segun los autores del estudio, aun cuando existian las
condiciones para una mayor redistribucién del ingreso, el impacto fue moderado. Por ejemplo, si bien se
aprobd un impuesto a las rentas de capital, se omitié crear franjas especificas de acuerdo con los ingresos
diferenciados de cada persona, con lo cual, sin importar el nivel de ingresos de capital todos estarian

tasados con un 12%.
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No obstante, lo mencionado en esta seccidn aporta al entendimiento de la reforma tributaria en Uruguay
como una reforma progresiva, no solo desde el punto de vista de la imagen de la politica tributaria
impulsada, sino también a partir de estudios posteriores sobre los impactos reales de esta en la
distribucién del ingreso. Con ello, ademas, se llega al final del analisis del mecanismo causal coyuntural

uruguayo.

Sin mas, la ultima seccién del capitulo retomara varias de las ideas principales analizadas en secciones
previas con el fin de sintetizar las convergencias y divergencias encontradas entre ambos procesos de
reforma tributaria. Estas convergencias y divergencias, que han sido desarrolladas extensamente en el
capitulo, mostraran igualmente algunas de las presencias y ausencias causales fundamentales para

comprender la aprobacion de la reforma tributaria progresiva en Uruguay.

5.4. CONVERGENCIAS Y DIVERGENCIAS ENTRE AMBOS PROCESOS POLITICOS DE REFORMA
TRIBUTARIA

La narracidon y analisis del mecanismo causal uruguayo ha evidenciado las “fuerzas causales” que
conectaron cada una de las partes del mecanismo hasta la aprobacion de la reforma tributaria progresiva.
La construccion y analisis de este mecanismo causal se realizé en paralelo al analisis de un segundo caso
de reforma tributaria. De esta forma, por medio de la utilizacién del método de “Analisis de
Convergencia”, fue posible profundizar en las explicaciones del caso paradigmatico de investigacion, ya
gue la constatacién de convergencias y divergencias entre ambos procesos permitié resaltar nuevos

elementos explicativos que de otra forma no hubieran sido tomados en consideracion.

En ese sentido, a lo largo del capitulo fueron desarrolladas diversas convergencias y, sobre todo,
divergencias entre ambos procesos de reforma tributaria. Sin embargo, debido a la extensidn del andlisis
y la complejidad de los elementos expuestos en las paginas anteriores, se ha optado por sintetizar y
resumir las principales convergencias y divergencias en los siguiente dos cuadros (ver Cuadro 28 y 29). Al

respecto, el Cuadro 28 presenta las convergencias encontradas y el Cuadro 29 resume las divergencias.

Igualmente, se realizd el esfuerzo por sintetizar el vinculo entre estas convergencias o divergencias y el
plano analitico correspondiente, es decir, las categorias de analisis previamente consideradas desde el
planteamiento tedrico inicial de la investigacidon. La idea con ello, al igual que lo realizado en el Capitulo
4, fue el poder resaltar en separado el nivel tedrico correspondiente a cada convergencia y divergencia.

Este aislamiento permiti6 hacer hincapié en determinadas ausencias o presencias causales
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imprescindibles para la comprensién del caso uruguayo, al tiempo que ayudd a consolidar el argumento

explicativo del proceso causal.

Cuadro 28. Convergencias entre los mecanismos causales coyunturales (Uruguay y Costa Rica)

ACCESO O NO DE ACTORES;

ESTRATEGIAS DISPONIBLES

Y DISTRIBUCION DE PODER
ENTRE ACTORES

CONVERGENCIAS
CATEGORIAS ANALITICAS Uruguay Costa Rica
ARREGLOS
INSTITUCIONALES Y
ESTRUCTURA DE TOMA DE *Reglas electorales influyeron en la conformacién del gabinete, las
DECISIONES

opciones de alianzas y la politica tributaria viable
*Arreglos institucionales influyen en estrategias disponibles de los
actores y en la distribucion de poder entre ellos
*Incidencia de la fragmentacién de partidos en las negociaciones y
acuerdos viables

MOVILIZACION DE
ACTORES EN RED

*Exclusidon consciente de actores en la red de la politica tributaria
*Momentos de tensidn y desacuerdo entre los miembros de la red

Fuente: Elaboracién propia

Cuadro 29. Divergencias entre los mecanismos causales coyunturales (Uruguay y Costa Rica)

DIVERGENCIAS

CATEGORIAS ANALITICAS

Uruguay

Costa Ria

COYUNTURA CRITICA QUE
ABRE O NO LAS
POSIBILIDADES AL CAMBIO

CONTEXTO SOCIAL,
ECONOMICO Y POLITICO

*Presencia de Coyuntura Critica
*Eventos recientes (gane del FA,
salida de crisis econdmica,
etcétera) aumentas posibilidades
de cambio

*No hay presencia de Coyuntura
Critica

*Alto déficit fiscal y
endeudamiento externo restringe
posibilidades de cambio
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ARREGLOS
INSTITUCIONALES Y
ESTRUCTURA DE TOMA DE
DECISIONES

ACCESO O NO DE ACTORES;

ESTRATEGIAS DISPONIBLES

Y DISTRIBUCION DE PODER
ENTRE ACTORES

*Doble voto simultaneo incentiva la
disciplina partidaria

*Reglas de seleccién de
candidaturas influyen en eleccidn
del gabinete

*Coordinacidén interna del FA a
partir del gabinete construido por
Vazquez

*Balotaje ata al gobierno a
negociar con partidos tradicionales
*Eleccion de gabinete incorpora
figuras de partidos tradicionales

MONOPOLIO DE LA
POLITICA Y
DEFINICION DE IMAGEN DE
LA POLITICA

*El monopolio regresivo es
amenazado por una nueva imagen
de politica y acceso de nuevos
actores a la institucionalidad
*Desigualdad en el ingreso puede
atacarse por medio de la politica
tributaria

*Objetivos amplios de la reforma
tributaria. Incluyendo
redistribucion del ingreso

*Monopolio regresivo no fue
amenazado por acceso de nuevos
actores a la institucionalidad
*Imagen de politica tributaria
alternativa es ignorada

*Imagen sigue privilegiando el
objetivo de reduccién del déficit
fiscal

MOVILIZACION DE
ACTORES EN RED

DISTRIBUCION DE PODER
ENTRE ACTORES

CAPACIDAD DE INFLUENCIA

*Negociaciones entre las fracciones
del FA

*Red equilibrada en donde el poder
se distribuyd entre todos sus
miembros

*Grupos empresariales con poca
capacidad de influencia

*Gobierno y fracciones internas del
FA ceden hasta llegar a un acuerdo
satisfactorio

*Negociaciones entre partido de
gobierno y partidos tradicionales
*Red desequilibrada en donde
sindicatos son excluidos

*Grupos empresariales con gran
capacidad de influencia
*Presiones por parte del gobierno
en favor de la reforma fiscal
*Gobierno cede muy poco

Fuente: Elaboracién propia

Como puede observarse en los cuadros anteriores y al igual que lo sucedido en el mecanismo causal

temporal-estructural analizado en el Capitulo 4, las divergencias son mas que las convergencias en ambos

procesos. Con respecto a las convergencias se resalta el papel explicativo de los arreglos institucionales y

las estructuras de toma de decision especificas de cada pais para entender las estrategias disponibles de

los actores, la distribucion de poder entre estos y las opciones de politica tributaria viables. En especifico,

pudo constatarse cdmo las reglas electorales en cada pais influyeron en la conformacién particular de

cada Gobierno. Asi mismo, se constatd la exclusidn consciente de actores en cada una de las dos redes

observadas en este capitulo. Estas similitudes subrayan la importancia de dichas categorias analiticas para

cualquier estudio del desarrollo institucional tributario en América Latina.
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Ademas, las mismas categorias analiticas evidenciaron divergencias relevantes. Por ejemplo, con respecto
a los arreglos institucionales y la estructura de toma de decisiones, se analizd que, si bien en ambos casos
las reglas electorales influenciaron la conformacién de los gabinetes, el contexto politico especifico de
cada pais y las reglas de seleccidn de candidaturas y de doble voto simultaneo en Uruguay llevaron a u
mayor disciplinamiento y coordinacién interna en el FA. No obstante, en Costa Rica se observo el
fortalecimiento de los partidos tradicionales aun cuando el Gobierno era liderado por un partido

relativamente nuevo.

Igualmente, lo sefalado referente a la movilizacion de actores en red deja entrever importantes
diferencias con respecto a cuales actores fueron excluidos y cuales tenian capacidad de influencia en cada
uno de los casos. Mientras en Uruguay se observd una red equilibrada entre las distintas fracciones del
FAy enla cual los grupos empresariales tuvieron poca capacidad de influencia, en Costa Rica estos ultimos
demostraron gran capacidad de influencia por sobre grupos sindicales que, aunque accedieron a la red no

tuvieron ningun protagonismo.

Por ultimo, el Cuadro 29 expone divergencias relacionadas con la definicidon de la imagen de la politica
tributaria, el fortalecimiento o no del monopolio de la politica y la presencia o no de una coyuntura critica
proclive al cambio progresivo de esta. Como se desarrolld a lo largo del capitulo y como puede observarse
en dicho cuadro, ambos procesos divergieron sustancialmente con respecto a estos aspectos. Ello
permitid subrayar la importancia de la coyuntura critica de 2004 en Uruguay y la relevancia de hacer
coincidir una imagen de politica tributaria alternativa con nuevos actores que accedieron a instancias de
toma de decisidn. Sin estos elementos el monopolio de la politica tributaria regresiva en Uruguay no se
habria debilitado y por supuesto, no habrian existido las condiciones para aprobar una reforma

progresiva.

5.5. CONCLUSIONES

El analisis del mecanismo causal de la aprobacion de la reforma tributaria progresiva en Uruguay integra
y relaciona multiples “fuerzas causales”. Como se ha narrado en este capitulo y en el Capitulo 4, no es
posible sefialar una sola variable explicativa como la causante del desenlace o “output’ de esta
investigacion. Al contrario, la coincidencia de multiples variables explicativas ha permitido construir un
argumento consolidado sobre las razones que permitieron a Uruguay ser el Unico pais en América Latina

capaz de aprobar una reforma tributaria con estas caracteristicas. Con respecto a esta convergencia de
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elementos explicativos se optd por separar el mecanismo causal uruguayo en dos capitulos. Ello se debié
a cuestiones practicas con respecto a la presentacion de los resultados de la investigacién, pero también,
a la naturaleza propia de las variables en ambos momentos del proceso causal. Por ende, todo lo analizado
y narrado a lo largo de este ultimo capitulo estd estrechamente vinculado al capitulo 4 y es precisamente
en la unién del mecanismo temporal-estructural junto con el mecanismo coyuntural que es posible dar

una explicacidn global al proceso de reforma tributaria en Uruguay.

Al igual que en el capitulo anterior, en este capitulo se realizd la presentacién de los resultados de
investigacion asociados al plano coyuntural y al proceso de toma de decisiones mds proximo al momento
de aprobacién de la reforma por medio de la concurrencia analitica de dos casos de estudio. De esta
forma, la explicacion de cada una de las partes y sus “Actividades” o “fuerzas causales” del mecanismo
causal coyuntural uruguayo se efectud en paralelo a los elementos encontrados respecto del mecanismo
causal del proceso de reforma tributaria regresiva en Costa Rica. Este ultimo proceso causal fue
considerado a lo largo del capitulo en la medida en que expuso convergencias o divergencias relevantes
con respecto al proceso uruguayo, y subrayaba con ello, ausencias o presencias causales determinantes

para comprender el caso paradigmatico priorizado en este estudio.

El resultado del analisis de un caso por medio del método de “Process Tracing” y su profundizacién
mediante un caso paralelo utilizando el método de “Analisis de Convergencia” requirié igualmente la
integracion de la teoria previa junto con los nuevos datos empiricos para la construccién de un argumento
tedrica y metodoldgicamente valido que diera respuesta a la pregunta guia de este capitulo. En ese
sentido, fue posible desarrollar un argumento que respondiera a la siguiente pregunta: écual fue la
confluencia de elementos analiticos (“fuerzas causales”) coyunturales que provocaron la aprobacion de
la reforma tributaria progresiva de 2006 en Uruguay? Este argumento dependié, como se ha visto en cada
una de las secciones del capitulo, de multiples elementos tedricos relacionados principalmente con
abordajes institucionales, de agencia de actores sociales y politicos y de distribucion de poder entre

actores.

Dicho lo anterior, el capitulo arrojé resultados significativos en cuanto exhibié los elementos
determinantes para comprender el porqué de la reforma tributaria progresiva en Uruguay. Por supuesto
gue el mecanismo causal coyuntural expuesto al inicio del capitulo, al ser el marco general explicativo de
la reforma, se convierte en el primer hallazgo por subrayar. Es este mecanismo donde pudieron
observarse cada una de las partes que ligaron el mecanismo causal temporal-estructural con nuevos

Ill

elementos coyunturales hasta el “output” o aprobacidn de la reforma. También, es en este esquema
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donde se sintetizaron las “fuerzas causales” o “Actividades” propias en cada parte del mecanismo que
impulsaron el proceso hasta provocar el “output”. Por ende, el esquema debe leerse como el
agrupamiento de la explicacidon coyuntural de la reforma tributaria en Uruguay, pero sobre la cual resaltan

elementos explicativos especificos.

En primer lugar, se constatd la presencia de un escenario de oportunidad inmejorable para la aprobacidn
de una reforma tributaria progresiva debido a la llegada a una coyuntura critica. En esta coyuntura
coincidieron en un mismo momento histérico las condiciones econémicas favorables (salida de crisis
econdmica previa y crecimiento de la economia local), el contexto politico propicio (FA con mayoria en
ambas camaras), la promocion de una imagen de politica tributaria progresiva por los mismos actores
anteriormente excluidos de las instancias de toma de decision y las exigencias por un cambio politico
emanadas desde la misma ciudadania. El acceso de estos nuevos actores con ideas alternativas sobre el
deber ser de la politica tributaria y la exclusién consciente de otros fue esencial para la construccion de

este escenario de oportunidad.

Precisamente, y en relacion con lo anterior, se destaca un segundo hallazgo relacionado a la distribucién
de poder entre los actores en este proceso de formulacidén y negociacion. Se comprobd la existencia de
una red de politica tributaria conformada por las fracciones internas del FA y partidos aliados
caracterizada por el equilibrio de poder interno. Esta red, que compartio varias caracteristicas con las que
tedricamente han sido llamadas como “Comunidades de politicas”, permitio la participacién de todos sus
nodos en igualdad de condiciones, provocando con ello, la consecucidn de un acuerdo satisfactorio para
todos sus miembros. Esta situacion implicé asi mismo, la exclusién consciente de otros actores (por
ejemplo, empresarios y legisladores de los dos partidos tradicionales) y la consecuente pérdida de su
capacidad de influencia politica mostrada durante la trayectoria regresiva de la politica tributaria en
décadas anteriores. Al contrario, surgieron nuevos actores con gran capacidad de influencia equilibrada

entre ellos y en favor de la imagen de politica tributaria alternativa.

Ligado a los dos elementos destacados, surgid un tercer aspecto explicativo determinante para la
aprobacion de la reforma. La integracién de la red recién descrita expresa dichas caracteristicas como
resultado del aprovechamiento por parte del presidente Vazquez de los arreglos institucionales y
estructura de toma de decisiones propias de Uruguay. En ese sentido, fue esencial la confluencia de las
reglas de seleccion de candidaturas internas en los partidos politicos y la regla de eleccion de legisladores
basada en el doble voto simultdaneo que proveen un minimo de disciplina interna en los partidos, con las

acertadas decisiones del presidente Vazquez respecto de la formacidn del gabinete de Gobierno. Con ello,
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el FA asegurd no solo la disciplina interna, sino también, la coordinacién requerida entre cada una de sus
fracciones representadas en las cdmaras, el Gobierno y su EE y las instancias de toma de decisién internas

del partido.

Por su parte, el mecanismo causal coyuntural del proceso de reforma tributaria en Costa Rica arrojo
hallazgos importantes que aportan a la comprensidn causal de un proceso de reforma con caracteristicas
regresivas. En primer lugar, se observd la influencia de los arreglos institucionales, en un contexto de
multipartidismo dominado por partidos de derecha y de un partido de Gobierno sin mayoria en la AL
(fragmentacidn partidaria), en la conformacidn de un gabinete integrado por actores ajenos al partido
oficialista. El resultado de esta coincidencia de elementos fue la presencia mayoritaria de figuras de los
dos partidos tradicionales, que por décadas impulsaron una imagen de politica tributaria basada
Unicamente en la reduccidn del déficit fiscal, en los principales ministerios relacionados a la politica

econdmica.

En segundo lugar, y vinculado a lo anterior, Costa Rica no mostrd un escenario de oportunidad para el
cambio en la trayectoria de la politica. Al contrario, los aspectos recién descritos, aunados a un contexto
econémico marcado por el alto déficit fiscal y endeudamiento externo, provocaron la fortaleza del
monopolio de la politica tributaria regresiva. Por ultimo, y como tercer elemento explicativo, la fortaleza
de esta trayectoria parecié encontrarse en el mantenimiento de la capacidad de influencia por parte de
los mismos actores que por décadas impulsaron la imagen de politica tributaria monopdlica en el pais. Es
decir, se observo la existencia de una red de politica tributaria caracterizada por la desigual distribucion
de poder (capacidades de influencia) entre sus actores, en donde los partidos tradicionales y grupos
empresariales mostraron una mayor capacidad de influencia por sobre otros actores. Si bien hubo
propuestas de imagenes de politica tributaria alternativas, la exclusidn consciente de estos grupos en la

institucionalidad formal de toma de decisiones impidié la consideracién de sus propuestas.

La coincidencia de los elementos sefialados da indicios sobre las “fuerzas causales” que provocaron la
reforma tributaria regresiva en Costa Rica. Sin embargo, como se ha mencionado desde el inicio de la
investigacion, el detalle de esta explicacion requerira un analisis acentuado que incorpore evidencias
sobre las entidades y “Actividades” que efectivamente activaron cada una de las partes del mecanismo
causal. En esta investigacidn, la incorporacion de este segundo proceso causal ha permitido subrayar los
tres elementos explicativos determinantes del proceso causal uruguayo y recalcar un ultimo aspecto

importante de mencionar debido la divergencia evidente encontrada entre ambos casos.
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Al respecto, el “Andlisis de Convergencia” dejo entrever la capacidad del Gobierno del FA para neutralizar
las fuerzas externas opositoras que pudieron haber obstaculizado la aprobacion de la reforma. En ese
sentido, fue sumamente relevante el proceso de consulta sobre el proyecto de reforma realizado a la
ciudadania previamente a la presentacién de este ante la Cdmara de Diputados. Esta accion recibié a todos
los sectores sociales y desligd al Gobierno de intereses sectoriales especificos. Si bien la consulta previa
no puede considerarse como la Unica causa de la neutralizacién de algunos sectores opuestos a la reforma
tributaria, si evidencié una diferencia con respecto al caso costarricense en cuando en Uruguay no se
observé el mismo nivel de confrontacion social y exclusién de actores visto en Costa Rica, donde no se

constatd una accién similar a la realizada por el Gobierno de Uruguay.

En definitiva, los hallazgos expuestos en este Ultimo capitulo representan el cierre de la investigacién ya
gue permitieron responder satisfactoriamente a la pregunta general del estudio y sus preguntas
especificas. No obstante, algunas reflexiones finales restan por realizarse en las conclusiones generales

de la investigacion desarrolladas a continuacion.
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CONCLUSIONES GENERALES

La desigualdad en los ingresos en América Latina no es un tema menor. Inclusive podria pensarse
que es el principal reto al cual se enfrenta la regién y del cual no escapa ninguno de los paises que
la integran. Los dramaticos niveles de desigualdad son tan conocidos que Latinoamérica se ubica
como la regidon mas desigual de todo el mundo, mostrando con ello, que las mismas sociedades que
permiten a algunos individuos estar dentro del grupo selecto de los mas grandes multimillonarios
del planeta, son también sociedades que excluyen amplios sectores de la poblacién y los limitan a
tener una vida llena de carencias. Estos contrastes tan marcados, faciles de observar en el dia a dia
de cualquier ciudad de la regidn, provocan una profunda reflexién acerca de las causas que
ocasionaron esta situacion, pero también, de las areas de oportunidad para lograr revertir la

inequidad en la distribucién del ingreso de la regién.

Partiendo de esta preocupacion inicial, la investigacidn se planted estudiar un subsector de politica
publica clave para comprender algunas de las estructuras econdmicas que impiden una mas
equitativa distribucién del ingreso y que, ademas, son y podrian convertirse en un instrumento
esencial para contrarrestar esa elevada desigualdad que afecta a los y las latinoamericanas. La
politica tributaria, entonces, se ha considerado en este estudio como una herramienta politica con
amplios impactos sociales y econdmicos, mucho mas alld que el simple entendimiento de esta como
un instrumento para recolectar dinero. La capacidad de esta politica para crear estructuras
tributarias mds o menos progresivas, dependiendo de la participacién de impuestos directos o
indirectos, de las exenciones especificas hacia ciertas actividades econdmicas y de los portillos para
la evasion fiscal, la convierten en un subsector de politica publica vital para comprender las

desigualdades en América Latina.

Precisamente, la regién latinoamericana ha construido estructuras tributarias sumamente
regresivas en las cuales el peso de la carga tributaria ha recaido en los sectores de menores ingresos.
Sin embargo, frente a este pesimista panorama de cara al futuro, se pudo constatar una reforma
tributaria que efectivamente distribuyé de una forma mas equitativa el ingreso por medio de la
creacion de algunos impuestos y de las modificaciones realizadas en las alicuotas de otros. Esta
situacidon motivd a pensar en las causas que posibilitaron a Uruguay aprobar esta reforma tributaria
progresiva de 2006 y a contrastarla con otra reforma tributaria regresiva en la regién. Ello, con el

objetivo de resaltar las convergencias y divergencias entre dos procesos politicos en el mismo
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subsector de politica publica, pero con desenlaces distintos. La reforma tributaria regresiva
aprobada en 2018 en Costa Rica fue seleccionada para este propdsito, justificAndose su eleccién,
ademas, por las similitudes en cuanto al desarrollo de las instituciones democraticas y el desarrollo

humano en ambos paises.

Por lo tanto, la investigacién realizada se propuso y efectivamente respondié a la siguiente
pregunta: ¢ Resultado de qué mecanismo causal se desarrolla y varia la politica tributaria en Uruguay
y en Costa Rica hacia una mayor o menor progresividad? Esta pregunta colocé ambas reformas
tributarias en el centro de la investigacién al plantear estudiar los dos mecanismos causales con el
objetivo de entender los procesos politicos que explicaron las diferencias de estas con respecto a la
forma en que fueron construidas y justificadas en el espacio publico. Es decir, comprender los
procesos politicos que permitieron a Uruguay aprobar una reforma tributaria planteada para
redistribuir el ingreso y al mismo tiempo aumentar los ingresos del Estado e impulsar la actividad
econdmica, y que ocasionaron, en el caso de Costa Rica, la aprobacién de una reforma tributaria
justificada exclusivamente por la imperiosa y urgente necesidad de aumentar los ingresos fiscales

para reducir el déficit fiscal.

Ahora bien, como se observé a lo largo de toda la investigacidn, la inquietud y atencién especial
recayd en conocer pormenorizadamente el mecanismo causal que hizo posible la aprobacion de la
reforma tributaria progresiva en Uruguay y, por ende, que este pais fuera el Unico en la regién en
implementar una politica tributaria con esas caracteristicas. Ademas, la intencién por explicar la
causalidad detras de la aprobacidn de esta reforma mostré algunos de los vacios en la literatura o
teoria previa en cuanto no eran suficientes para comprender el proceso causal que efectivamente
permitid una reforma tributaria atipica en la regién. En concreto, hacia falta ampliar el abanico de
posibles causas que podrian haber entrado en juego e influido en el proceso politico, inclusive, si

estas causas correspondian a eventos histéricos sucedidos varias décadas atras.

En consecuencia, este estudio abarcé multiples enfoques tedricos integrados en una perspectiva
tedrica inicial guia para la comprension de un fendmeno social tan completo y con tantas
ramificaciones. Variables estructurales, contextuales y otras de caracter micro o de agencia de los
actores fueron incorporadas a la perspectiva tedrica, que, igualmente agregd dos temporalidades
distintas al acoplar abordajes de “largo plazo” o “long-term” junto con los de “corto plazo” o “short-

term”. Este caracter mixto que ya preveia la construccidn tedrica inicial en la investigacidon redundé
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en la elaboracién de una estrategia metodoldgica consistente con los requerimientos de las diversas

categorias analiticas o variables explicativas dispuestas en la conjuncién de los enfoques tedricos.

En ese sentido, la estrategia metodolégica empled el “Estudio de Caso” como encuadre
metodolégico del fendmeno de interés en la investigacion y como dmbito de inferencias tedricas
hacia casos similares ocurridos en América Latina. Estas inferencias resultaron del estudio de ambas
reformas tributarias por medio de dos métodos principales: el “Process Tracing” y el “Andlisis de
Convergencia”. Estos fueron utilizados de forma complementaria para comprender la especificidad
del proceso de reforma en Uruguay por medio, también, del estudio de la reforma tributaria en
Costa Rica. Igualmente, ambos métodos facilitaron la busqueda de datos de distinta naturaleza
devenidos de la perspectiva tedrica. Asi, fue posible obtener, interpretar y exponer el argumento
explicativo del caso atipico incorporando siempre un abordaje mixto en cada una de las etapas de

la investigacion.

Como resultado, la pregunta general y guia de la investigacidn pudo responderse a cabalidad. Esto
significd entendery determinar con detalle el proceso causal que provocd la Unica reforma tributaria
progresiva en América Latina. El mecanismo causal explicativo de esta reforma tributaria se
convirtid, asi, en el principal hallazgo del estudio. Como pudo observarse en los Capitulos 4y 5, el
mecanismo causal se compuso de ocho partes que vincularon la causal inicial o “input” con el
desenlace o “output”. Se demostré como la coyuntura critica observada a finales de la década de
los cincuenta y sobre todo durante los afios sesenta generd un proceso causal compuesto por
multiples fendmenos sociales intervinientes. Finalmente, la conjuncion de todos ellos provocé el

desenlace o aprobacién de la reforma tributaria progresiva.

Al respecto, el siguiente esquema (ver Esquema 17) muestra el mecanismo causal explicativo, tanto
en su nivel teérico, como en su nivel empirico, de la reforma de 2006 en Uruguay. Se ha omitido la
exposicidon de las “Entidades Sociales” y las “Actividades” o “fuerzas causales” que activaron cada
una de las partes ya que se quiere subrayar el argumento general encontrado por medio del
mecanismo. Sin embargo, para una comprension a cabalidad de las “fuerzas causales” que
ocasionaron las partes de este, pueden consultarse los Esquemas 8 y 11 expuestos en los Capitulos

4y 5 respectivamente.
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Esquema 17. Mecanismo causal reforma tributaria progresiva (Uruguay 2006)

Mecanismo causal
Input Output
P! 2 3 4 5 6 7 8 9 P
Surgimiento de
Debilitamiento de nuevo actor
. Salida dela los arreglos politico con Nueva estructura
Coyuntura critica . e . S I, i i
abre las coyuntura critica: institucionalesy opciones Coordinacién de la Llegada a una de toma de Desestabilizacion Conformacién de Aprobacién de
Nivel osibilidades para Reforzamiento de supresion de electorales oposicion en favor nueva coyuntura decisiones facilita del monopolio de una red de actores una politica
Teérico P la discusic’)np la trayectoria de la algunos puntos de debilita los de un cambioen la critica amenaza la la coordinacion la politica que permite llegar tributaria que
modificacion dZ a [ politica tributaria [ veto % “Mecanismosde [® imagendela [ continuidad dela [Tentre actores que | Ttributaria conlleva[ aunacuerdo [ modifica la
1T il e . . . . . " " ’
truct regresiva en institucionales Auto- politica tributaria trayectoria de la impulsan un al cambioen la satisfactorio para trayectoria
estructura a . ” N o . " . N .
tributaria contexto no que afianzaban la Reforzamiento aimpulsar politica regresiva cambioen la imagen de esta sus miembros regresiva
democratico politica tributaria de la politica politica tributaria
regresiva tributaria
regresiva
Proceso de
Aprobacién Frente Amplio se eleccion de Fracciones
Partidos P! . y L P Escenario . . Bancada )
- derogacién de posiciona como la . diputados facilita o internas del FA .
tradicionales (PN y| | Modelo Frente Amplioy propenso para la o mayoritaria del FA L Aprobacion de la
. impuestos durante . tercera fuerza . I la disciplina participany N )
PC) y partidos de _ " econémicoy N sus partidos modificacion de la L promueve nuevos N reforma tributaria
Nivel izquierda debaten los primeros afios social muestra sus electoral (afios aliados acuerdan olitica regresiva a partidaria del FA intereses y nuevas negocian durante rogresiva
el "
e q ¥ delaDictadura {» L |, 80tasy 90tas) y se [~ F>P . & ™ para poder ™. Y . ™|todo el proceso de ¥ p. 8
Empirico sobre la . deficienciasy y . unareformaala partir del gane ideas que reflejan mediante la Ley
Lo profundizan la diferencia - . . aprobarla L debate de la .
conveniencia de o ocurren aperturas . L. politica tributaria rotundo del FAen . . una utilidad . . 18.083 (diciembre
. regresividad de la e ideoldgicamente . . reforma tributaria L reforma tributaria
determinados democrdéticas . regresiva las elecciones de distinta de la de 2006)
. estructura de los partidos propuesta por el s N . hasta llegara un
impuestos N . o 2004 . B politica tributaria
tributaria tradicionales Min. De Economia acuerdo
y Finanzas (MEF)

Fuente: Elaboracién propia

Este mecanismo causal integra los dos mecanismos causales explicativos de la reforma tributaria en
Uruguay que en los Capitulos 4 y 5 fueron trabajados en forma separada. Como se menciond
anteriormente, la separacidn de ellos se debié Unicamente a similitudes analiticas que facilitaban la
exposicién y comprensién del mecanismo causal en su totalidad. No obstante, como ha quedado
claro a lo largo del estudio, la unién del mecanismo causal temporal-estructural y del mecanismo
causal coyuntural fue necesaria para dar una explicacion global del porqué de la reforma progresiva.
Por lo tanto, el mecanismo causal general describe y analiza la causalidad del proceso politico en
Uruguay a partir de elementos histdricos, estructurales, contextuales, coyunturales, institucionales
y de agencia de los actores. Se comprobd la interrelacion de multiples elementos explicativos,
prevista desde la perspectiva tedrica inicial y las hipdtesis de investigacion, para entender a

cabalidad el proceso causal detrds de la aprobacién de la reforma tributaria.

De esta forma, eventos ocurridos varias décadas atras y la secuencia propia en la que estos
sucedieron, tuvieron un impacto significativo en el surgimiento de determinados actores sociales,
que igualmente actuaron en correspondencia a la estructura socioeconémica y al contexto propio
de cada momento histdrico. A su vez, la coyuntura critica de inicios del siglo XXI tiene su explicacion
en la trayectoria de algunos arreglos institucionales y actores politicos que por afos sostuvieron la

politica tributaria regresiva. Ese debilitamiento en los “Mecanismos de Auto-Reforzamiento” fue
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aprovechado, ademas, por un actor clave (el FA), demostrando con ello, el impacto esencial que
tuvo en este proceso la agencia de actores especificos. Es decir, la interrelacion de todos estos
elementos analiticos subraya una vez mas la complejidad en la explicacidn, pero también, el detalle

al que se llegd en cuanto a la causalidad de la reforma tributaria en estudio.

El argumento general explicativo construido a partir del mecanismo causal recién expuesto alcanzé
un gran nivel de determinismo explicativo no solo por la rigurosidad teérico-metodoldgica en todo
el proceso de investigacion, sino también, por la contrastacidn constante de este mecanismo junto
con el mecanismo causal elaborado para el caso de la reforma tributaria regresiva en Costa Rica. Las
dos partes de este ultimo mecanismo estan expuestas en los Esquemas 9y 12 en los Capitulos 4y 5
respectivamente. No obstante, como se ha mencionado desde un inicio, la incorporacién de este
segundo caso y los hallazgos que de este surgieron estuvieron supeditados al aporte que este
proceso politico dio a las explicaciones del proceso de reforma en Uruguay. Por ende, si bien los
esquemas mencionados muestran un mecanismo causal similar al del caso uruguayo, ellos

omitieron profundizar en las “fuerzas causales” que activaron cada una de las partes del mecanismo.

Ello, sin embargo, no resta relevancia a los hallazgos encontrados para el caso de Costa Rica, ya que,
ademas de plantear un mecanismo causal explicativo de la reforma regresiva, ayudo a subrayar y
recalcar los elementos explicativos determinantes y esenciales para comprender el caso atipico en
estudio. Con respecto a ello, la investigacidn encontré seis elementos explicativos de la reforma
tributaria progresiva en Uruguay, que, por su relevancia para la comprension del proceso causal,
son pertinentes de retomar y subrayar. Vale la pena hacer la aclaracién que estos elementos no
corresponden especificamente a los pasos dentro del mecanismo causal, sino que surgen a partir

del andlisis e interpretacion global del argumento explicativo.

En primer lugar, se observd cdémo los condicionamientos histéricos y estructurales propios de
Uruguay tuvieron un impacto considerable en varios de los fendmenos sociales que posteriormente
permitieron la aprobacién de una reforma tributaria progresiva. Por ejemplo, fue clara la influencia
que las primeras ideas surgidas a inicios del siglo XX con respecto al rol activo del Estado en la
economia tuvieron en la rdpida aceptacion de los planteamientos programaticos del FA por parte
de la ciudadania. No se trataba de ideas ajenas al desarrollo institucional uruguayo, por lo que era
comprensible, igualmente, que tarde o temprano surgiera en Uruguay una izquierda aglutinadora
gue retomara las ideas “batllistas”. De ahi que, si bien el FA fue fundado en un contexto totalmente

diferente al de inicios del siglo XX, sus planteamientos calaron facilmente en una sociedad que aun
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no resolvia (en los afios sesenta) los graves problemas de desigualdad y en la cual grandes sectores

sociales no se sentian representados por los dos partidos tradicionales.

La falta de representacion de amplios sectores, canalizada finalmente por el FA, permite entrever
los condicionamientos de la estructura socioeconémica en el desarrollo de los eventos del siglo XX
desde la misma fundacién de este partido. EI FA pudo vincularse a aquellos sectores
socioecondmicos que el PCy el PN desatendieron a lo largo de los afios al haber centrado su atencion
y haber creado vinculos electorales con los sectores urbanos e industriales (en el caso del PC) o con
los sectores rurales y grandes hacendados (caso del PN). Dichos sectores expresaban la estructura
econdmica uruguaya caracterizada por integrar actividades econdmicas de produccidn agricola y
bovina en las zonas rurales y concentrar la produccién industrial y de servicios principalmente en la
capital y zonas urbanas. Fuera de estos sectores econdmicos, el FA logrd representar en un inicio a
los sectores con mayor nivel educativo e intelectuales de zonas urbanas. Posteriormente, el partido
amplio su vinculo hacia otros sectores. Por ende, no solo el FA, sino que los partidos tradicionales y
la trayectoria de ligdmenes de estos hacia determinados sectores también ha estado atada a la

estructura socioecondémica especifica de Uruguay.

Lo anterior evidencid que no era posible comprender cémo surge el FA, cdmo sus planteamientos
programaticos fueron apoyados tan rdpidamente y cémo pudo diferenciarse de los partidos
tradicionales si la estructura socioeconémica y los condicionamientos histdricos de esta no eran
considerados en el estudio. A la vez, los condicionamientos histdricos demostraron tener impacto
en la trayectoria de la politica tributaria regresiva por medio de continuos fenémenos sociales que
exhibian la debilidad de los “Mecanismos de Auto-Reforzamiento” de dicha politica. Precisamente,
el segundo elemento explicativo encontrado en el estudio hace referencia al debilitamiento
progresivo de varios “Mecanismos de Auto-Reforzamiento” de la politica tributaria en Uruguay y la
forma en que ello cred las condiciones para que un cambio en la trayectoria de dicha politica

ocurriera.

Este continuo debilitamiento fue observado a lo largo de los afios desde el mismo momento en que
el FA se funda y se convierte en una amenaza electoral real para los dos partidos tradicionales. Este
escenario de inicios de los afios setenta provocd medidas drasticas en cuanto a los vetos
institucionales a utilizar por parte de quienes temian una opcion de izquierda en el gobierno. Es
decir, el régimen autoritario iniciado en 1973 debe leerse como una estrategia extrema para acallar

las propuestas programaticas e ideas distintas sobre la politica social y econdmica que el FA y otros
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grupos de izquierda planteaban. Asi mismo, al igual que la dictadura, otros fendmenos sociales
ocurridos luego del regreso a la democracia permitieron constatar la débil adaptacion de la politica

tributaria regresiva a los cambios que el contexto social imponia.

De esta forma, tanto el régimen autoritario, como los intentos desesperados de los partidos
tradicionales en la década de los ochenta y noventa por impedir el gane electoral del FA en las urnas,
permiten constatar la debilidad en la trayectoria de la politica econémica (incluida la politica
tributaria) y social impulsada por los partidos tradicionales. Los intentos por evitar un cambio en la
trayectoria de estas politicas fueron consecuencia de hechos sociales concretos que supusieron
amenazas reales a la estabilidad de dicha trayectoria. Al respecto, el crecimiento inminente del FA
en los resultados electorales desde el regreso a la democraciay las ideas progresivas sobre la politica
tributaria promovidas por este partido, asi como, las diversas crisis econdmicas acaecidas en las
ultimas tres décadas del siglo XX revelaron que los arreglos institucionales construidos por los

partidos tradicionales se habian debilitado.

Como resultado de la aparicién de una nueva imagen de politica tributaria con opciones viables de
acceder a instancias de toma de decisidn, de un contexto econémico caracterizado por continuas
crisis econdmicas, y de eventos sociales concretos a los cuales la politica tributaria regresiva no logré
adaptarse, es que a inicios del siglo XX Uruguay presencia la llegada de una nueva coyuntura critica.
Esta coyuntura critica significéd la apertura a opciones distintas y viables para un cambio en la
trayectoria de la politica tributaria. Por lo tanto, esta coyuntura critica de inicios del siglo XX y los
fendmenos sociales mencionados reflejaron la debilidad evidente de los “Mecanismos de Auto-
Reforzamiento” de la politica regresiva en Uruguay. Sin ello, el “Path-Dependence” de la politica
tributaria no hubiera mostrado apertura al cambio y, por lo tanto, no se hubiera arribado a un
escenario idoneo para la modificacidon en la politica tributaria, tal y como sucedié poco tiempo

después.

Ahora bien, todo este proceso que desembocé en la coyuntura critica esta relacionado, igualmente,
al papel esencial de un actor especifico en el debilitamiento de la trayectoria regresiva de la politica
tributaria. En ese sentido, el rol histérico del FA como actor politico en transicion y adaptacion se
considera el tercer elemento explicativo de la aprobacion de la reforma progresiva en Uruguay. Este
partido politico demostré tener la capacidad para plantear ideas progresivas que calaran
rapidamente en la poblacién pero que también pudieran variar en la medida en que el contexto

social y politico cambiaba. De esta forma, el FA mostrd gran capacidad de adaptacion programatica
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que le permitié distanciarse y diferenciarse de los partidos tradicionales sin perder de vista la
moderacion ideoldgica que el contexto de los afios noventa impuso luego de la reforma electoral de

1996 y la necesidad de construir alianzas electorales.

La moderacion ideoldgicay la construccién de importantes alianzas electorales resultaron en el gane
del FA en 2004 y la confirmacion de la apertura a un cambio en la reforma tributaria por la llegada
a la coyuntura critica de esos anos. Esta estrategia electoral fue crucial para el primer triunfo
electoral nacional en la historia de la izquierda en Uruguay y confirmé el relevante papel que el FA
tuvo desde su fundacion. Al respecto, otros eventos también mostraron el rol estratégico y
fundamental del FA como actor principal en la escena politica nacional, pero también, como actor
consciente de la necesidad que el pais tenia de modificar la estructura tributaria regresiva y
proponer opciones viables de acuerdo con los contextos especificos de cada momento histdrico. La
combinacidon de estos dos elementos convirtié al FA en la peor amenaza para la trayectoria de las

politicas econémicas impulsadas por el PCy el PN, incluida, por supuesto, la politica tributaria.

Con respecto a ello, se observé cdmo la misma fundacién del FA que implicé unir en una misma
propuesta electoral y programatica una gran diversidad de agrupaciones politicas se convirtié en un
evento esencial con implicaciones en los eventos subsiguientes y el desarrollo de la politica
tributaria. Ademas, la coordinacién de diversos partidos politicos en un mismo frente amplio de
izquierdas demostré aptitud y disposicidn de los principales lideres de la época para proponer una
opcion electoral viable que hiciera frente a la hegemonia histdrica del PC y del PN. De la misma
forma que este hecho histérico inicial, la participacion del FA en las negociaciones de transicién y
regreso a la democracia ocurridas a inicios de los afios ochenta, mostraron a un FA comprometido
y dispuesto a recuperar la institucionalidad democratica y recobrar con ello su legalidad politica que
les permitiera participar nuevamente en contiendas electorales. Desde entonces y conforme el FA
obtuvo mejores resultados a nivel local (al ganar y administrar la intendencia de Montevideo) y
luego a nivel nacional, la viabilidad de su propuesta ideoldgica en contexto democratico fue

creciendo.

La evolucidn del FA, las estrategias desplegadas por este, y su gran capacidad de adaptacién a los
contextos cambiantes sin traicionar sus planteamientos ideoldgicos iniciales permiten considerarlo
como el actor mas relevante del Uruguay en los ultimos cincuenta afios. Es claro que su rol
preponderante también impactd en el desarrollo de otros eventos y fendmenos sociales que

debilitaron los arreglos institucionales construidos por los dos partidos tradicionales y que sostenian
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la trayectoria de la politica tributaria regresiva. Finalmente, este desarrollo histdrico desembocé en
la coyuntura critica iniciada en 2004, la cual se consideré como un escenario de oportunidad
inmejorable para el cambio en la politica tributaria que el FA habia buscado desde décadas atras.
Precisamente, este escenario de oportunidad y las caracteristicas especificas de la coyuntura se han
valorado como otro elemento crucial en la explicacién del porqué de la reforma tributaria

progresiva.

Al respecto, el cuarto elemento explicativo hace referencia a las caracteristicas de la coyuntura
critica iniciada en 2004 y cdmo estas generaron un escenario inmejorable para el debilitamiento
total en los “Mecanismos de Auto-Reforzamiento” de la trayectoria regresiva en la politica
tributaria. La apertura de la coyuntura sucedid luego del triunfo electoral a nivel nacional y con
mayoria en ambas camaras legislativas por parte del FA. Este gane adjudicaba a la izquierda la
potestad de administrar el Gobierno nacional por primera vez en su historia y de hacerlo junto con
un Poder Legislativo a su favor, aunque esto no necesariamente supusiera facilidades para la
aprobacién de importantes reformas debido a la diversidad de fracciones internas del FA con
representacién en las cdmaras. No obstante, el gane electoral por si mismo significd un cambio
rotundo en la trayectoria politica del Uruguay, que desde el regreso a la democracia no habia visto
acceder con mayoria al gobierno a ningun partido, ni mucho menos con el abrumador apoyo popular

exigente de cambios profundos que el FA recibié en dicha eleccién.

Ademas, este contexto politico beneficioso para las aspiraciones programaticas del FA se entrelazé
con un contexto econdmico igualmente favorable. La crisis econémica de 2002 habia encontrado
una salida hacia finales de 2003 y luego de la eleccién del FA la situacidn econdmica habia mostrado
niveles de crecimiento. La superacidn de esta crisis, asi como, las importantes negociaciones con los
acreedores internacionales y el pago de grandes deudas a organismos financieros internacionales
como el FMI, proporcionaron mayor margen de maniobra al Gobierno de Tabaré Vazquez. En estas
circunstancias de apogeo econdmico, poco o nada limitaban la autonomia de Rodrigo Astori
(ministro del MEF) y su Equipo Econdmico para el impulso de politicas econdmicas contra ciclicas y
en especifico, la promocidn de una politica tributaria progresiva y no Unicamente enfocada en

solucionar los problemas de endeudamiento externo y de déficit fiscal.

Por ende, coincidieron en un momento o coyuntura especifica, conficiones politicas y econdmicas
inmejorables para las reformas propuestas por el FA. Rapidamente el partido leyé de forma

adecuada y estratégica la coyuntura critica recientemente inaugurada, por lo que desde el inicio de
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su administracidn impulsé varias de las reformas histéricas que habian diferenciado su propuesta
programatica. Entre ellas, la reforma tributaria progresiva ocupd un lugar prioritario en la agenda
de Gobierno de Vazquez, promoviéndose desde un primer instante su proceso de formulacién
politica. Ello implicé escalar a instancias de toma de decisidén una nueva imagen de politica tributaria
en un contexto social y econdmico de amplia apertura para los cambios politicos y en el cual la

misma ciudadania exigia dichos cambios.

Dado este escenario coyuntural, las condiciones estaban dadas para que el FA se adentrara en un
proceso de negociacion politica e intentara aprobar una politica tributaria reflejo de las ideas
progresivas apoyadas por este partido. No obstante, si bien el partido tuvo mayoria en ambas
camaras legislativas, la concrecién del acuerdo final con respecto a la reforma tributaria al interior
del partido y entre los representantes de las distintas fracciones, encontré su explicacién en otros
dos elementos. El primero de ellos hace referencia a la estructura de toma de decisiones construida
en el Gobierno del FA como resultado de las influencias de los arreglos institucionales (en especifico,
las reglas de seleccion interna de candidatos en los partidos) en la disciplina de las bancadas
legislativas de los diferentes partidos politicos, asi como, de las acertadas decisiones del presidente
Vazquez con respecto a la conformacidn del gabinete ministerial y la consecuente coordinacion
interna alcanzada. Por su parte, y relacionado al anterior, el segundo elemento alude a la forma
especifica en que el FA planted y realizd la negociacidon entre los diversos grupos internos,
motivando la participacion de todas las fracciones y buscando siempre los puntos en comun que les

permitiera llegar a un acuerdo satisfactorio.

Los elementos anteriores son, ademas, el quinto y sexto de los elementos explicativos de la reforma
tributaria progresiva en Uruguay. Al respecto, la estructura de toma de decisiones fue vital para
comprender la disciplina y coordinacidn interna entre las distintas fracciones del FA, que no solo
tenian representacion politica en la Cdmara de Diputados y en el Senado, sino que también, tenian
participacién en diferentes ministerios del nuevo Gobierno. Ademas, por las caracteristicas propias
del FA, los distintos 6érganos internos del partido también estaban liderados por dirigentes
pertenecientes a diferentes fracciones del partido. Esta red de multiples actores internos del FA en
variados escenarios por los cuales debia pasar la negociacidn politica en torno a la reforma tributaria
requirid gran capacidad por parte de los principales lideres del partido para lograr coordinar y
negociar una propuesta de reforma tributaria progresiva atractiva para las distintas fracciones. El

FA debia ser capaz de coordinar su posicionamiento con respecto a la reforma, aunque esto
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significara que los distintos grupos internos tendrian que ceder en algunas de sus peticiones.

Finalmente, esto fue lo que sucedié e hizo viable la reforma.

Para la viabilidad de la reforma fue esencial la estructura de toma decisiones devenida tanto de las
reglas sobre la seleccién de los candidatos internos en los partidos, como de la seleccion de los
ministros de Gobierno hecha por Vazquez. En relacién con ello, el régimen electoral uruguayo es
sumamente particular en cuanto a la forma en que se construyen las listas de candidatos a
diputaciones al interior de todos los partidos politicos. La legislacién indica que los “jefes de
fracciones” son los encargados de confeccionar estas listas, por lo que una vez elegidos los y las
diputadas, estos tendran el incentivo de responder con sus actuaciones de la manera en que su
fraccién asi lo espera. Este compromiso implicito asegura que los miembros de la bancada
perteneciente a una fraccidon interna de un partido se sientan motivados a seguir la linea
programatica del grupo al que representan. Esta situacién provoca una mayor disciplina de las
bancadas internas, tal y como sucedio en el caso de las multiples bancadas del FA durante el proceso

de negociacién de la reforma tributaria.

Losy las diputadas de los grupos internos del FA respondieron con disciplina al Ilamado de sus lideres
de fraccién en los momentos en que se votd el proyecto de ley. No hubo un solo diputado que se
apartara del posicionamiento global del partido con respecto a la reforma tributaria. Sin duda, este
hecho que evidencié una clara disciplina en el partido estuvo relacionado con el rol detentado por
los principales “jefes de fraccién” del FA en el Gobierno y en el proceso de negociacion de la reforma.
Al respecto, Vazquez nombrd un gabinete ministerial constituido por varios de los “jefes de fraccién”
con mayor representacion en la Cadmara de Representantes y que, ademads, habian sido
seleccionados también como senadores de la Republica. Por lo tanto, estos lideres del partido
fueron directamente involucrados a los procesos de negociacién de las distintas reformas de gran
envergadura que el partido se habia propuesto. Como consecuencia de ello, tanto las bancadas de
las diferentes fracciones, como los “jefes de fraccidon” se sintieron comprometidos con el Gobierno

y su presidente para apoyar y aprobar la reforma tributaria.

Por supuesto que, este compromiso asumido por los grupos internos del FA no significd en la
practica un proceso de negociacién sencillo y sin diferencias internas entre los distintos actores que
conformaban la red. La forma especifica en que el FA asumié el proceso de negociacién entre todos
los actores involucrados es igualmente crucial para comprender cdmo se logré el acuerdo final

respecto de la reforma tributaria. El partido rapidamente entendié que debia integrar en el proceso
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de formulacidn y negociacién las opiniones y propuestas de todas las fracciones, siempre y cuando
esto no significara cambiar los principios y objetivos generales de la reforma. De esta forma, durante
el tiempo en que la reforma tributaria fue discutida los distintos actores participaron continuamente
en las reuniones en que se debatia sobre la conveniencia o no de modificaciones a ciertos impuestos.
El Equipo Econdmico del MEF liderd estas negociaciones y permitié que los puntos propuestos por

grupos internos del FA fueran considerados y debatidos.

Este largo proceso fue resuelto luego que las distintas fracciones y representantes del FA en el
Gobierno acordaron la versién final de la reforma. Para llegar a ello, practicamente todos los grupos,
incluido el mismo Equipo Econdmico, tuvieron que ceder en varias de sus exigencias iniciales con el
fin de lograr puntos medios que fueran apoyados por la mayor cantidad de fracciones. Ninguno de
los actores se considerd a si mismo como suficiente para llevar a cabo la reforma, por lo que todos
ellos fueron conscientes de la necesidad de acordar la mejor de las reformas posibles en un contexto
tan diverso y complejo. Toda esta situacion demostréd una red de actores vinculados al FA
sumamente equilibrada, en la cual todos los participantes contaban con recursos y opiniones
valiosos de incorporar. El resultado de ello fue precisamente la concrecién de un acuerdo sobre la
reforma tributaria que satisfizo a todos los sectores internos del partido y su posterior votacion y

aprobacion en Camara de Diputados.

En definitiva, los seis elementos explicativos de la reforma tributaria progresiva en Uruguay
muestran no solo la complejidad inherente de estudiar un proceso politico como este, sino que,
resaltan nuevamente la manera en que esta investigacion trabajé multiples lineas explicativas de
forma conjunta. De esta forma, la reforma tributaria en Uruguay (y lo mismo se podria decir para el
caso de la reforma tributaria en Costa Rica) fue resultado de fenédmenos sociales ocurridos varias
décadas atrds, como de otros sucedidos apenas unos meses previos a la aprobacién de la reforma.
Asi mismo, la agencia de algunos actores, como por ejemplo el rol fundamental del FA en todo este
proceso, fue determinante en la misma medida que los arreglos institucionales constrifieron las
estrategias viables de los actores y la distribucidon de poder entre estos. El contexto social fue
igualmente determinante no solo para entender el impacto de algunos eventos sucedidos en el
pasado sobre la trayectoria de la politica tributaria, sino también, para entender cuales opciones de

politica tributaria eran viables en la coyuntura critica iniciada en 2004.

Por ende, los hallazgos de la investigacion permiten entrever la necesidad de integrar distintas

temporalidades y perspectivas tedricas para el estudio del desarrollo institucional de la politica
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tributaria en América Latina. La unidn en este estudio de abordajes tedricos centrados en variables
estructurales junto con otros que resaltan el papel de las variables micro y de agencia de los actores
sociales, ademads de tomar en cuenta las dos temporalidades (de “largo plazo” y de “corto plazo”),
demuestra que ello es posible y que los resultados de las politicas tributarias no deben reducirse al
impacto de una u otra corriente tedrica, ni de una u otra temporalidad en el andlisis de los procesos
sociales. Este descubrimiento de la investigacion significd crear y poner a disposicion de futuras
investigaciones un “Modelo Tedrico-Analitico” que brinda un marco analitico mas completo y
detallado para estudiar la causalidad detras de un desenlace de politica tributaria. Al respecto, el

siguiente cuadro (ver Cuadro 30) sintetiza este “Modelo Tedrico-Analitico”.

Cuadro 30. Modelo Tedrico-Analitico
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Fuente: Elaboracion propia

Como se observa, el modelo descrito acopla variables o categorias analiticas de distinta naturaleza.
Estas se han segmentado en cuatro grandes ambitos tedricos: variables estructurales, de agencia de
actores, institucionales y temporales. Cada uno de estos dmbitos, a su vez, se desagrega en multiples
variables de igual abstraccion analitica pero que muestran distintos sub-ambitos en los cuales la
atencion puede centrarse de acuerdo con la investigacion particular que se realice. En el cuadro
anterior, se han indicado algunas de las subvariables propuestas y utilizadas en este estudio, pero
se es consciente que en absoluto se abarca la totalidad de variables posibles dentro de cada uno de
los cuatro ambitos tedricos. Sin embargo, dar una idea de las subvariables que integran cada uno de

los dmbitos tedricos permite también observar la interrelacién existente entre ellos. No seria
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recomendable trabajar alguno de estos ambitos tedricos en solitario sin considerar la
interdependencia que entre ellos sucede en la practica, y sin la cual se corre el riesgo de llegar a
explicaciones incompletas sobre el desarrollo institucional tributario. Por lo tanto, el modelo

enfatiza en la complementariedad de las variables de distinta naturaleza.

Ahora bien, aunque el “Modelo Tedrico-Analitico” surgid a partir del estudio de la causalidad en el

desarrollo institucional de un subsector de politica publica especifico, este puede exportarse a otros
ambitos de politica publica, e inclusive, otros desarrollos institucionales ocurridos dentro de un
Estado. Si bien algunos de los elementos analiticos incorporados en la perspectiva tedrica
desarrollada en el Capitulo 1 se refieren en concreto al impacto de algunas variables en el tipo de
politica tributaria que podria esperarse, lo ciertos es que las herramientas analiticas provistas en el
modelo descrito en el Cuadro 30 no son exclusivas para la comprension de la politica tributaria. La
union de variables estructurales, institucionales, histéricas, coyunturales y de agencia de actores
pueden estar a disposicidon de cualquier estudio que procure entender la trayectoria de una politica
publica y los desenlaces de ellas. Es claro, que al igual que sucede en la politica tributaria, otros
subsectores de politica también dependeran de los eventos ocurridos en el pasado y las trayectorias
seguidas a lo largo de los afios por las politicas publicas, de las condiciones estructurales y

contextuales del pais, de los limites institucionales propios de ese pais, asi como, del rol de los

actores sociales involucrados.

Dicho ello, la complejidad del “Modelo Tedrico-Analitico” para el estudio de la causalidad en el
desarrollo institucional tributario implicé construir una estrategia metodoldgica lo suficientemente
rigurosa que diera cuenta de la interrelacion entre todas las variables propuestas. La combinacién
de variables de distinta naturaleza conllevaba una complicacidn extra con respecto al proceso de
recoleccidn, interpretacion y analisis de los datos. El orden tedrico proponia estudiar los procesos
de reforma tributaria partiendo de la conjuncién en un mismo estudio de variables estructurales y
de agencia, pero también de dos perspectivas temporales (“largo plazo” y “corto plazo”), al mismo
tiempo que se habian seleccionado dos casos de investigacion y no Unicamente el caso de la reforma
tributaria progresiva en Uruguay. Por lo tanto, se habia formulado una investigacion que se movia
en torno a tres relaciones problematicas de orden analitico, es decir, variables estructurales y de
agencia, perspectivas “largo plazo” y de “corto plazo”, y estudio de dos casos de reforma tributaria
de forma distinta y con objetivos diferentes. Como era de esperar, ello dificulté el proceso de

investigacion, pero a la vez lo fortalecié.
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Como consecuencia de lo anterior se elabord una estrategia metodoldgica sumamente rigurosa que
fuera consciente de los desafios que las tres relaciones de orden analitico suponian. Finalmente,
este proceso evidencio la conveniencia de complementar el estudio del caso atipico de la reforma
tributaria progresiva en Uruguay junto con el analisis de la reforma tributaria regresiva acontecida
en Costa Rica en 2018. Para llevar a cabo esta contrastacién entre los casos se utilizaron dos
métodos de investigacién a saber: el “Process Tracing” y el “Analisis de Convergencia”. El primero
de ellos establecid el camino para la recoleccién e interpretacion de las “fuerzas causales” que
activaron el mecanismo causal de la reforma tributaria en Uruguay. Mientras tanto, el segundo
método brindé las herramientas para ubicar los puntos de convergencia y divergencia entre ambas

reformas tributarias por medio del estudio de la reforma tributaria en Costa Rica.

Precisamente, el disponer de datos provenientes de un segundo caso permitié consolidad la
propuesta metodoldgica al aportar nueva informacidon que eventualmente fortalecio la explicaciéon
del caso atipico. El “Analisis de Convergencia” efectuado a partir del estudio del mecanismo causal
de la reforma regresiva en Costa Rica mostrd los fendmenos sociales en que ambos casos
convergieron, pero también evidencio las multiples divergencias entre las dos reformas tributarias.
Estas divergencias subrayaron presencias y ausencias causales especificas del proceso causal
uruguayo, es decir, no solo acentuaron algunas de las “fuerzas causales” que anteriormente se
habian constatado sino que afiadieron nuevos elementos causales no considerados previamente.
Con ello, la construccidn y el analisis de los datos recabados para la elaboracién de una explicacién
causal del caso atipico de reforma tributaria en América Latina alcanzé un gran nivel de detalle y
mostré nuevamente la conveniencia de haber complementado el andlisis de “Process Tracing” junto

con la contratacién de un segundo caso con “output” diferente.

Tanto el “Modelo Tedrico-Analitico” como la estrategia metodoldgica caracterizada por la
complementariedad de dos casos por medio de dos métodos de investigacion con fines distintos,
generaron las condiciones adecuadas para realizar el proceso de investigacion y responder a
cabalidad las preguntas planteadas desde un inicio. Esto llevd a que, como se menciond
anteriormente, se lograra construir un mecanismo causal que detallé el argumento explicativo de la
reforma tributaria progresiva en Uruguay. Dicho mecanismo evidencio los distintos elementos que
desde el enfoque metodoldgico de “Process Tracing” son imprescindibles para rastrear el proceso
causal de un fendmeno social. Por ende, el mecanismo mostré y constaté el nivel empirico surgido

a partir del nivel tedrico o hipdtesis de investigacién formulada a lo largo de la investigacién, ubicé
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las diferentes “Entidades Sociales” que realizaron las “Actividades” pertenecientes a cada uno de
los pasos y expuso cada una de estas “Actividades” o “fuerzas causales”. Todo ello desencadend en
la construccidn paso a paso del argumento causal explicativo de la reforma tributaria progresiva en

Uruguay.

| o I”

Sin duda, este resultado de investigacidon confirmd la relevancia del “mecanismo causal” como
herramienta analitica para la recoleccién, interpretacion y andlisis de los datos, pero también para
la exposicidon de los resultados causales de un fendmeno social. El desglose de los elementos
descritos en el mecanismo causal de la reforma tributaria progresiva en Uruguay muestra en forma
clara y concisa cdmo de una causa inicial o “input” se produjo un desenlace concreto o “output”.
Por ende, puede afirmarse que la causalidad evidenciada es determinista en cuanto expone, luego
de comprobar empiricamente, cada uno de los vinculos entre la causa inicial y sus “fuerzas causales”
intervinientes hasta que finalmente el desenlace es provocado. La descripcion y andlisis de toda la
cadena causal de elementos permitié determinar concretamente el proceso causal que ocasioné la

reforma progresiva y, por ende, la manera especifica en que se produjo el proceso en estudio.

Este determinismo en la causalidad encontrada dista de otras causalidades como, por ejemplo, la
causalidad probabilistica tan comUnmente utilizada en los estudios de corte cuantitativo. Mientras
gue esta investigaciéon ha logrado determinar la causalidad entre una causa inicial o “input”,
teorizada como la conjuncién de varias categorias analiticas, y un desenlace o “output”, la causalidad
probabilistica no puede asegurar especificamente qué causé un fenémeno y mucho menos cémo
este ha sido causado. Esta causalidad pierde fuerza explicativa de un fenémeno al hallar solamente
una mayor o menor probabilidad de impacto de algunas de las variables independientes o
explicativas consideradas dentro del modelo estadistico propuesto. Por ende, si bien las
probabilidades pueden aportar informacidn y datos relevantes con respecto a una serie mayor de
casos en estudio y posibles conexiones causales entre variables explicativas y una variable
dependiente, lo cierto es que no determina el cdmo de esa relacion causal de la manera en que la

causalidad determinista si puede mostrarlo y comprobarlo.

Al tratarse esta investigacidn del estudio en profundidad de un caso atipico en América Latina, fue
pertinente, entonces, establecer la necesidad de alcanzar una causalidad determinista del proceso
especifico que habia provocado la reforma tributaria progresiva en Uruguay. No solo no hubiera
sido posible trabajar sus causas por medio de un modelo estadistico dada la evidente carencia de

reformas tributarias similares, sino que el estudio de esta reforma incorporando una “N pequefia”



229

de casos en una investigacion de caracter cualitativo comparativo tampoco hubiera sido lo
adecuando. Por ejemplo, el haber utilizado métodos comunes hoy en dia como el Andlisis Cualitativo
Comparativo o “QCA” por sus siglas en inglés, podria haber ayudado a profundizar en los casos
gracias a su ubicacidn de ausencias o presencias de variables explicativas de fendmenos con distinta
variable dependiente, pero igualmente hubiera sido insuficiente para explicar el cémo de la

causalidad.

Ello se considerd de esta forma debido a que en esta investigacidn se partié de un entendimiento
de la causalidad como asimétrica en contraste de una causalidad vista como simétrica. Esto quiere
decir que no siempre que se ha encontrado que una variable explicativa causa una determinada
variable dependiente este proceso causal se observard y mantendrd inalterado en otros fendémenos
sociales. Al contrario, la causalidad asimétrica refiere a la previsidon sobre los distintos procesos
causales que una variable explicativa puede tener sobre un fendmeno social. En este caso, la
coyuntura critica de los afios sesenta en Uruguay (causa inicial del mecanismo causal) no puede
entenderse como la causa aislada de la reforma tributaria, sino que ella dependié de un proceso
causal asimétrico que en dichas circunstancias especificas provocd la reforma. Por ende,
comprender la causalidad como asimétrica permitié adentrarse en la cadena causal de procesos
sociales que eventualmente ocasionaron la reforma, y con ello, la investigacién agregé aun mas

valor a sus resultados.

Estos resultados de investigacion demostraron la cadena causal que provocé la reforma tributaria
progresiva en Uruguay, pero también aportaron datos e informacidn relevante para comprender la
cadena causal de la reforma tributaria regresiva en Costa Rica. Por ende, y aunque este segundo
caso de estudio no profundizé en las “fuerzas causales” que activaron su mecanismo causal, su
incorporacién a la investigacion fue esencial en cuanto permitié resaltar los elementos claves dentro
de la causalidad del caso atipico. Su comprensién igualmente resultdé de un entendimiento

Ill

asimétrico de la causalidad detras del “output” correspondiente, asi como de la incorporacion de
diversos abordajes tedricos que dieran cuenta de todas las posibles explicaciones del desarrollo

institucional tributario de Costa Rica.

Como consecuencia de ello, algunas divergencias encontradas entre ambos procesos causales
resaltaron las presencias o ausencias causales claves para el argumento explicativo de la reforma
tributaria progresiva en Uruguay. A la vez, estas divergencias subrayaron valiosos elementos

explicativos de una reforma tributaria regresiva, que definitivamente contribuyen a un mejor
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entendimiento de lo que posiblemente esté limitando las capacidades de distintos paises en
Ameérica Latina para modificar la trayectoria regresiva en la politica tributaria. Entre las divergencias
mas notables se constatd que el diferente rol y protagonismo de los partidos de izquierda, la
apertura o no a una coyuntura critica en la cual existan o no condicionamientos externos sobre la
politica econdmica de un pais, y la confluencia o no de nuevas imagenes mas progresivas sobre la
politica tributaria junto con un actor estratégico que comprende el contexto inmediato en el cual se
encuentra, son esenciales para entender el porqué de una reforma progresiva o una regresiva en

Latinoamérica.

Con respecto a estos contrastes, se observé cédmo la principal diferencia entre ambos paises radicé
en la distinta construccion que de la izquierda se ha hecho a lo largo de las décadas y que ha
resultado en protagonismos muy disimiles entre los partidos de izquierda en uno u otro pais.
Mientras que en Uruguay la izquierda surgio con gran fortaleza a partir de la union de varios partidos
en el FAy poco tiempo después de su primera eleccién fue ilegalizada durante la dictadura, en Costa
Rica la izquierda fue desmovilizada y vinculada a ideas antidemocraticas desde mediados del siglo
XX por partidos politicos que competian en un ambiente y sistema democratico. Ahora bien, aunque
en ambos paises los grupos de izquierda fueron ilegalizados, el papel del FA en el proceso de
transicién hacia la democracia de inicio de los afios ochenta los posicioné cémo un partido abocado
ala defensa de la democracia. Lo contrario sucedio en Costa Rica, en donde los discursos construidos
en torno a la izquierda lo han colocado habitualmente como una corriente ideoldgica que puede

amenazar los fundamentos democraticos de la nacion.

Como consecuencia de ello y aunque seria apresurado afirmar que la debilidad de la izquierda
costarricense se deba a esta construccidon en el imaginario politico, lo cierto es que las mayores
aperturas que el regreso a la democracia brindd al FA tuvieron como efecto su incorporacion
inmediata como actor central en el juego politico democratico mientras la izquierda costarricense
guedd completamente rezagada. Como actor central en la democracia uruguaya, el FA profundizé
su propuesta ideoldgica permitiéndose con ello actualizar las lineas programdticas que no se
ajustaban al nuevo contexto histdrico. Por su parte, la izquierda costarricense poco hizo para aportar
una visidn programatica atractiva al electorado que ademds lograra vincularlos de nuevo a ideas
democraticas. Sus planteamientos parecieron distanciarse de una ciudadania ansiosa por cambios
pero que ha evitado el riesgo de elegir una opcidén alejada de las tradicionales élites politicas del

pais.
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Estas diferencias constatables en ambas izquierdas tuvieron un efecto irremediable en los dos

procesos causales y, por ende, en la aprobacidn de una reforma tributaria mas o menos progresiva.

El FA no solo tuvo un rol preponderante en la politica uruguaya desde el regreso a la democracia,
sino que por su profundizacién ideoldgica también pudo construir una imagen de la politica
tributaria progresiva que se ajustase al contexto cambiante. Por su parte, la izquierda costarricense
se observd desvinculada de sectores sociales como los sindicatos que han querido promover nuevas
ideas con respecto a la politica tributaria pero que los partidos politicos no han podido coordinar en
una misma propuesta en conjunto y mucho menos con acceso preferente a puestos de toma de

decisiéon. Como resultado, la izquierda costarricense no ha logrado posicionar una imagen de politica

tributaria progresiva que pueda coordinar los distintos subsectores internos y atraer al electorado.

Lo anterior permite resaltar la relacién que parece existir entre la izquierda y la progresividad
tributaria, por lo menos en estos dos casos en estudio. Restaria profundizar en futuras
investigaciones si es posible ubicar como una causa determinante del desarrollo tributario
progresivo o regresivo en América Latina la existencia o no de una izquierda robusta y con gran
protagonismo en la vida politica. Igualmente, y por el hecho que el PAC se presenta a si mismo y
puede ubicarse ideoldgicamente en un ambito progresivo debido a su apoyo rotundo a politicas
como el matrimonio igualitario o el aborto terapéutico, seria aconsejable estudiar y quizas
reconstruir el concepto de izquierda latinoamericana. La defensa de determinadas politicas
progresistas en un plano social no necesariamente implica el apoyo a politicas progresivas en el nivel
econdmico. Ampliar en el estudio de las nuevas dindmicas de los partidos que se autodenominan
progresistas, pero en la practica de la politica econdmica perpetian las mismas trayectorias

institucionales, se convierte asi, en una necesidad de futuras investigaciones.

Ahora bien, estos contrastes tan marcados entre las izquierdas de ambos paises en estudio
estuvieron intimamente relacionados a otras diferencias surgidas por medio del “Andlisis de
Correspondencia”. Al respecto, el mismo papel preponderante de la izquierda en Uruguay tuvo, sin
duda, un impacto significativo para la apertura de la coyuntura critica de inicios del siglo XX. Esta
coyuntura critica se convirtié en un escenario de oportunidad inmejorable para el cambio en la
trayectoria de varias politicas publicas, incluida la politica tributaria. Sin embargo, aunque fue
evidente el contraste respecto del proceso causal en Costa Rica, debido a que en este pais nunca se
observo la llegada a una coyuntura critica que amenazara la continuidad de la trayectoria tributaria,

la existencia de un fendmeno social en concreto subraya una de las diferencias determinantes para
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comprender el porqué de una politica tributaria o regresiva. Este fendmeno social concreto se
refiere a la temprana negociacién y pago de las deudas contraidas con el FMI por parte del Equipo

Econdmico del FA.

La puesta en marcha de estas negociaciones en un contexto econdmico de relativo crecimiento y el
posterior pago de las deudas contraidas con dicho organismo acreedor significé en la practica el
cese de los condicionamientos externos sobre la politica econdmica en Uruguay. Es decir, las
obligaciones programadticas y las metas establecidas con respecto a determinados indicadores
econdmicos, que normalmente son adquiridas como parte de los compromisos para ser acreedor
de un préstamo monetario, fueron suprimidas por la estratégica negociacién del Gobierno del FA.
Mientras tanto, los compromisos adquiridos por los sucesivos gobiernos en Costa Rica mostraron
un escenario completamente distinto. En este pais las presiones provenientes de las instituciones
acreedoras y de las evaluadoras de riesgo era inmenso, debido principalmente al elevando déficit
fiscal que dichos organismos internacionales consideraban como insostenible. En estas
circunstancias no habia cabida para propuestas novedosas de politica tributaria que tuvieran un

objetivo distinto al requerido por las instituciones acreedores.

Como consecuencia, los condicionamientos externos en Costa Rica fueron enormes, afectando y
determinando las formas especificas de ciertas politicas publicas. En este contexto, el Gobierno del
PAC estuvo subordinado a las directrices emanadas desde instituciones extranjeras y a los objetivos
de politica econdmica establecidos desde dichas instituciones. El Gobierno estuvo claramente
condicionado y con ello pudo observarse la pérdida de autonomia de las instituciones democraticas
del pais. No fueron los representantes electos popularmente por medio de elecciones libres los que
decidieron sobre las politicas publicas en el drea econdmica, ni mucho menos, los que debatieron
en torno al modelo de desarrollo mas conveniente para el pais. Por lo tanto, la dependencia del
Estado costarricense a los préstamos internacionales, sus grandes niveles de endeudamiento
externo y el déficit fiscal sostenido a lo largo de los afios, crearon las condiciones para la pérdida de
autonomia del Gobierno, para su aparente captura por actores privados (internos y externos) y, en

definitiva, para la imposibilidad de ni siquiera pensar en una politica tributaria progresiva.

Aparte del impacto evidente que la presencia o ausencia de estos condicionamientos externos
tienen sobre la autonomia de la politica tributaria en ambos paises, lo observado en Costa Rica
resalta particularmente por la constante aseveracion sobre la fortaleza de la democracia en este

pais. La intervencién de los organismos internacionales en la formulacién de la reforma fiscal de
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2018 fue evidente, lo cual hace cuestionar la independencia, autonomia y soberania de las
instituciones democraticas costarricenses para decidir sobre sus politicas y en general, sobre el
modelo de desarrollo a impulsar. Ello deberia conducir no solo al debate con respecto a la forma en
que se estudia la democracia, los indices elaborados para ello, y la construccién del concepto mismo,
sino también, a continuar con el estudio de la captura del estado por actores privados y las distintas
formas en que ello puede suceder, asi como, las consecuencias que esto tiene como limitante para

la aprobacién de politicas progresivas.

Precisamente, el ultimo gran contraste encontrado entre ambos procesos de reforma tributaria
hace referencia a la exclusidn o incorporacién de actores privados, principalmente grupos de poder
empresarial y/o camaras empresariales, en el proceso de negociacion de las politicas en ambos
paises. Mientras lo observado en Costa Rica mostrd la participacidon constante de actores privados,
incluyendo las cdmaras empresariales aparte de los organismos financieros internacionales, en
Uruguay no parecid haber evidencia de actores privados protagonistas en el proceso de negociaciéon
de la reforma. En este pais la negociacidn tuvo con actores centrales a las distintas fracciones
internas del FA, excluyendo de esta forma a los grupos de poder empresarial y cdmaras
empresariales anteriormente vinculadas a los dos partidos tradicionales. Esta forma de negociacion,
gue ademas se caracterizo por un equilibrio de poder entre todos los actores inmersos en contraste
del claro desequilibrio constatado en el proceso de negociacion en Costa Rica, conduce nuevamente
a reflexionar sobre el impacto de dichos actores privados en el desarrollo institucional tributario en

cuanto a su progresividad o regresividad.

Si bien no puede asegurarse que la presencia o no de estos actores privados lleva
irremediablemente a una reforma tributaria mas o menos progresiva, si puede afirmarse que un
mayor protagonismo e influencia politica de estos actores por sobre otros, como pueden ser los
sindicatos, augura una politica tributaria mas cercana a sus intereses inmediatos. Sin embargo, en
las sociedades y sistemas politicos actuales en América Latina, seria muy dificil pensar en la exclusién
total de los grupos de poder econdmico de los procesos de negociacidn sobre politicas que pueden
impactar sus ingresos privados. Por lo tanto, aunque los hallazgos de la investigacién no encontraron
evidencia sobre la participacion de grupos de poder econdmico en el proceso de negociacién en
Uruguay, ello pudo deberse a pactos o negociaciones ocurridas en espacios a los que es dificil
acceder o simplemente al hecho que la reforma no tocé propiamente los ingresos de los grupos mas

adinerados. Cualquiera que sea la explicacion para ello, futuras investigaciones deberan ampliar la
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visién y estudio de los sectores empresariales en Uruguay, sus caracteristicas peculiares, su ligamen
a determinades actividades econdmicas y la gran concentracidn de tierra en latifundios, con el fin

de complementar la informacién recabada en esta investigacion.

El estudio de ambos procesos de reforma tributaria mostrd esta divergencia relevante con respecto
a la participacion de actores vinculados a las principales actividades econdémicas, pero al mismo
tiempo revelé la poca participacion de la sociedad civil y otros grupos pertenecientes a esta en el
proceso de negociaciéon de las reformas. En ninguno de los dos paises se observd un proceso
caracterizado por la negociacién constante entre la institucionalidad publica y los representantes de
diversos grupos de la sociedad civil, mas alla de las cdmaras empresariales ya mencionadas en el
caso costarricense. En consecuencia, no parece existir en ninguno de los dos casos un gran pacto
nacional que fundamentara y legitimara las reformas tributarias. Al contrario, estas surgen por el
predominio en las negociaciones de algunos actores centrales, dentro de los cuales los gobiernos en
cada pais tuvieron un papel fundamental. Ello podria entenderse por el gran apoyo y legitimidad de
origen recibida luego de las elecciones en que ambos gobiernos son electos y la gran expectativa
social generada a partir de dichas elecciones. Sin embargo, estos hechos llaman la atencién por los
efectos que una politica tributaria no concertada podria tener en una sociedad y sus niveles de

conflictividad social.

Si bien no puede afirmarse un impacto de las reformas tributarias aprobadas sobre los niveles de
conflictividad social en ninguno de los dos paises, si es pertinente alertar sobre los riesgos que la
falta de concertacion sobre una politica tributaria puede tener en las sociedades latinoamericanas.
En ese sentido, al tratarse de un dmbito de politica publica que roza los ingresos de todos los
individuos y grupos sociales en una sociedad, la politica tributaria se convierte en un subsector de
politica propenso a crear malestares entre unos y otros grupos que pueden sentirse afectados por
las acciones del mismo Estado mientras otros sectores son privilegiados. La presencia de sectores o
grupos sociales irritados y hasta indignados por la forma en que las medidas en torno a la recoleccion
de ingresos los han afectado podrian crecer hasta el punto de percibir que el gobierno de turno no
toma en cuenta sus intereses. Eventualmente, este tipo de percepciones podrian llevar a una
valoracion negativa de las instituciones democraticas en cuanto excluye o ignora intereses de

sectores sociales especificos.

Asi mismo, y mientras las politicas tributarias sean concertadas entre los grupos de poder

econdmico y las élites politicas de los paises, apartando con ello amplios sectores de la poblacién
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como lo son los sectores trabajadores, los sindicatos, entre otros, seria esperable la preservacion de
privilegios de esos sectores. Como consecuencia de ello, no solamente aumentaria la probabilidad
de mayores conflictos sociales, sino que también y relacionado a ello, incrementarian las brechas
econdmicas entre los grupos sociales. Es decir, una politica tributaria no concertada entre amplios
sectores de la poblacion y en la cual los privilegios de determinados grupos son preservados, pondria
en cuestion la institucionalidad democratica ya que mostraria su incapacidad para negociar entre
todos los intereses de una sociedad. Igualmente, dicha politica amenazaria el orden social por el
impacto que las politicas tributarias regresivas tienen en el aumento de las desigualdades sociales y

la posible intensificacidn en la conflictividad social.

Por lo tanto, la falta de incorporaciéon de amplios sectores de la poblacién en los dos procesos de
reforma tributaria estudiados en esta investigacién podria motivar estudios futuros respecto de las
capacidades institucionales y democrdticas de los dos paises para construir pactos sociales
duraderos. Estos acuerdos duraderos con respecto a cdmo se recolecta el dinero y qué aportara
cada individuo o grupo de la sociedad podrian estudiarse al ampliar otras dimensiones relacionadas
y que este trabajo conscientemente ha omitido. Por ejemplo, la cultura fiscal especifica de un pais
deberia considerarse en todo estudio que pretenda comprender las capacidades y/o voluntades de
una sociedad para crear pactos duraderos y estables respecto del manejo del dinero publico. Al
respecto, esta investigacion es consciente que la profundizacidon en esta dimensidon no se realizé
propiamente tratando a la “cultura fiscal” como una categoria de andlisis. Sin embargo, por
cuestiones practicas y de viabilidad de tiempos de investigacion no fue posible ahondar en los
conocimientos, evaluaciones, opiniones y actitudes de los y las ciudadanas hacia la forma en que se

recauda en dinero publico y la manera en que este se utiliza posteriormente.

Profundizar en la cultura fiscal de Uruguay y Costa Rica hubiera ameritado realizar encuestas de
opinién publica que permitieran reflejar la propensidén de sus poblaciones hacia politicas tributarias
de determinadas caracteristicas. Ello, aparte de ser un reto a nivel tedrico y metodoldgico, fue
imposible de realizar en las condiciones de pandemia por el virus Sars Cov 2 iniciadas a principios
del aiio 2020. El contexto sanitario a nivel mundial limité la movilidad entre paises, con lo cual los
viajes para realizar trabajo de campo en ambos paises en estudio tuvieron que ser cancelados. Al
igual que sucedid con los instrumentos de recoleccion de datos para las encuestas, otras entrevistas
a profundidad propuestas de realizar en un inicio de la investigacién tuvieron que prescindirse. Al

respecto y si bien después se pudieron efectuar entrevistas a profundidad via remota con algunos
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actores claves del FA, no fue posible entablar conexiones suficientes con miembros de los partidos
tradicionales o de los sectores empresariales en Uruguay para realizar entrevistas no presenciales.
Las entrevistas a estos otros actores hubieran sido esenciales para abarcar algunos puntos grises de

la investigacidon que aun quedan por resolver.

No obstante, las limitaciones propias de cualquier proyecto de investigacién y por supuesto, las
limitaciones en un contexto de pandemia no han impedido que el estudio realizado respondiera a
cabalidad la pregunta de investigacién. Los hallazgos analizados ampliamente en los Capitulos 4y 5,
y retomados brevemente en estas conclusiones generales, son muestra de ello. Se brindd una
extensa y profunda explicacion con respecto a los mecanismos causales que provocaron una
reforma tributaria progresiva en Uruguay y otra regresiva en Costa Rica. Ademas, las reflexiones
realizadas a lo largo de toda la investigacién generaron aportes extra en términos de avances
tedricos y metodoldgicos sustanciales, como, por ejemplo, el “Modelo Tedrico-Analitico” creado.
Estos aportes han resultado del proceso propio de la investigacion y de los retos que esta planted
desde uninicio, por lo que igualmente estdn intimamente relacionados al problema de investigacion
efectivamente resuelto. Es decir, la investigacién ha demostrado la rigurosidad necesaria para
obtener resultados validos, al mismo tiempo que ha aportado importante conocimiento tedrico y

metodoldgico a las ciencias sociales.

Este conocimiento generado seria irrelevante si es conservado en un libro impreso guardado en una
biblioteca al cual solo algunos o algunas investigadoras retoman cada cierto tiempo. Su valor no
radica en el conocimiento por si mismo. Su valor real resultard de la utilizacion que de este
conocimiento se haga en futuro, ya sea para profundizar en areas de conocimiento aun inexploradas
o por ahondar, pero, sobre todo, para aportar soluciones practicas a problemas reales que impactan
el diario vivir de las personas. Conocer mds acerca de los procesos politicos detras de una reforma
tributaria en América Latina solo tendria sentido si se ha partido previamente de la pesadumbre, o
al menos incomodidad, que los altos niveles de desigualdad generan. Si se ha entendido la capacidad
de esta politica publica para redistribuir de formas mas equitativas el ingreso entre los miembros
de una sociedad, el conocimiento surgido de esta comprensién debe estar dirigido a impulsar
reformas tributarias mas progresivas, en las cuales quienes mas dinero poseen aporten mas que

guienes apenas reciben lo minimo para subsistir.

Sin embargo, lo mas sorprendente de todo ello es que, aun sabiendo y siendo conscientes de las

grandes desigualdades econdmicas de nuestra region, la politica tributaria ha sido plenamente
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desaprovechada como instrumento para una mas justa redistribucién del ingreso. Al contrario, las
trayectorias de esta politica reflejan el fortalecimiento de las estructuras tributarias regresivas. Ante
esta situacidn, ¢qué escenario nos espera en un futuro?, ¢qué tan viable seria la aprobacién de una
reforma tributaria progresiva en América Latina?, iseremos capaces de reducir la desigualdad
econdmica con ayuda de la politica tributaria? Estas y otras preguntas tendrian que estar sobre la

mesa de cualquier politico latinoamericano. Esperemos que asi lo sea. Es permitido sofiar.
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Anexo 1. Ejercicio de ensayo de mecanismo causal coyuntural por "Process Tracing" (Costa Rica)

Nivel tedrico

Input

Mecanismo causal

[LS)

3

Output

Arreglos institucionales
nuevamente fortalecen los
Mecanismos de Auto-
Reforzamiento y evitan una

coyuntura critica que amenace

la trayectoria regresiva

pRed de la politica tributaria

Fortaleza del monopolio de

con capacidad de influencia
desigual entre los actores

a politica afianza la imagenT
de la politica tributaria
regresiva

| »

Dinamicas de poder
utilizadas por algunos
actores potencian los
Mecanismos de Auto-
reforzamiento de la politica
regresiva al convertirse en
puntos de veto estratégicos

Aprobacion de una nueva
politica tributaria regresiva

Nivel empirico

Entidades
sociales

Actividades

Estructura de toma de decisiones
construida luego del segundo
triunfo del PAC dificulta cualquier
cambio en la politica tributaria

Unicamente algunos partidos
politicos y organizaciones de la
sociedad civil tienen acceso a
las negociaciones de la reforma
tributaria

La politica tributaria contindia
observandose Unicamente
como un medio para reducir el
déficit fiscal

4—»

Uso recurrente de presiones
externas por parte del Gobierno
como justificante de la T
necesidad imperiosa de esa
reforma fiscal

Aprobacion de la reforma
tributaria regresiva mediante la
Ley 9.635 (diciembre de 2018)

*Presidente Alvarado
*PLN y PUSC
*Ministros y ministras
*Diputados y diputadas

*Ministra de Hacienda (Rocio
Aguilar)
*Presidente del BCCR (Rodrigo
Cubero)

*Camaras empresariales
*PLN, PUSCy PAC

*Ministra de Hacienda (Rocio
Aguilar)
*Organismos internacionales

*Ministra de Hacienda (Rocio
Aguilar)
*Presidente del BCCR (Rodrigo
Cubero)

*Medios de comunicaciony
redes sociales

*Diputados(as) del PLN, PUSC y
PAC

*PLN obtiene la mayor
cantidad de diputaciones en
la Asamblea Legislativa

*PAC es obligado a negociar
y pactar al ser apenas la
3era fuerza politica en la
Asamblea Legislativa

*Formacion del gabinete con

amplia participacién de
figuras del PLN y PUSC en
ministerios importantes
relacionados con el manejo
de la politica econédmica
(fiscal).

*Acceso preferencial de
los partidos tradicionales,
cdmaras empresariales y
organimos
internacionales a las
negociaciones

*Varios partidos politicos
y sindicatos tienen
dificultades para
participar en el proceso
de negociacién y no
logran modificar la
reforma tributaria

*Movilizaciones en las
calles tienen un impacto
nulo en las negociaciones

*Escenario de elevado
endeudamiento externo
y déficit fiscal alienta a
una reforma orientada a
la captacion de mayores
ingresos

*QObjetivos de la reforma
fiscal siguen vinculados
Unicamente a la
reduccion del gasto y al
aumento en los ingresos
tributarios como medio
para reducir el déficit
fiscal

*QObjetivos de la politica
tributaria similares a los
dictados desde
organismos
internacionales y
calificadoras de riesgo

*Campafia mediatica en
calles y en redes sociales
argumentando la
necesidad de la reforma
fiscal ante inminente
escenario de crisis
econdémica

*Campafia mediatica y
en redes sociales contra
huelga sindical e
imagenes alternativas de
la politica

*Exposicion de medidas
del Banco Central como
extraordinarias por no

haber aprobado aun la

reforma fiscal

crediticio

*Recortes en sector
publicoy en
financiamiento a
programas sociales y
educacién publica

*Amnistia tributaria que
perdona deudas con el
fisco a grandes
contribuyentes

*Creacion y modificacion
de impuestos varia las
cargas tributarias de los
deciles en perijuicio de los
primeros

Fuente: Elaboracion propia.
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Anexo 2. Guia de entrevistas (Ariel Bergamino y Mario Bergara)

Nivel tedrico Evidencias esperadas

Llegada a una nueva
coyuntura critica amenaza
la continuidad de la
trayectoria de la politica
regresiva

*FA contempla aprobar una reforma

*Mayoria de fracciones internas del FA
tienen participacidn tanto en el Ejecutivo
como el Legislativo

Nueva estructura de toma
de decisiones facilita la
coordinacion entre actores
que impulsan un cambio

en la politica tributaria *Nombramiento de algunos Jefes de

Fraccion del FA como Ministros de

Gobierno promueve mayor disciplina
interna

Desestabilizacion del
monopolio de la politica

tributaria conlleva al
cambio en la imagen de

esta

*Diversos posicionamientos de las
fracciones internas del FA coinciden en la
necesidad de la reforma

Conformacion de una red
de actores que permite
llegar a un acuerdo
satisfactorio para sus
miembros

*Todas las fracciones del FA muestran sus
opiniones y ceden para llegar a un
acuerdo
(incluyen preocupaciones de otros
sectores sociales y econémicos)

Fuente: Elaboracién propia

Preguntas abiertas

é¢Como fueron variando y por qué las propuestas de reforma tributaria (desde
1971 hasta 2004)?
¢Cual fue el proceso de elaboracidn de la propuesta en materia tributaria?
(Comision Nacional del Programa, Congresos, etc)

tributaria progresiva al iniciar el Gobierno ¢Qué otras reformas estructurales se propusieron para este primer Gobierno

del FA'y cdmo se relacionan con la reforma tributaria?
¢De qué forma las imposiciones y negociaciones con el FMI funcionaron como
limitante o impulsor de la reforma tributaria finalmente aprobada?
¢Cudles eran las preocupaciones del FMI?

¢Qué rol tuvo el presidente Vazquez con respecto a la eleccidén de su equipo?
éComo la conformacién del Gobierno aseguré una cierta red interna del FA
con la suficiente disciplina para coordinar tantos sectores?
¢De qué forma las distintas reponsabilidades del Gobierno (politicas
paralelas/Ministerios por sectores internos del FA)
comprometieron a cada una de las partes para llegar a un acuerdo con
respecto a la reforma tributaria?

¢Cual fue la forma de negociacidn del FA y como esta ayudé a coordinar a los

distintos sectores internos?
¢Es distinta la forma de negociacion del FA a otros partidos en Uruguay?
¢Qué tan importante fue la cohesién interna del FA en los distintos espacios
de negociacién?

¢Por qué los sectores de mas de izquierda dentro del FA terminan aceptanto

una reforma muy alejada de las primeras propuestas radicales?

¢Cuales eran las diferencias y puntos de encuentro globales sobre los cambios

tributarios entre los distintos sectores del FA?
¢Se compartian las ideas de la progresividad, inversiones, produccién,
ingresos o alguna de estas demostraban diferencias internas?

¢Qué imprevistos y dificultades internas hubo en la negociacion?
¢Cudles fueron los distintos espacios de negociacidn y cudles eran las
caracteristicas de cada uno de ellos?
é¢Hubo imprevistos, dificultades, resistencias desde oposicidn y sectores
sociales que dificultaron la negociacion?

¢Como se neutralizd a las cdmaras empresariales u otros sectores molestos

por la futura aprobacién de esta reforma tributaria?
éTuvo que ver para esta neutralizacién de la oposicién el hecho que la
economia estuviera creciendo a un paso firme?

¢Qué tan importante fue la cohesién interna del FA en los distintos espacios

de negociacion?



Actividades/Evidencias
esperadas

Todas las fracciones del
FAy partidos aliados
tienen acceso a la red
en torno a la reforma
tributaria

Todas las fracciones del
FA muestran sus
opiniones y ceden para
llegar a un acuerdo
(+incluyen
preocupaciones de
otros sec soc y econém)

Acuerdos satisfacen a la
mayoria de los
miembros de la red

Anexo 3. Ejemplo de Instrumento de Andlisis de datos
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PASO 9 (Mecanismo Causal): Conformacién de una red de actores que permite llegar a un acuerdo satisfactorio para sus miembros

Citas/datos...

SISTEMACIDAD ENTRE PRESIDENTE, GABIETE Y LIDERES
SECTORIALES DEL FA

Gobernar con perspectiva estratégica supone una accién de
gobierno y . Cohesiény
coordinacién cuyo epicentro fueron el presidente y el gabinete
ministerial, que, ademds de contar entre sus integrantes con varios
lideres sectoriales del FA, funcion6 con una sistematicidad
entonces inédita. También sistematicas fueron las coordinaciones
con el FA —cuyo presidente, Jorge Brovetto, integraba el gabinete
ministerial como titular de Educacion y Cultura— y su agrupacion
de gobierno y bancada parlamentaria.

(Libro: El camino de Tabaré
Cdigos: [Red cohesionada del FA]

NEGOCIACION CONSTANTE PERO SIN PERDER LOS PRINCIPIOS
GENERALES (LIDERAZGO DEL MEF)

Sin embargo en esos dos afios y medio, estuvimos afio y medio
discutiendo de impuestos con la sociedad, con el sistema politico,
, con los grupos conlas
organizaciones de la sociedad civil, con todo el mundo porque
desfilé todo el mundo por el Ministerio a dar su perspectiva. Pero
ahilo que esimportante es el liderazgo politico. Fue induscutido
que el liderazgo politico lo tenia el Ministerio de Economia, que
tenia mucha claridad en qué era lo que queria implementar, pero
también mucha apertura a encontrar cambios, excepciones que
tuvieran sentido sin violentar a los principios generales y eso
también queds claro desde el principio.

con lo:

(Entrevista Mario Bergara)
Cdigos: [Espacios de negociacion hacia otros sectores sociales]

LAS DIFERENCIAS SE LOGRARON SALDAR Y EL ACUERDO FINAL
SATISFIZO A TODOS LOS MIEMBROS DE LA RED

Goyeneche: ¢Y finalmente c6mo se llegd al acuerdo? ¢Algunos
sectores tuvieron que ceder algunas cosas y otros también?
Tajam: Si, yo creo que cedimos todos, creo que todos los

politicos que enel
Parlamento logramos cosas y cedimos y también el Poder Ejecutivo
logré cosas y cedi6. Entonces sali6 un proyecto que creo que las
coincidencias ahi es que era mejor del que venfa. Incluso el mismo
Poder Ejecutivo reconocié que el proceso habia sido muy rico, y
que acé en el Parlamento también se habia dado la oportunidad de
trabajar con la propia sociedad organizada que nos dio muchisimos
elementos. Ahora, no sé cémo calificarlo, no fue un enfrentamiento
digamos entre Poder Ejecutivo y Poder Legislativo de la misma
fuerza politica. A veces el Frente Amplio también intervino en estas
discusiones, porque también se reunid el Frente Amplio, sacé sus
apreciaciones al respecto.

(Tesis: Reforma Tributaria la primera gran negociacién en la interna
del gobierno progresista)
Cédigos: [Todos los sectores del FA cedieron y acordaron]

Fuente: Elaboracién propia

Citas/datos...

NEGOCIACIONES EN EL MEF INCLUIA A TODOS LOS GRUPOS

Tajam: §f, mira hubo muchos &mbitos de negociacién. Nosotros,
primero, y eso no fue secreto para nadie, la 609 digamos, porque
ahiinclufamos, la propuesta esa que yo te voy a enviar, estébamos
los que per al Movimiento de P: Popular,
pero también ahi estaba Couriel, estaba el sector de Victor
Vaillant, Claveles Rojos, estaba también el sector de Saravia.
Entonces nosotros fuimos a negociar como una propuesta de ese
espacio. Fundamentalmente me acuerdo que nos reunfamos con
Mario Bergara, ibamos Couriel, Vaillant, estaba yo también, fuimos
Ios que mantuvimos varias reuniones con Bergara con otra gente
del equipo econémico que estaban en el disefto del proyecto. Ese
fue un primer nivel de negociacion. Y después, elpropio ministerio
cre6 un drea de iacién més grande en la cual esté

Citas/datos...

LA CLAVE EN EL FA ES LA UNIDAD Y NEGOCIACION INTERNA

.1, la politica uruguaya es muy negociada, muy conversada. Eso
se da no solamente a nivel de todo el sistema politico si no
también se da en el FA. Es decir, que el FA, una coalicién, tenga
50 afios de existencia y haya superado las dificultades mas
grandes, es decir, los momentos mas dificiles... eso habla también
de una gran capacidad de negociacién interna, que lleva tiempo
administrar, gestionar politicamente al FA... llevar todos,
absolutamente todos los sectores, dirigentes del FA son

representados los Diputados y Senadores de todos los grupos. Y alli
nos reuniamos en el Ministerio y ahi fue donde fuimos afinando
més.

(Tesis: Reforma Tributaria la primera gran negociacién en la
interna del gobierno progresista)
Cédigos: [Espacios de negociacion interna en el FA]

23 PUNTOS DE DISCORDIA INICIALES POR LAS OPINIONES DE
TODOS LOS SECTORES DEL FA

Llegd a haber 23 puntos, 23 puntos sobre los cuales dialogar
porque nosotros al principio cuando hicimos los lineamientos, una
de las cosas que hicimos fue que desfilaran por el ministerio todos
los sectores del FA. Después los otros partidos, después los
empresarios...pero se habia quedado como con un listado de 23
puntos, después fueron 17 que eran puntos de discordia, como es
16gico que hayan esto, pero si td te fijas la inmensa, la inmensa
mayoria de esos puntos son totalmente marginales... en lo que es
el esqueleto, nadie tocaba el esqueleto de la reforma.

(Entrevista Mario Bergara)
Codigos: [Espacios de negociacion interna en el FA]

PROYECTO APROBADO NO RESPONDIA AL 100% LO QUE ALGUN
GRUPO PLANTEABA PERO DENTRO DE LO POSIBLE FUE LO MEJOR

Y bueno, cuando saldamos esos aspectos, que como te voy a decir,
para mi fue como una especie de... que todos cedimos, cedi6 el
equipo econémico en algunas cosas y también los sectores que
querfamos modificar, cedimos porque no salié el 100% de lo que
ninguno planteaba. Pero fue una buena negociacién, creo que fue
una buena experiencia también de gobierno. Porque como nos
dicen a nosotros “somos manos de yeso”, bueno, no

hemos sido manos de yeso. Muchas veces hubo negociaciones en
muchos temas entre el Poder Ejecutivo y la bancada donde hubo
temas que se trancaron y la reforma tributaria creo que fue el
primer tema, y se saldé bien. Si demoramos un affo, pero es una
reforma tan importante y tan estructural que un afio no es nada.

(Tesis: Reforma Tributaria la primera gran negociacién en la
interna del gobierno progresista)
Cédigos: [Todos los sectores del FA cedieron y acordaron]

de ello. De que bueno, el FA es una herramienta que
requiere mucho equilibrio interno y mucha negociacién interna.
Yla clave del FA es la unidad.

(Entrevista Ariel Bergamino)
Cédigos: [Red cohesionada del FA]

NULOS VINCULOS FA-EMPRESARIADO + NEUTRALIZACION DE
ESTE POR LA CONSULTA PUBLICA QUE EVIDENCIA INTERESES
PARTICULARES

Pero después vos tenés, sobre todo desde la década del 50 para
acé una influencia creciente al punto tal de que incluso ya antes
de la Dictadura vos tenfas a los propios empresarios ministros,
por ejemplo. Cuando gana el FA hay como un corte drastico
donde el vinculo con el empresariado del Estado cambia

El peso de los , el peso de los
empresarios en clave de intereses particulares...porque todo este
mecanismo de hacer publico los lineamientos, de hacer consultas
publicas y demés que tiene la belleza de la transparencia pero
también de la independencia del Estado con respecto a los
grupos de interés porque ahi hay que los intereses

Citas/datos...

SECTORES ERA MIINISTROS Y CONFORMABAN UNA RED

Estabilizar un pais que estaba en estado critico. Y eso requeria un
Gobierno con un fuerte volumen politico, con una fuerte impronta
politica. Por eso el Gabinete, el primer Gabinete ministerial, el
Gabinete ministerial del primer gobiemo frenteamplista, que tuvo
muy pocas variaciones a lo largo de los 5 afios, era una gabinete
sustancialmente politico y ahi estaban no solamente cuadros
politicos, estaban los principales referentes de los sectores del FA.
Eran ministros. Los principales dirigentes de los sectores del FA
eran ministros. Era una forma...y bueno, el Presidente del FA,
quien habia sucedido a Tabaré en la presidencia del FA, bueno
también era ministro, era ministro de educacin naturalmente. No
era un ministro improvisado, con una larguisima trayectoria
cientifica y bueno, universitaria.

(Entrevista Ariel Bergamino)
Codigos: [Red cohesionada del FA] [Gobierno politicamente
fuerte]

SE LOGRAN ALGUNOS PUNTOS MIENTRAS OTROS NO SON
POSIBLES Y SE ACEPTA LA SITUACION

Lorier: Bueno ahi también hubo discusiones porque todo
implicaba, dirfamos

cada movimiento era dinero, eran elementos que se iban a ir
analizando también a medida que la reforma fuera caminando.
Tampoco hubo un acuerdo, nosotros

pretendiamos lograr ms franjas, lo que hubiera implicado
disminuir al final el ingreso total de la reforma. Pero logramos.
algin avance en las franjas, no queds todo exactamente igual,
logramos elevar el monto minimo no imponible, que también no
es poca cosa. Logramos que los sectores empresariales pagaran
1o que no estaba contemplado en el documento

y el que te viene con un interés particular que lo escriba. Osea, td
quieres escribirlo, que lo escriba y ya habrd otro que diga “ojo si
le das ese beneficio a ese o me estds matando a mi 0 yo también
lo quiero”, cosas de esas. Osea, el proceso politico de consulta
publica es un aleado de transparencia y de independencia.

(Entrevista Mario Bergara)
Cédigos: [Espacios de negociacién hacia otros sectores sociales]

dirfamos las rentas no empresarial, sino a las personas. Y creemos
que bueno, esto fue una transaccin, un acuerdo, que luego se
tradujo en la aprobacién de la ley.

(Tesis: Reforma Tributaria la primera gran negociacion en la
interna del gobierno progresista)
Codigos: [Todos los sectores del FA cedieron y acordaron]
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Técnicas de

Nivel tedrico Evidencia esperada (indicadores) | recoleccion | Fuentes
de datos
Coyuntura critica -Elevado endeudamiento interno y -Anilisis -Libros
abre las posibilidades | externo documental | -Articulos
para la discusion y -Cuestionamiento del modelo académicos
modificacion de la econdémico anterior
estructura tributaria -Liberalizacién econémica por
Input Programas de Ajuste Estructural
(PAES)
-Impulso de nuevas politicas para
reducir el déficit fiscal
-Surgimiento de nuevos actores
(tecndcratas liberales)
Impulso aimagen de | -Visualizacion de la politica tributaria | -Analisis -Libros
la politica tributaria como medio para aumentar los documental | -Articulos
con caracter ingresos del Estado académicos
regresivo por parte -Visualizacion de la politica tributaria
) de nuevos actores como medio para fortalecer ciertos
econdmicos y sectores econdmicos
politicos -Fomento de nuevas actividades y
sectores econdmicos
-Influencia de actores externos en
favor de politicas regresivas
Vinculo entre -Transicién ideoldgica del PLN desde | -Andlisis -Libros
sectores econdmicos | la socialdemocracia hacia la derecha | documental | -Articulos
y partidos econdmica académicos
tradicionales -PLN y PUSC compartieron lineas
fortalece los arreglos | ideoldgicas similares en materia
3 institucionales econdmica

construidos por estos

-Creacion de institucionalidad
privada paralela (UCCAEP mas otras
camaras empresariales)
-Participacion e influencia de grupos
empresariales en reformas
tributarias aprobadas
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Estructura de toma -llegalidad temprana del Partido -Anélisis -Libros
de decisiones y la Comunista documental -Articulos
complejidad de la -Partidos de izquierda con débil académicos
oposicion para caudal electoral -Legislaciéon
organizarse -Pactos institucionales entre el PLN y Electoral
reforzaron laimagen | el PUSC (bipartidismo imperante)
de la politica -Gran fragmentacion del sistema de
tributaria regresiva partidos

-Sistema de eleccién de diputados

limita participacién de partidos

minoritarios

-Poca relacidn entre la politica

tributaria y sus efectos en la

distribucidn del ingreso demostrada

por los partidos de gobierno
Fortaleza de los -Vinculo estable entre sectores -Analisis -Libros
“Mecanismos de econdmicos preponderantes y los documental -Articulos
Resiliencia” evita que | partidos tradicionales académicos
la politica tributaria -Poco o nulo caudal electoral de los -Legislacion
varie en afos partidos de izquierda electoral

-Presién internacional (FMI, BM) para

aprobar politicas tributarias

enfocadas en la reduccion del déficit

fiscal

-Necesidad de 40% para ganar la

eleccion presidencial y continua

fragmentacién interna en la

Asamblea Legislativa
Arreglos -PLN obtiene la mayor cantidad de -Anilisis *Libros
institucionales diputaciones en la Asamblea documental *Articulos

nuevamente
fortalecen los
“Mecanismos de
Auto-Reforzamiento”
y evitan una
coyuntura critica que
amenace la
trayectoria regresiva

Legislativa

-PAC es obligado a negociar y pactar
al ser apenas la tercera fuerza
politica en la Asamblea Legislativa
-Formacién del gabinete con amplia
participacién de figuras del PLN y
PUSC en ministerios importantes
relacionados con el manejo de la
politica econdmica (fiscal)

académicos
*Periodicos
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Red de la politica -Acceso preferencial de los partidos -Anélisis -Libros
tributaria con tradicionales, cdmaras empresariales | documental -Articulos
capacidad de y organismos internacionales a las académicos
influencia desigual negociaciones -Periddicos
7 entre los actores -Varios partidos politicos y sindicatos
tienen dificultades para participar en
el proceso de negociaciéon y no
logran modificar la reforma tributaria
-Movilizaciones en las calles tienen
un impacto nulo en las negociaciones
Fortaleza del -Escenario de elevado -Anilisis -Libros
monopolio de la endeudamiento externo y déficit documental | -Articulos
politica afianza la fiscal alienta a una reforma orientada académicos
imagen de la politica | ala captacién de mayores ingresos
tributaria regresiva -Objetivos de la reforma fiscal siguen
vinculados Unicamente a la
8 reduccion del gasto y al aumento en
los ingresos tributarios como medio
para reducir el déficit fiscal
-Objetivos de la politica tributaria
similares a los dictados desde
organismos internacionales y
calificadoras de riesgo crediticio
Dindmicas de poder -Campafia mediatica en calles y en -Anilisis -Libros
utilizadas por algunos | redes sociales argumentando la documental | -Articulos
actores potencian los | necesidad de la reforma fiscal ante académicos
“Mecanismos de inminente escenario de crisis -Periddicos
Auto-Reforzamiento” | econdmica
9 de la politica -Campafia mediatica y en redes
regresiva al sociales contra huelga sindical e
convertirse en puntos | imagenes alternativas de la politica
de veto estratégicos -Exposicidon de medidas del Banco
Central como extraordinarias por no
haber aprobado aun la reforma fiscal
Aprobacidn de una -Recortes en sector publicoy en -Anilisis -Articulos
nueva politica financiamiento a programas sociales | documental académicos
tributaria regresiva y educacion publica -Estadisticas
Output -Amnistia tributaria que perdona econdmicas

deudas con el fisco a grandes
contribuyentes
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-Creacion y modificacion de
impuestos varia las cargas tributarias
de los deciles en perjuicio de los
primeros

Fuente: Elaboracién propia
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Anexo 5.Instrumento de andlisis de datos para “Andlisis de Convergencia”

Nueva estructura de toma de
decisiones facilita la coordinacién
entre actores que impulsan un
cambio en la politica tributaria (2)

Mecanismo causal

Imput: Llegada a una nueva
coyuntura critica amenaza la
continuidad de la trayectoria de la
politica regresiva

Desestabilizacion del monopolio de
la politica tributaria conlleva al
cambio en la imagen de esta (3)

Convergencias Divergencias

Mientras que en URU hay una C.Critica
y ademds eventos contextuales
recientes (salida de la crisis) que

significan grandes posibilidades para el

cambio en la politica, en CRC no hay
apertura por medio de una C.Critica y el
contexto de déficit dificulta ain mas
pensar en un cambio de laimagen
siempre impulsada. Esto se fortalece
por el acceso de determinados actores
ainstancias de toma de decisién en
Uruguay.

COYUNTURA CRITICA QUE ABRE O
NO LAS POSIBILIDADES AL
CAMBIO

CONTEXTO SOCIAL (ECONOMICO
Y POLITICO TAMBIEN)

Las reglas electorales restringen los
eventuales Gobiernos, las opciones de

ARREGLOS INSTITUCIONALES Y alianzas y en definitiva, las opciones

ESTRUCTURADETOMADE ~ ARREGLOS INSTITUCIONALES Y politicas tributarias viables de impulsar
DECISIONES ESTRUCTURA DE TOMA DE .
DECISIONES en contextos especificos de

institucionalidad (Igual que en CRC,
aunque el resultado fue el
fortalecimiento y alianza de la derecha y
no de la izquierda como en URU). Influye
en las estrategias disponibles y viables de
los actores, en la distribucion de poder
entre ellos, y en las preferencias de
estos.

ACCESO O NO; ESTRATEGIAS,
ETC ACCESO O NO; ESTRATEGIAS, ETC

(Incidencia reglas del proceso
electoral en gabinetes y reformas)
+ (Incidencia de i6n en
y acuerdos viables)

(Incidencia reglas del proceso
electoral en gabinetes y
reformas) + ia de

en
y acuerdos viables)

Acceso de nuevos actores en
institucionalidad politica facilitaria la
desestabilizacion del monopolio
regresivo en favor de la bandera
histérica y aun distinta a la imagen de
politica tributaria propuesta en CRC
(donde el escenario de alto déficit fiscal
siguen motivando lo regresivo mientras
que en URU la crisis superada abre las
puertas)

Acceso de nuevos actores en
institucionalidad politica facilitaria la
desestabilizacién del monopolio
regresivo en favor de la bandera histdrica
y aun distinta a la imagen de politica
tributaria propuesta en CRC (donde el
escenario de alto déficit fiscal siguen
motivando lo regresivo mientras que en
URU la crisis superada abre las puertas)

MONOPOLIO DE LA POLITICA Y
DEFINICION DE IMAGEN DE LA
POLITICA

MOVILIZACION DE ACTORES EN  DISTRIBUCION DE PODER ENTRE

RED AACTORES
(exclusion consciente de
actores) CAPACIDAD DE INFLUENCIA

+
(Momentos de tensién y
desacuerdo)

MOVILIZACION DE ACTORES EN
RED

Fuente: Elaboracién propia

Conformacién de una red de actores que
permite llegar a un acuerdo satisfactorio
para sus miembros (4)

Equilibrio de poder entre los actores necesarios
para aprobar la reforma es vital en URU. Se cede
y modifica mucho mas que en el caso
costarricense, en donde, ademas, la capacidad
de influencia de actores institucionales formales
0 no es muy asimétrica y no todos participan de
la red aunque quieren. En URU y CRC se
excluyen concientemente diversos actores de la
red, aunque en URU se excluyen a quienes
histéricamente promovieron la trayectora
regresiva. En CRC se cerrd la puerta a las
iniciativas ajenas a la institucionalidad mientras
que en URU en un inicio de la negociacion estas
fueron incorporadas
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Anexo 6. Transcripcion de la entrevista realizada a Ariel Bergamino

Entrevistadora-Una de las cuestiones que a mi mas me llama la atencién cuando he estudiado sobre
el proceso de Uruguay tiene que ver con la forma en que la reforma tributaria es algo que se habla
en el Frente Amplio y en distintos grupos de izquierda uruguaya desde hace muchas décadas. Y
también es una reforma e idea de reforma que ha ido variando a lo largo del tiempo. No es la misma
reforma que se planteaba en el 1971 ni es la misma reforma que se aprobé en el 2006. Quisiera que
vos pudieras elaborar un poco en cémo fue ese transito desde esas primeras ideas del FA recién
constituido y por qué varia un poco a lo que finalmente se propone en 2004, 2005 y 2006.

Ariel-El FA es una coalicién de varios partidos que van desde partido demécrata cristiano a partido
comunista. Es una coalicién muy amplia sintesis de un largo proceso de unidad de los sectores
progresistas uruguayos y al mismo tiempo impulso para seguir adelante. Por lo tanto, la conduccion
del FA, la coalicién que ya lleva 50 afios, todo un récord. Yo no conozco sinceramente en nuestra
region coaliciones que hayan perdurado medio siglo. Esto es todo un récord. Medio siglo del cual
una década el FA estuvo prdcticamente ilegal perseguido por la dictadura. El FA nace en 1971, en
1973 el Golpe de Estado en Uruguay. Este Golpe de Estado no se da contra MLN, el movimiento
guerrillero que ya habia sido derrotado militarmente en afio 1962, sino que se da contra el FA que
habia nacido en 1971, que habia logrado un 20% en su primera comparecencia electoral, pero seguia
creciendo. El Golpe de Estado en el Uruguay no es contra el movimiento guerrillero es contra el
movimiento comunal y su expresién politica en el FA. El FA es duramente perseguido durante la
época dictatorial. Yo mismo estuve casi 3 afios preso y luego 5 afios exiliado. El FA es realmente la
principal fuerza opositora durante el periodo dictatorial, no la Unica pero la principal y la que puso
los muertos y los presos. Es una fuerza clave durante el periodo de reconduccién democratica. El
retorno a la democracia en Uruguay no fue sencillo. No hay salida perfecta de la dictadura y la
uruguaya no la fue y algunos el precio de algunas imperfecciones aun hoy lo estamos pagando. Pero
bueno, fue lo mejor que pudimos hacer en aquel momento. El FA que fue una pieza clave en ese
momento de reconstruccion democratica llega al Gobierno ya en el aifio 2004. Desde entonces y
hasta el 2020 se suceden tres gobiernos, tres periodos de Gobierno nacional del FA. El mundo
cambié desde 1971 hasta hoy, la regién también, el pais también y nosotros también. El FA tiene
unos valores y principios fundacionales que contintan vigentes, sin duda. El compromiso con la paz,
la libertad, la democracia, la justicia, la transparencia, sus sefias de identidad contindan vigentes,
pero bueno los programas de Gobierno no son piezas de museo y también las fuerzas politicas
actualizan sus propuestas de pais, porque al finy al cabo los programas de gobierno son propuestas
de pais. Eso, en el caso de una coalicién tan diversa como es el FA es una tarea casi que permanente
y una arquitectura delicadisima. Tener que sintetizar y armonizar en la serie de identidad de un
partido demdcrata cristiano con el partido comunista y en el medio los socialistas, los
independientes, no es sencillo. A mi particularmente como asesor de la Presidencia del FA entre el
afio 2001 y 2003 me tocd coordinar una comision de actualizacidn ideolégica casualmente. Y créeme
gue fue un trabajo algo intenso y no sencillo, pero donde realmente aprendi muchisimo y creo que
aporté algo, pero también aprendi muchisimo coordinando ese proceso de actualizacion que derivo

en el afio 2003 en una nueva propuesta programatica que fue la que se instrumentd ya en el
Gobierno a partir del 2005. Y ahi casualmente estaba el tema de la reforma impositiva. No es fécil
hablar de impuestos en una campafia electoral, nadie gana elecciones hablando de impuestos. Sin
embargo, nosotros durante la campafia electoral de 2004 dentro de la propuesta de pais
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identificAbamos una serie de reformas estructurales y una de ellas era la reforma impositiva y la
anunciamos, expusimos sus lineas rectoras, sus objetivos principales y luego una vez en el Gobierno
a partir del 2005 se comenzd a instrumentarsela. Fue objeto primero de una negociacién dentro de
la fuerza de Gobierno, dentro del Gobierno, del Poder Ejecutivo con el Poder Legislativo, con nuestra
propia bancada y con el resto del sistema politico. No estuvo libre de dificultades, pero las mismas
se sortearon. Creo que hay un trabajo que tu lo has consultado, es un trabajo de tesis que hizo un
estudiante uruguayo que dice asi “la reforma impositiva, la primera gran negociacién interna de la
izquierda en el Gobierno”. No recuerdo la autora, pero creo que ese es el titulo del trabajo, “la
primera negociacién interna de la izquierda en el poder, en el Gobierno”, bueno, fue la reforma
impositiva. Creo que ahi se narra con mucho detalle, mucho mas de lo que yo recuerdo cual fue el
proceso de elaboracidn de esa reforma. Nosotros llegamos al Gobierno con ideas generales, con
enunciados globales, pero bueno, luego habia que aterrizarlos.

Entrevistadora- ¢Puedo interrumpirlo un momento antes que vayamos a las negociaciones? Me
gueda la duda acerca de... entiendo que la RT sigue siendo una gran reforma estructural para el FA
y es una prioridad de Gobierno junto con otras reformas estructurales, pero si hay un cambio desde
una reforma radical a una reforma casi que un poco aparejada a los lineamientos mas, no sé si decir
ortodoxos en términos econdmicos, pero al fin de cuentas fue una reforma que el mismo FMI
aprueba y que cuenta con el apoyo. Pregunto yo si pierde un poco ese sentido de radical por las
circunstancias.

Ariel-Bueno hay algln trabajo de algunos politdlogos uruguayos que hablan de un proceso de
moderacion de la izquierda uruguaya. Creo que son trabajos, mds que nada... tal vez vos los has
consulado, son trabajos de Jaime Yaffé y Adolfo Garcés que hablan de que la izquierda uruguaya,
entre aquel Frente de 1971 y el Frente del 2004 como que hay un proceso de moderacién donde el
FA pule sus aristas mas radicales y sin embargo enfatiza sus aristas mas moderadas. Lo que hay es
un proceso de actualizacion sin duda, eso si. Es un proceso de actualizacién que se da entre el afio
2000 y el 2004. Ahi Tabaré Vazquez que era el presidente del FA y candidato presidencial dice
“bueno sefiores, el mundo ha cambiado, la regidon ha cambiado, el pais ha cambiado y bueno
nosotros también. Tenemos que actualizarnos, no tenemos que renunciar a nuestras sefias de
identidad, pero tenemos que actualizarnos, tenemos que adaptarlas a la de nuestros tiempos y a
una nueva realidad. Y tenemos también que aterrizarlas para instrumentarlas”. Mientras la
izquierda es testimonial o la oposicion es testimonial puede decir muchas cosas. Ahora, cuando esta
a punto de asumir responsabilidades tiene que medir muy bien, lo cual no significa renunciar, lo cual
no significa abdicar. Significa, bueno, la palabra es esa, actualizar. Y esa fue la tarea que hicimos en
el FA impulsada por la presidencia del Frente por Tabaré y su equipo, desde el afio 2000 y al 2003
mas o menos, que fue una tarea de actualizacion ideoldgica y de profundizacién programatica.
Actualizacion ideoldgica, profundizacion programatica y restructura o reformulacion de la
estructura de la coalicién. Una nueva forma de funcionamiento territorial, funcional y de mds. Esa
era las tres grandes tareas que se llevaron adelante entre el 2000 y el 2003. ¢ Por qué el 2003? Bueno
porque 2004 ya era el afio de la campafia electoral y estas cosas no se pueden hacer en campana
electoral. La campafia electoral es una especia de carrera de obstdculos, no puedes inventar durante
los seis... en Uruguay las campafias electorales son bastante largas, durante esos seis meses de
campafia. Por lo tanto, nosotros teniamos claro que durante el 2003 teniamos que dejar laudado
los asuntos para 2004 iniciar la campafia, una campafia que avizoraba iba a ser exitosa. Ya todo
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indicaba que el FA iba a ganar la eleccidn de 2004 por varias razones, entre otros por razones
demogréficas y por relevos generacionales en el cuerpo civico. En aquel tiempo, simplemente por
el reemplazo de la poblacion tu notabas que el Frente eleccidn tras eleccidén iba ganando. Los viejos
gue morian votaban a los partidos tradicionales, los nuevos electores votaban a la izquierda. Ahora
estamos viviendo nosotros esta situacion, ahora los frenteamplistas estamos empezando a morir de
viejos. Es todo un tema. Los que en 1971 teniamos 15 afios 0 18, y en el 2004 teniamos 45 o 50, hoy
ya somos sesentones largos. Hoy los frenteamplistas mueren de viejos.

Entrevistadora - Mire, hay un tema... yo vuelvo a repetir esto del FMI porque a mi me parecié muy
interesante...usted sabe que en mi tesis yo contrasto el proceso de reforma uruguaya con la reforma
costarricense y una de las principales limitantes que yo he visto a una reforma progresiva, en el caso
costarricense, ha sido la presidon desde organismos internacionales... banco mundial, calificadoras
de riesgo, FMI, etcétera. Yo asumi desde el inicio que esas presiones existian y existen en cualquier
pais de América Latina que quiera hacer una reforma estructural, porque asi son las cosas hoy en
dia. Y me llamaba la atencidn que justo al empezar el Gobierno hay una ofensiva muy fuerte de
Danilo Astori, supongo que, con el apoyo del resto del Gobierno, para que se pueda renegociar
ciertas deudas que se tenian, poder pagarlas y con ello tener un mayor margen de maniobra de
acuerdo a las politicas que queria impulsar el FA. Esa es una idea que a mi me ha parecido de todo.
éUsted concuerda con ello? ¢Que fue tan importante el manejo que se tuvo?

Ariel-Lo importante es lo siguiente. Te diria mas, te diria mas. Ya en el afio 2004, en plena campaiia
electoral, a mediados de 2004, junio, julio, la eleccién era en octubre, Tabaré anuncié que en caso
de ganar la eleccion el ministro de Economia iba a ser Danilo Astori. Fue el Unico ministro que
anuncio, no anuncid ningun otro ministro, en caso de ganar. Ese anuncio no fue casual, estaba por
un lado destinado aca, a la interna del pais, Danilo era..es un hombre sustancialmente
frenteamplista. Fue también un mensaje a los mercados y a los sectores econémicos del pais que
con Danilo lo respetaban mucho, consideraban que era una persona no solamente técnicamente
solvente, sino que, ademas, politicamente confiable. Es decir, ese anuncio, el anuncio de junio, julio
del afio 2004, “si yo soy presidente, Danilo va a ser ministro de Economia”, descomprimié mucho la
situacidon aca en Uruguay y fue también un mensaje para externos también, los organismos de
crédito y demads. Es mas, durante la campania, una vez anunciado que Danilo iba a ser el ministro de
Economia en caso de Gobierno frenteamplista, Danilo hizo misiones, cumplid misiones a
Washington, fue a reunirse con el BM y con FMI y con el BID, y luego volvié a hacerlo nuevamente
después en el periodo de transicidn, entre que ganamos la eleccidn y asumimos, entre noviembre y
marzo ya varios ministros designados hicieron misiones a distintos paises y actos. No fue el Unico
Danilo, pero Danilo fue nuevamente a Washington. Lo que se intentaba era mostrar tranquilidad,
solvencia, confiabilidad porque la gran bandera del Gobierno, del oficialismo y de la derecha en
Uruguay era “el frente, bueno, son buenos muchachos, pero Gobernar? Es asunto de nosotros, los
gue sabemos, y bueno si, la izquierda sabe gestionar los ministerios de desarrollo social, los
ministerios de educacion...ahora, la economia la manejamos nosotros”. Y nosotros teniamos que
demostrar, también, que también nosotros podiamos manejar la economia. El presidente Jorge
Batlle, el entonces presidente Jorge Batlle en el afio 2004 llegd a decir como presidente de la
Republica en plena campafia electoral, que si ganaba el FA era como si ganara el Sendero Luminoso
en Peru. Eso fue en el afio 2004. Tu me dirds, bueno, Jorge Batlle era un presidente muy locuaz y
gue a veces en su locuacidad se excedia... pues si, pero se dejé decir eso... “si gana el FA, gana
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Sendero Luminoso”. Imagina a Sendero Luminoso gobernando a Uruguay. Lo cierto es que teniamos
que revertir esa situacién. El anuncio de Danilo y las misiones de Danilo antes de la elecciéon y
después de la eleccion tenian un efecto tranquilizador para los agentes externos, para el mercado
interno, pero también para la fuerza politica. Danilo era una garantia para el FA. Danilo formé un
muy buen equipo, Mario, Lorenzo, en fin, un equipo econdmico muy fuerte y conté siempre, como
yo te decia en anteriores charlas, con un respaldo total de Tabaré. Es decir, Danilo era un ministro
plenamente respaldado por el presidente y por el Consejo de ministros también. Yo participé en
algunas misiones junto a Danilo, ya en el Gobierno, algunas veces que fuimos a Washington con el
Presidente y Danilo, bueno a mi me tocd integrar esa comitiva también, participar en algunas
reuniones con el FMI, con el BM, no era reuniones faciles y te diria que en una estuvimos a punto
de levantarnos e irnos ante la impertinencia del entonces Presidente del Banco Mundial que entré
a la reunid con una actitud tan insolente, que en determinado momento Tabaré miré a Danilo,
Danilo miré a Tabaré, ambos nos miraron a otros integrantes que estdbamos en la delegacién
ahi...estdbamos a punto de levantarnos y creo que el Presidente se dio cuenta que se habia excedido
y que habia metido la pata, y bueno, en seguida recapituld... pero eran reuniones muy tensas. Con
el FMI, en aquel tiempo el director era el espafiol Rodrigo Rato, en aquel momento, fueron mas
amigables y bueno, con el BID ya era algo diferente porque bueno, habia un presidente uruguayo
que facilitaba mucho las cosas, como era Enrique Iglesias. El hecho de transmitir tranquilidad y
solvencia, las dos cosas, tranquilidad y solvencia... confiabilidad y solvencia, y seriedad. Y Danilo
aportaba todo eso... confiabilidad, tranquilidad, solvencia. Y si se quiere también, transparencia para
todos lados. Es decir, para el FA y para los interlocutores también. El FA se sentia tranquilo con
Danilo en el Ministerio y los interlocutores, bueno, incluso también la oposicidn, tenian en Danilo
también un interlocutor confiable, transparente. Hubo diferencias, pero siempre se pusieron sobre
la mesa.

Entrevistadora-Perdond que te interrumpa. ¢Hubo alguna preocupacién especial de parte del FMI
o del BM o del BID por la reforma tributaria propuesta por el FA o realmente sus preocupaciones
tenian mas que ver con el no dejemos de establecer a Uruguay como un lugar importante para las
inversiones, que haya productividad, que no espanten los que invierten...?

Ariel-Que yo recuerde no hubo. Yo no percibi, por lo menos en lo que a mi me tocd, no percibi en
estos organismos multilaterales una preocupacion excesiva por la reforma tributaria uruguaya,
entre otras cosas porgue tampoco, tu lo decias hace un rato, tampoco la reforma tributaria fue un
revulsivo... a la prueba esta que 15 afios después el FA pierde las elecciones y pierde el Gobierno,
entre otras cosas, porque hay sectores medios de la poblacién que se consideran, bueno, que la
reforma tributaria fue demasiado tibia o que le metidé la mano en el bolsillo a la clase media pero
gue no tocd a los mds poderosos. Es decir, la reforma tributaria tampoco fue una revolucién
tributaria, fue una reforma donde bueno, si hubo sectores del FA durante la negociacién interna que
decian, bueno, podemos ir un poquito mas alld, deberiamos ir un poquito mas alla, pero bueno,
tampoco fue...la reforma tributaria no fue un tsunami tributario, fue una brisa que trajo aire fresco,
aire nuevo, que abrié nuevos oidos, si, sin duda, pero bueno, que renové sin duda, aire fresco que
ventild, sin duda, que oxigend, pero no fue un vendaval.

Entrevistadora- ¢Cémo cree usted que los sectores mas de izquierda dentro del FA aceptaron
eventualmente que la reforma no tuviera ese nivel de cambio progresivo que apostara a sectores
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de verdad poderosos y aceptaran finalmente basicamente la propuesta de Danilo Astoriy su equipo
econémico? ¢Por qué cree que se termina aceptando?

Ariel-Hubo, yo creo que hubo un proceso, no solamente hubo un proceso... habldbamos hace un
momento de un proceso de actualizacidon ideoldgica, hubo un proceso de profundizacion
programatica, hubo un proceso de reestructura organizativo y funcional del FA y hubo también, a
medida que pasaba el tiempo, un proceso de acumulacion de lo que nosotros llamamos, cultura de
Gobierno. Es decir, bueno, cuando estas en el Gobierno primero tomas contacto con una realidad
gue de repente desde la oposicidn no percibes del todo, y segundo, bueno, tienes naturalmente que
gobernar para todos, naturalmente, en base a tus sefias de identidad y tus propuestas
programaticas, pero tienes que gobernar para todos. Entonces, bueno, eso también, y yo creo que
en eso el FA a medida que fue asumiendo responsabilidades de gobierno fue también acumulando
una cultura de gobierno. Lo cual no quiere decir resignarse, pero si, comienzas a percibir una serie
de cosas que de repente, bueno, ya te digo, que desde la oposicion no eran del todo visibles o no lo
dimensionabamos adecuadamente. Y yo creo que eso, que bueno, que eso se dio también y se dio
mads que nada si, se dio mas que nada en esos sectores que uno podria decir mas radicales del FA
porque bueno, también tuvieron responsabilidades de Gobierno. Habia otros sectores no, que ya
tenian, bueno, que ya venian con experiencia de Gobierno, de departamental de Gobierno en
Montevideo desde hacia 15 anos. Habia dirigentes del FA que ya habian acumulado... {Sabe dénde
se acumula experiencia en este pais?, ¢ Cudles son las verdaderas escuelas de Gobierno en este pais?
Bueno, naturalmente el Gobierno...ese es uno, ese es una escuela de Gobierno. Otra escuela de
Gobierno en este pais es la Universidad de la Republica...la universidad tiene un cogobierno no,
docentes, estudiantes y egresados, tiene tres drdenes y bueno, ahi también hay un cogobierno. El
principal centro de asistencia médica privada de este pais es el Centro de Asistencia del Sindicato
Médico del Uruguay, dentro del sistema privado es el mas grande. Ahi también es una verdadera
escuela de gobierno. Gobernar el Sindicato Médico, gobernar el Centro Asistencial es complejo. En
un pais de viejos, gobernar un sanatorio, administrar un sanatorio en un pais de viejos es todo un
tema. No es casual, no es casual que la ministra de Salud Publica en ese primer Gobierno del FA, que
fue la que impulsd la reforma sanitaria, la otra gran reforma de ese afio...tenia mucha experiencia.
¢Y sabe cudl es la otra escuela de Gobierno en este pais? El fUtbol. Gobernar la Asociacién Uruguaya
de Futbol es todo un tema... y si tu observas, excepto Mujica, todos los presidentes de la republica
desde el 85 hasta ahora, todos pasaron en mayor o menor medida, con mds o menos suerte por el
gobierno del futbol uruguayo, como delegados de clubes, como neutrales...El futbol en este pais,
aqui en este pais el presidente de la Asociacidon Uruguaya de Futbol pesa tanto como un ministro.
Tabaré Vazquez fue presidente de la Liga Universitaria de Deportes y fue un presidente exitoso.
Durante su Presidencia el equipo de futbol universitario uruguayo sali6 campedn del mundo, por
ejemplo. Ademas, bueno, era presidente de equipo de futbol también pequefio pero importante y
Sanguinetti lo mismo. Es decir, es una escuela de Gobierno. Aca no solamente el Gobierno es una
escuela de Gobierno en este pais. Y si tu miras todos los dirigentes politicos uruguayos tienen un
pasaje o por el Sindicato Médico, o por la Universidad de la Republica o por el futbol. Ahi se foguean.
Tabaré siempre decia “el que sobrevive al Gobierno del futbol sobrevive a cualquier cosa”.

Entrevistadora -Es decir, lo que usted me estd queriendo decir es que hay una especie de cultura
politica que nace desde distintas fuentes y que eso finalmente se vio reflejado en el mismo Gobierno
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del FA. Una cultura politica que, creo entender, enfocada hacia la negociacién, al ceder de las
partes...

Ariel-Claro que si. Creo que lo habiamos hablado en la primera charla que tuvimos. Esto es un pais
de cercanias territoriales, demograficas, sociales y politicas. Un pais pequefio, con poca gente,
donde aca los ricos no son muy ricos y los pobres no son muy pobres, o al menos eso creemos. Aca
la politica es muy negociada... en un pais donde, creo que bueno, Costa Rica tal vez puede ser
parecido, pero es un pais de 3 millones de habitantes. Vos tené en cuenta que Uruguay es un pais
de 3 millones de habitantes. Aca los uruguayos...todos somos medio conocidos, medio amigos,
medio parientes, todos fuimos...todos nos conocemos. Todo mundo se conoce. Bueno, el didlogo,
la negociacion es muy importante. En politica tu no te peleas con un primo, con un companero de
estudios, con alguien con quien compartiste otros momentos en tu vida muy gratos o duros. Eso
hace que un pais pequefiio, de poca gente, con un sistema politico sélido y estructurado con base a
partidos, partidos que son no solamente comunidades de ideas sino también son agentes
disciplinadores, hacen que la negociacién sea muy...si, la politica uruguaya es muy negociada, muy
conversada. Eso se da no solamente a nivel de todo el sistema politico si no también se da en el FA.
Es decir, que el FA, una coalicion, tenga 50 afios de existencia y haya superado las dificultades mas
grandes, es decir, los momentos mas dificiles... eso habla también de una gran capacidad de
negociaciéon interna, que lleva tiempo administrar, gestionar politicamente al FA... llevar todos,
absolutamente todos los sectores, dirigentes del FA son conscientes de ello. De que bueno, el FA es
una herramienta que requiere mucho equilibrio y mucha negociacién internos. Y la clave del FA es
la unidad. Por eso nosotros tenemos clarisimo que la derecha no teme a nuestros gritos y a nuestros
pataleos, le teme a nuestra unidad. Ya ha quedado demostrado, a los gritos y a los pataleos la
derecha no le teme, le teme a la unidad de la izquierda y esa si es la que intenta permanentemente
socavar. Esa es casualmente la que nosotros tenemos que tratar de preservar. éEn base a qué?
Bueno, a un didlogo permanente, a una negociacion permanente. Aquello que deciamos a veces
algunos compaferos... bueno, nosotros no sabemos si el siglo...lo deciamos alld en la década del
80ta, del 90ta...deciamos, nosotros no sabemos si el siglo XXI nos encontrara unidos, seguramente
nos va a encontrar reunidos. Eso si. Y esa capacidad de didlogo, de negociacidn minuciosa a veces,
hasta lo indecible se puso de manifiesto también en ocasién del trdmite de la reforma tributaria.
Una negociacidn interna en el FA, primero que nada, que no fue facil.

Entrevistadora -Disculpa que lo interrumpa. Mencioné dos cosas que me parecen muy importantes.
Lo primero que dijo que los partidos politicos son agentes disciplinadores y lo segundo que dentro
del FA los distintos sectores también tenian distintas responsabilidades de gobierno y quiero llegar
a entender qué hizo que la negociacidn fuera posible. Entonces, con respecto al primer punto, mi
pregunta es ¢ Usted cree que el sistema politico uruguayo que especifica un doble voto simultdneo
para la eleccién de diputaciones tiene que ver con este agente disciplinador o va mas alla de esta
regla electoral? ¢Si no existiera esta regla electoral seria posible creer que existan agentes
disciplinadores y por qué siy por qué no?

Entrevistadora -Cuando yo hablo de disciplinadores hablo lo siguiente. Por un lado, si, yo te diria lo
siguiente que por lo menos tienes que tener en cuenta incluso en el tema impositivo. Uruguay es un
pais de cercanias territoriales, de cercanias demograficas, de cercanias sociales. Ya digo, somos
pocos, todos nos conocemos, aca los ricos no son tan ricos y los pobres no parecen tan pobres. Aca
nadie hace ostentacion ni de la riqueza ni de la pobreza. Los uruguayos somos, en ese sentido,
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bastante sobrios. Porque entre otras cosas, y también es un detalle que esto pesa en el tema
impositivo, somos una sociedad envejecida suyo comportamiento politico es también el de una
sociedad envejecida. Acad en Uruguay determinados fendmenos politicos que se dan en paises 50%
de la poblacidn tienen menos de 25 afios, eso aca en Uruguay es imposible. En Uruguay es imposible
una revolucién, aqui ti no haces una revolucién con viejos y empleados publicos. Eso, por un lado.
Y eso también pesd mucho, en el tema de la reforma tributaria ni que hablar, en el tema de la
reforma impositiva también. Cuando yo hablaba de los partidos son disciplinadores...si, los partidos
politicos en Uruguay son comunidades de ideas, pero antes fueron comunidades de sangre. El
Partido Blanco y el Partido Colorado, antes de ser comunidades de ideas fueron comunidades de
sangre a mediados del siglo XIX. Tuvieron sus batallas, su guerra civil, tuvieron sus muertos. El FA
también es una comunidad de sangre...vaya si durante la dictadura fue castigada. El FA también en
ese sentido ya no es un partido, es tal vez el mas tradicional de los partidos tradicionales que hay
en Uruguay. Porque los blancos y los colorados derramaron sangre a mediados del siglo XIX. El FA
fue ayer no mds y mucho mas. Entonces, eso, por un lado. Y también son comunidades de ideas y
juegan un rol disciplinador. Yo digo disciplinador en este sentido. Moldeador de valores, de
principios, de culturas...tienen eso. Los partidos, tanto el Partido Nacional como el Partido Colorado,
mas el Partido Colorado que el Nacional y sin duda el FA son partidos que disciplinan a su electorado,
por decirlo de alguna manera, lo disciplinan no solamente en términos electorales sino también en
términos culturales, en fin, en ese sentido. Son partidos que no son perfectos ni vulnerables por
cierto pero que comparados otros, son partidos que tienen mecanismos de control sobre sus
propios integrantes y eso hace que, bueno, actos de corrupcién, de indisciplina, sean detectados.
No quiere decir que no ocurra, ocurre, pero en general yo te diria que hay una reaccién mas
institucional como partido que lo que vez raramente en otros paises. Son disciplinadores si. Y aun
hoy tu le preguntas a cualquier uruguayo en la calle y te dirdn, soy colorado, soy blanco, soy
frenteamplista y eso ya define, hasta define la forma de vestir, la forma de hablar, del Partido
Nacional con camisita celeste, pantalones de color beige y luego estd el Partido Colorado son mas
urbanos, el Frente Amplio es mds multicolor, en fin. Si tu observas, asémate a periddicos uruguayos
y observa los actos que hay y vas a ver hasta un estereotipo de forma de vestir, asi como, por
ejemplo, antes decian que los socialistas espafioles en la década de setenta, del ochenta, andaban
todos con sacos de corduroy, bueno aqui se le dice pana, corduroy creo que se le dice. Bueno aca
también, son elementos, son disciplinadores, son moldeadores. Y yo te diria que en el FA pesa
muchisimo porque es una comunidad de sangre reciente.

Entrevistadora -Y usted me mencionaba la otra vez que habiamos hablado en ocasiones anteriores
gue justamente el primer Gobierno del FA habia sido un Gobierno muy fuerte porque tenia redes
muy bien hecha, muy fuertes entre los distintos sectores del FA con las distintas representaciones
gue se podia tener tanto con el Poder Ejecutivo, en el Senado, en la Cadmara de representantes.
éEsto tiene que ver con lo que usted me menciona? ¢Con la disciplina, con la unidad, crear esas
redes?

Ariel-Si, si, si. El primer Gobierno del FA 2005-2010...hagamos un simil. Cuando tu ves a un paciente
en un centro de tratamiento intensivo en un hospital, en una unidad de internamientos intensivos,
lo primero que hay que hacer es evitar que el paciente se muera, es lo primero. Tienes que
equilibrarlo para que no se muera y a partir de ahi comienzas a actuar para bueno, comienzas a
intervenir en la dolencia que tiene y comenzar. Pero lo primero es evitar que se muera. Cuando
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nosotros en el primer Gobierno del FA, cuando asumimos, nosotros asumimos en el 2005 el pais
estaba realmente en el sepelio. El pais venia de décadas de un deterioro permanente de su
economia, de su sociedad, venia incluso de una crisis econdmica muy fuerte en el afio 2002. El pais
estaba en el sepelio. Y yo te diria que, de los 5 afios del primer Gobierno frenteamplista, el 2005 y
buena parte del 2006 tuvimos que dedicarlo a estabilizar ese paciente. Recién en fines del 2006 y
2007 comienza a desplegarse otra serie de medidas que bueno, que apuntan a una recuperacion.
Pero primer afo, 2005, y buena parte del 2006 fue estabilizar este paciente. Estabilizar un pais que
estaba en estado critico. Y eso requeria un Gobierno con un fuerte volumen politico, con una fuerte
impronta politica. Por eso el Gabinete, el primer Gabinete ministerial, el Gabinete ministerial del
primer gobierno frenteamplista, que tuvo muy pocas variaciones a lo largo de los 5 afios, era un
gabinete sustancialmente politico y ahi estaban no solamente cuadros politicos, estaban los
principales referentes de los sectores del FA. Eran ministros. Los principales dirigentes de los
sectores del FA eran ministros. Era una forma...y bueno, el presidente del FA, quien habia sucedido
a Tabaré en la presidencia del FA, bueno también era ministro, era ministro de educacién
naturalmente. No era un ministro improvisado, con una larguisima trayectoria cientifica y bueno,
universitaria.

Entrevistadora -El ministro Brovetto se refiere usted, éno?

Ariel-Si. Pero el tener a los principales, a las cabezas de los sectores del FA en el Consejo de
ministros, era una forma, entonces también de comprometer a todos. Y eso también ayudd mucho,
ayudo mucho. El tener a los principales referentes del FA en el Gabinete ministerial ayudé mucho al
Gobierno. Ayudé mucho la relacion Gobierno-Poder Legislativo, Gobierno-oposicion, Gobierno-
sector externo. Ayudd mucho en términos, también, de entrenabilidad al FA. No ayudé tanto a la
estructura militante, a mantener la estructura territorial y el nuevo funcionamiento de esa
estructura. El traslado de dirigentes frenteamplistas al Gobierno desnudd, dejé un poquito al
desnudo al FA. Objetivamente el Gobierno se comié a los elementos mas valiosos de la estructura
frenteamplista y acd estoy hablando no solamente de ministros, que al fin y al cabo era 13 o 14,
estoy hablando de otros cuadros del intermedio. Eso suele suceder, es un tema que estd planteado
a un nivel de todas las fuerzas politicas, de cdmo a veces el Gobierno se come la fuerza politicay a
la larga, bueno, en la medida en que también las fuerzas politicas a veces no son capaces de generar
relevos, en fin...la verdad sigue siendo un problema como el que tenemos nosotros actualmente
acda. Tres Gobiernos, tres periodos de Gobierno del FA realmente podaron al arbol del FA...a los
mejores cuadros. Eso el FA lo sintid. Pero el tener un Gabinete ministerial con mucho peso politico
era imprescindible en el primer Gobierno del FA. El segundo Gobierno, el de Mujica, ya fue una
mezcla, un poco mas equilibrado, el componente técnico y el componente politico y el tercero, el
tercer Gobierno del FA, el segundo de Tabaré, yo te diria que hubo un Gabinete mas técnico que
politico lo cual a la postre tampoco fue del todo beneficioso para el Gobierno en tanto se intentd
equilibrar todo. Hubo algunos relevos en equipo. Tabaré no era muy afecto a cambiar ministros.
Cuando se intentd ya era un poquito tarde, es decir, cuando se intentd fortalecer politicamente el
Gabinete ya era un poco tarde. Pero bueno, es todo un tema. Y yo creo que la reforma tributaria
desafortunadamente no fue sencilla, aunque hubo un buen volumen de componente politico

Entrevistadora -Perdone que le interrumpa. Usted menciond que era una forma de comprometer a
todos, de integrarlos a todos, de hacerlos a todos participes, de generar una unidad y bueno, yo le
preguntaba sobre las razones de que algunos sectores aceptaran una reforma tributaria menos
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radical, menos progresiva a la cual algin tiempo aspiraban, imagino que también tenia que ver con
las politicas paralelas que ciertos ministros querian impulsar. Osea, la reforma de salud, la reforma
de salud era una reforma que estaba vinculada de alguna forma a la reforma tributaria, como
cualquier otra politica de Gobierno. Depende de que los ingresos sean suficientes. Entonces, usted
me...

Ariel-Pero yo te diria que fue...la reforma de la salud fue una reforma que en su area fue bastante
mas profunda, bastante...fue un revulsivo muy grande por lo que te decia. Aca en un pais de viejos
la medicina, la corporacidn médica tiene mucho peso.

Entrevistadora -Claro, pero a lo que yo me referia es que, asi como el sector de salud otros sectores
de Gobierno dependen de una reforma tributaria. Dependen de los ingresos, dependen del
presupuesto. Entonces a la hora de entender cémo los distintos sectores llegan a aceptar...yo le
muestro mi reflexidon, mi argumento, a ver si tienen alglin sentido. A la hora querer aceptar y de
imponer un tipo de reforma tributaria los otros sectores se ven comprometidos porque como son
parte y tienen que tener también resultados positivos en sus propias areas terminan por ceder un
poco y priorizan una reforma tributaria, aunque no tenga las caracteristicas.

Ariel-Claro si y al mismo también hubo ahi todo un juego, hubo todo un equilibrio necesario.
Aceptamos que de repente la reforma tributaria no vaya tan lejos como nosotros queremos, pero
gueremos que la reforma de la salud, o la reforma educativa o la reforma laboral vaya y ahi también
el equipo econdmico tuvo que...hubo una negociacién interna. Recuerda que en el afio 2005 cuando
se estaba discutiendo el presupuesto el presupuesto nacional, el presupuesto quiquenal y elaborar
la propuesta, casualmente en esa negociacion, el Ministerio de Educacidon pedia mas recursos y
Danilo no queria darlos y hubo una fuerte negociaciéon a nivel del Gabinete ministerial donde,
incluso, Danilo en algin momento dijo que se iba. Pero bueno...Hubo naturalmente, hubo una
negociacion interna. La reforma tributaria de repente no va tan lejos como todos queremos, bueno,
si si, pero la reforma de la salud va mas alld y la reforma de la educacién y la reforma laboral. Es
decir, hubo negociacién sin duda.

Entrevistadora -Entrando al tema de la negociacién que creo que usted ha querido ya sacarlo en
varios momentos y yo he estado ahi como cortandolo un poco, es que es interesantisimo todo el
proceso.

Ariel-El dmbito era el Consejo de ministros que se reunia regularmente. Ahi en el Consejo de
ministros tenias una reunion semanal del Consejo de ministros donde estaba el presidente y donde
estaban los ministros que ademas eran los principales lideres sectoriales y lo que no podia resolverse
ahi, lo que de alguna manera se complicaba, pasaba al FA, que fue lo que pasé con la reforma
tributaria. La reforma tributaria hubo en el primer tramo de elaboracion del proyecto hubo una
propuesta inicial que bueno, que fue rechazada y que estaba un poquito...se empantand un poco la
negociaciéon intragobierno y Tabaré dijo “bueno por acd no podemos seguir” y lo remitié al FA. Y
como yo te decia, en realidad los que discutian eran siempre las mismas personas, pero en otro
ambito, en otra habitacién. En Gltima instancia, los delegados eran los mismos, pero, ya te digo, con
otro uniforme y en otra habitacién. Una vez que en el Frente se resolvia, volvia al ambito del
Gobierno. En ese sentido, entonces, tu tenias que, mdas que nada Brovetto, que era no solamente el
ministro de Educacion y Cultura sino ademas el presidente del FA, vaya, tenia una tarea tremenda
que era sobrellevar con mucha entereza y con mucha rigurosidad, pero al mismo tiempo con mucho
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buen humor. Brovetto era una persona realmente encantadora en el trato personal, una persona
tremendamente afable, simpatica, de muy buen humor, que facilitaba muchisimo. Con Brovetto era
imposible pelearse y era una persona que generaba muchisimo respeto. Siempre era, el respeto
desde la cercania. Entonces, bueno, ahi tenias si, yo creo que la reforma tributaria fue como lo
menciona bien ese trabajo de tesis que bueno, hecho aqui en la Facultad de Ciencias Sociales...fue
cierto...la reforma tributaria fue un laboratorio, digamos, de negociacién de la izquierda en el
Gobierno, y luego de la izquierda con sectores, bueno, con el resto del sistema politico, pero
también fue un experimento para nosotros. Y la reforma sanitaria y la reforma educativa, también
lo fue.

Entrevistadora -Disculpe que le interrumpa. Entiendo que fue un proceso de negociacion a lo
interno sumamente riguroso y es una de las caracteristicas que tiene este proceso de negociacion,
porque no es normal que un Gobierno tenga mayoria hoy en dia y que la negociacién, mas bien, sea
a lo interno, pero obviamente habia sectores muy disconformes con esta reforma tributaria y muy
opuestos a esta reforma tributaria que en determinados momentos criticaron que se trataba de un
proceso que podia ser, inclusive, antidemocratico porque no se discutia dentro del Parlamento, no
se discutia dentro de la cdmara, dentro del senado, sino que se discutia fuera, en el partido politico.
Mi pregunta es, écomo neutralizar a tantos sectores politicos que, aunque el FA tuviera mayoria,
estaban claramente disconformes?, étiene que ver con el hecho que la reforma no fuera tan radical,
gue basicamente era una reforma que molestaba un poco pero que no molestaba tanto?

Ariel-Hacia la interna del FA, la reforma era para algunos sectores era tibia. Entonces, tiraneaban un
poco diciendo, bueno, es una reforma un poco tibia, podemos ir a mds. La oposicidn, por cierto,
hacia esta reforma es una oposicion muy caliente...nos estan saqueando, esto es terrible. Entonces,
bueno, y en el medio el Equipo Econdmico y Danilo, en particular, eran tironeados por una interna
gue decia, “vamos un poquito mas alld” y una oposicién que decia “por favor, esto es un atropello”.
Y en el caso Danilo, Danilo no era solamente un técnico de primer nivel, era un referente politico.
Porque bueno, si tu tuvieras un ministro que era un excelente técnico y nada mas, pero era un lider
politico y que, incluso, en aquel tiempo se manejaba que podia ser el proximo presidente de la
republica. Gand Mujica, por varias razones. Una de ellas pudo haber sido el tramite por la reforma
tributaria...una de ellas, no la unica, por cierto, y tal vez no la principal, porque Mujica es un
fendmeno muy singular, incluso dentro de la propia izquierda uruguaya. Pero si, nosotros lo que
teniamos que hacer era primero que nada acordar entre nosotros e ir al Parlamento con una
posicion acordada. Pese a que teniamos mayoria parlamentaria en ambas cadmaras no podiamos
darnos el lujo de tener fugas o disidencias una vez que...eso lo haciamos con todos los proyectos
parlamentarios. Primero se acordaba y se llevaba. Lo cual no quiere decir que fuera
automaticamente votado, aprobado, pero si, primero se acordaba previamente. El proyecto iba con
el acuerdo de toda la bancada y bueno, y luego se discutia, pero sobre la base de una posicion
unanime de la bancada. Las veces que no fuimos con posicion unanime al pleno de la Cdmara no
nos fue bien. Pero fueron pocas y no en temas fundamentales, excepto uno.

Entrevistadora -Usted recuerda de casualidad, es que a mi me llama mucho la atencién cuando veo
un proyecto de reforma tributaria y que en todas las fuentes que he estudiado, en todo lo que he
leido la participacion de las cdmaras empresariales, el sector empresarial privado es nula, o parece
ser nula. Eso lo pongo en duda. Pero hay algo que usted recuerde sobre esto porque a mi me parece
que es raro que yo no encuentre informacion sobre esto.
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Ariel-Hubo una oposicidn fuerte, si si hubo de parte de los sectores empresariales. Ahora...

Entrevistadora -Pero ¢como se manifestaba esa oposicion? Yo le hago la pregunta... en el caso de
Costa Rica habia, por ejemplo, cuando estaban en el proceso de la reforma, habia conferencias de
prensa en streaming a nivel nacional en dénde el Banco Central se sentaba al lado del presidente de
la Camara de Industrias y aplicaban medidas de salvoconducto para el Estado como forma de
influenciar a favor de una cierta reforma.

Ariel-No no no. Aca didlogo hubo, por cierto, intercambios habia siempre. Ahora, también habia una
posicién muy firme y en mi opinién acertada, de Danilo y del Equipo Econdmico en su conjunto, de
aca los roles son claro, quién gobierna. Quien gobierna y cudles son los roles, las competencias, las
posibilidades. Aca no hay un Gobierno de coparticipacién. Con las cdmaras empresariales
negociamos, conversamos, pero...juntos, pero no revueltos. Y Danilo siempre decia y era verdad,
Danilo no atendia empresarios en el Ministerio por causas particulares, no atendia. No era ese su
rol. A veces se sucedia lo siguiente, a nosotros nos pasé muchas veces. Llegdbamos con Danilo a
algun lugar, a algun evento, de estar en el intermedio de una funcidén de teatro y bueno, estabamos
con en él en el vestibulo o en el “foyer” del teatro y se arrimaba algin empresario a
plantearle...primero venian a saludarlo, “y cémo le va ministro y ya que estamos...”. Y Danilo, pero
lo paraba en seco “mire, yo acd vine al teatro y yo no atiendo, hable con quién sea menos conmigo
y menos acad”. En ese sentido Danilo era una persona tremendamente, no solamente solvente sino
confiable, transparente y firme. Y tu lo habras visto que en general, incluso de los sectores
empresariales y demas, criticas furibundas a Danilo por algunas medidas, pero en ninglin momento
una critica a su seriedad, a su vulnerabilidad y a su honestidad. En ese sentido era un lujo, realmente.
Fue una pieza clave de los tres gobiernos frenteamplistas, no solamente como ministro de Economia
sino también como vicepresidente de la Republica en la gestién de Mujica.

Entrevistadora - ¢Pero si habia apertura hacia otros sectores, hacia otros sectores econémicos,
sindicatos, cooperativas?

Ariel-Sin duda. Sin duda porque bueno, cada Gobierno tiene sus sefias de identidad y tiene su base
social. Y la base social del frente esta clarisimo cual es. Naturalmente no fueron...a ver, los sectores
empresariales con el Gobierno del frente ganaron muchisimo dinero. éPor qué? Porque el frente les
ofrecid garantias, un pais estable, un equilibrio macroecondmico, confiabilidad, previsibilidad,
seriedad. Ganaron muchisimo dinero. Ahora, los sectores como los sindicatos...se avanzé muchisimo
en temas de las relaciones laborales, muchisimo. Es decir, naturalmente que los sectores mas
desposeidos de la sociedad con el frente ganaron mucho mds. Cuestién que ahora, rapidamente, si
tu observas, en este afo y media de Gobierno que llevamos del Partido Nacional, de un Gobierno
de centro derecha, la regresion que ha habido. Este Gobierno, pero no tiene ningun plurito en decir
gue gobierna para los sectores agroexportadores...no tiene ningun plurito en decirlo y vaya si lo esta
haciendo. Hoy mismo se fueron conociendo algunos datos. Lo que ha ganado el sector
agroexportador uruguayo en este ultimo afio y medio es increible. Los depdsitos que tienen fuera
del pais en el ultimo afio son increibles realmente. Este pais, Uruguay, en materia de pandemia ha
tenido un muy buen desempefio desde el punto de vista sanitario, es el pais de la regidén que tal vez
tiene el mejor desempefio sanitario. Es el pais de la region que menos ha invertido en amortiguar
los impactos sociales de la pandemia. Aqui el Gobierno lo que ha hecho es “muy bien, hay una
pandemia, yo compro la vacuna y te la doy, ahora, de lo demas te encargas tu...yo te vacuné, de lo
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demads te encargas tU”. Es una actitud, una postura muy conservadora...ultraneoliberalismo,
“arréglatelas como puedas y si te toco ser pobre, y bueno, lo lamento”. Y es asi. Entonces, bueno, a
ver qué otra cosa mas se te ocurre.

Entrevistadora - jGracias! De hecho, ya he resuelto todo lo que tenia en mente y simplemente
gueria comentarle que me parece que la reforma no disgusta a nadie, pero tampoco agrada de
sobremanera a nadie.

Ariel-Fue tibia. Tal vez, bueno, por un lado, facilité su instrumentalizacidn, si, facilitd porque es otro
tema, también, que seguramente tu tocaste en tu trabajo. Instrumentar una reforma tributaria
significaba también fortalecer todo el organismo encargado de recaudar, de controlar y recaudar y
ahi, bueno, se hizo también una tarea muy fuerte de modernizacién, profesionalizaciéon de la
Direccidn General Impositiva. Por eso, yo te decia también que podria ser importante, conversar
también con quién en agquel momento o después, incluso, fue director de la oficina nacional de
renta. Porque bueno, aca también, burlar los mecanismos de control y eludir las obligaciones
impositivas era un deporte nacional. Eso también hubo, hubo un enorme trabajo de modernizacion,
de profesionalizacién, de la Direccidn General Impositiva. Es verdad, la reforma tal vez fue tibia, pero
bueno, tal vez era lo mejor dentro de lo posible. No hay politicas perfectas, no hay. Ni hay acuerdos
perfectos tampoco. Se busca lo mejor dentro de lo posible, que no quiere decir cualquier cosa,
tampoco. Y en Uruguay eso, lo mejor dentro de lo posible...la salida de la dictadura fue lo mejor
dentro de lo posible, no fue perfecta y algunas imperfecciones aun hoy las estamos pagando. Pero
bueno, era muy facil y cdmodo esperar la perfeccién cuando tenias miles de presos politicos o
exiliados. Y aca lo mismo, era bastante... hubiera sido muy cdmodo, muy responsable esperar el
omento propicio. Hubo que hacer lo mejor dentro de lo posible en el momento en que nos tocé
gobernar. Ahi hubo aciertos, hubo errores, hubo limitaciones, hubo dificultades. Yo repaso estos 15
afios y creo que aun con dificultades, con limitaciones, con errores, pero el saldo es positivo. El
Uruguay no es el mismo, no es el mismo. Aunque quieran...este Gobierno quiera borrar, pero
realmente quiere borrar los 15 afios de gobierno frenteamplista, Uruguay no es el mismo. No es un
pais perfecto, esta lejos de serlo, no existen los paises perfectos, pero bueno, es mucho mejor de lo
gue era en el 2004.

Entrevistadora -Me queda claro que, aparte, fue toda una tarea y una ensefianza para el mismo
partido que no es lo mismo, no es lo mismo estar en oposicién que ser Gobierno y creo que eso es
lo que me ha quedado de esta entrevista, es crear lo mejor dentro de lo posible y nada, yo le
agradezco mucho Ariel, por su tiempo, porque ya llevamos una hora 15 minutos, llevamos un
montdn. Regaleme un segundo para parar las grabaciones. iiMuchas gracias!!
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Anexo 7. Transcripcion de la entrevista realizada a Mario Bergara

Entrevistadora-Este proceso de reforma tributaria es gigantesco y analizarlo desde sus causas ha
sido toda una tarea bastante grande. Una de las cosas que mas me llaman la atencién del proceso
de esta reforma tributaria es que es un proceso que no inicia unos anos, ni siquiera 10 afios antes,
del 2006. Es un proceso que la izquierda uruguaya ha estado planteando desde la misma fundacion
del FA. En ese sentido, te queria preguntar écdmo ha ido variando y por qué finalmente la reforma
pierde ese caracter de radical, segiin yo entiendo por quienes he estudiado y por quienes he leido?
éPor qué varia ese cardcter? Y finalmente, ¢ podriamos decir que es una reforma que aposto por la
redistribucidon o que se queda corta de acuerdo con como se pensd inicialmente en 1971 grandes
reformas estructurales?

[problemas de conexidn]

Mario-Tu decias que la reforma dejo de ser entre comillas radical y por qué aposté a la
progresividad...hasta ahi te habia escuchado.

Entrevistadora-Si, era si me podias contar un poquito sobre ese transito programatico ¢A qué se
debid?, équé sucedid?, ipor qué una propuesta de reforma tributaria en el 71, claramente son
contextos distintos, pero, se pierde realmente esa intencién de radical? épor qué se pierde? Y en
todo caso, écudl era el motivo objetivo con la reforma tributaria de 2006 planteada en ese primer
Gobierno del FA?

Mario-Bueno yo, en realidad creo que la evolucion programdtica va con la vida, éno? Osea, en el
afio 71 cuando se funda el FA en el contexto de un mundo bipolar, de Guerra Fria, de emergencia
de las organizaciones de izquierda en América Latina, se conforma un pre-esqueleto programatico,
quizd mas de consigna que de andlisis y de realidad verdad. Era un programa que hablaba de
nacionalizar la banca, el comercio exterior, la reforma agraria y demas...era mas bien de eslogan que
de programa analizado en profundidad. Y las cuestiones programaticas de la evolucién programatica
de la izquierda en Uruguay del FA en particular, hay trabajos que evaltdan eso. Obviamente que una
cosa es estar recién haciendo como organizacion de unidad politica...la creacion del FA es
probablemente el hecho politico mayor de los ultimos 100 afios en el Uruguay y bueno, tiene un
poco esa escala, tiene un poco esas caracteristicas y ese contexto que nada se parece al contexto
de principios de siglo en donde ya no habia Unidn Soviética, en donde ya la cercania del FA al
Gobierno también lo obliga a ir haciendo una adecuacién, una modernizacién y una actualizacién
programatica que gobernada por el realismo en el sentido de que bueno, una cosa es hacer
planteamientos programaticos cuando uno esta lejos del Gobierno y en el contexto politico y social
gue se vivia previo a lo que fue después una dictadura de 11 afios en el pais, con una brutal agresion
hacia el FA en particular, hacia la izquierda y bueno, después se da también un proceso de
maduracién, de evaluacidn del contexto global, regional, nacional. El Uruguay tiene también
caracteristicas sociodemograficas y politicas, de preferencias politicas y formas de avanzar en los
temas que implica...que no implica cuestiones de forma radical digamos. Si tu ves la historia de
América Latina ves muchos paises que han ido haciendo cambios, yo digo entre comillas radicales,
porque lo radical que no perdura no es nada radical. Radical es cambiar la realidad de manera
sistematica y permanente. Te decia que sobre la evolucién programatica del FA hay trabajos, hay
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trabajos de politdlogos uruguayos que quizas tu conozcas, como Adolfo Garcé, Jaime Yaffé, sé que
ahi seguramente puedas obtener material sobre la evolucién programatica. Los programas del FA
fueron variando y adecuandose a las nuevas realidades. Fijate que en el 71 estdbamos hablando de
ese mundo de Guerra Fria, de emergencia del movimiento sindical unitario, del movimiento politico
de izquierda unitario, en un proceso que llevaba al debilitamiento institucional y a la Dictadura.
Después hubo 11 afios de Dictadura donde la izquierda fue reprimida brutalmente. Después la salida
de la Dictadura es un mundo diferente. Después el cambio en la economia, en la politica, en la
geopolitica global de la caida de la Unidn Soviética, de la Europa del Esta y todo lo que eso implicd
en términos politicos para los partidos de izquierda en el mundo e incluso en los periodos de
gobiernos democraticos, del 85 en adelante, también ahi cambid la realidad. Ya te digo, sobre la
evolucidn programatica de la izquierda en Uruguay te recomiendo que consultes, si ya no lo hiciste,
estos trabajos de Adolfo Garcé, de Jaime Yaffé. Pero una cosa es tener un eslogan o un discurso
radicales, y otra es disefar e implementar una reforma. Yo creo que hay que entender, a ver, ya te
digo, lo programatico del 71 cuando recién se conforma el FA podia estar todas esas, esos items
programaticos que creo podrian estar en los programas de cualquier partido de izquierda en
América Latina...muy lejos del Gobierno, sin experiencias cercanas al Gobierno. Osea, no es lo mismo
la idea de esos esldganes que decir bueno, con todo lo que evoluciond el mundo, la regidn, el pais,
los procesos politicos, la propia izquierda...yo creo que Uruguay hace una reforma bastante radical,
una reforma integral. Tanto por el contenido como por la forma en que se hace que sea sustancial
para entender por qué se pudo implementar. Es como paradigmatica...en el afio 2006, un afio
después que el FA llegara por primera vez en el Gobierno. El frente, la izquierda, llega al Gobierno
por primera vez siguiendo, digamos, si bien habia un proceso de crecimiento sistematico de la
izquierda politica en Uruguay que iba camino al Gobierno, bueno eso se termina de acelerar en la
crisis que Uruguay tuvo en 2002-2004, en buena medida derivada de lo que fue la situacidn de
Argentina que nos impacté mucho, pero también por las debilidades que tenia la economia y la
sociedad uruguaya para abordar ese shock. Y bueno, se conformé una situacién critica muy grande
en Uruguay, con una caida enorme del producto, del desempleo, del ingreso de la gente, un
aumento brutal de la pobreza, casi el 40% de los uruguayos cayd bajo la linea de la pobreza en un
pais que no estd acostumbrado a eso, niveles de desigualdad muy grandes. De repente hay
dualismos que en el marco de América Latina son razonables que para Uruguay son inaceptables.
Uruguay hoy tiene niveles de pobreza en la metodologia CEPAL y aun después de la pandemia, de
un digito. En la metodologia que nosotros usamos en nuestro instituto de estadistica que es mas
duro que el de CEPAL, estamos en 11y pico por ciento. Pero quizds, no tengo claro cual es el nimero
de CEPAL aplicado a Uruguay, pero no seria mucho mas del 6, 7, 8 por ciento de pobreza, aun
después de la crisis de la pandemia. Antes, prepandemia, en el afio 2019, la pobreza medida con
nuestra metodologia era del 8 con 8%, con la metodologia CEPAL no llegaba al 4 0 5 por ciento. Esos
son un poco estandares histéricos, e incluso el indice de Gini, el de equidad, en Uruguay era 0,38.
Estaba considerado como el mas bajo de América Latina. Habian llegado a 0,44 pero de repente es
normal o bajo en los paises de América Latina, pero en el caso de Uruguay era muy elevado. En ese
sentido, las preferencias sociales por la equidad en Uruguay son mas altas, sin duda, que, en
probablemente, en todos los paises de América Latina. Pero desde el punto de vista de lo que
significo la crisis, la gente vota en el afio 2004 al FA por primera vez en el Gobierno en un esquema
donde habia balotaje, pero ni siquiera se necesitd balotaje porque el FA gana en primera vuelta con
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mayoria. Y ahi se dan, yo después te voy a pasar la referencia de un libro que yo escribi en 2015 o
es capaz que Ariel te lo menciond, que se llama “Las nuevas reglas del juego en Uruguay”

Entrevistadora-Si, me lo mencioné... ¢sabe quién me lo mencion4? Supongo que usted lo conoce,
Martin Puchet. Martin esta dentro de mi Comité de Tesis, el me lo menciond hace un tiempo.

Mario-Nosotros con un compafiero escribimos un articulo para el Trimestre Econdmico, que se
agarraba algunos aspectos del libro este que yo te digo. El libro lo podés adquirir por Amazén o por
Mercado Libre, es baratito, tranquila. Que yo lo que hago ahi es repasar el cimulo de las reformas,
que fue enorme, en los primeros dos gobiernos del FA en clave o en una vision de economia
institucional, de cdmo se transformaron las estructuras de incentivos y las instituciones que le dan
soporte a las nuevas estructuras de inventivos. Es decir, es un poco aplicacidn de la logica de la
economia institucional y de costos de transaccidn en el proceso de reformas de Uruguay. En ese
libro obviamente hay un capitulo asociado a la reforma tributaria que creo que es un ejemplo clarito
de que hay..cambian las estructuras de incentivos en el disefio del tema tributario y en las
instituciones que le dan soporte a este nuevo esquema. Una primera cosa que nosotros teniamos
clara cuando hicimos la reforma es que en paralelo al redisefio de la matriz de impuestos teniamos
que hacer una reforma administrativa que fortaleciera la administracién tributaria, la Direccién
General Impositiva. Y se hacen las cosas en paralelo. En mi libro segmento todo, incentivos e
instituciones. Y la reforma tributaria se da...es un ejemplo donde se dan las dos reformas, en la
estructura tributaria y en la administracién tributaria y en el enfoque tributario general de insercion
de Uruguay en el mundo porque paralelo a la reforma interna de impuestos, en Uruguay, sobre todo
después de 2008, también va adecuandose a lo que es la nueva fiscalidad internacional, las nuevas
demandas que hay en el mundo, el G20, la OCDE, en cuanto a ir hacia un esquema de fiscalidad
internacional, de intercambio de informacién, mas transparente, etcétera. Por lo tanto, hay muchas
reformas a la vez, pero yo te decia la referencia del libro, que realmente hay un articulo dentro de
mi libro que lo escribié uno de los compafieros que trabajé con nosotros en la reforma tributaria,
David Eibe, que relata, primero los objetivos, como preguntabas vos, écudles era los grandes
objetivos de la reforma tributaria? Tiene que ver con mas equidad, osea buscar un poco una reforma
gue implicara mas equidad en la carga tributaria sobre la base de que los grandes impactos sobre la
equidad de las politicas publicas no se hacen en la estructura tributaria. La estructura tributaria
puede contribuir un poco a los elementos de equidad, pero la gran herramienta que contribuye a la
equidad en las politicas publicas es el gasto publico. Nosotros, de todas maneras, apostamos como
un objetivo la mayor equidad, la mayor eficiencia del sistema. Uruguay tenia 30 y pico de impuestos
de los cuales el articulo 1 de la reforma tributaria deroga 15 impuestos. Impuestos que estaban mal
disefiados, que recaudaban poco y nada, que distorsionaban mercado o que iban a ser sustituidos
por la nueva estructura de impuestos que se estaba proponiendo. La reforma, sobre todo, el
asociado al impuesto sobre la renta de las personas fisicas que desde la década del 60 practicamente
en el Uruguay se habia erradicado. Entonces ahi estaba el tema de la mayor eficiencia que pasaba
por la simplificacién de la estructura tributaria, también asociada a lo que te decia hoy, asociado a
la capacidad de control de la administracidn tributaria que estabamos fortaleciendo. Escribir en el
papel una estructura de impuestos que puede sonar muy linda y muy radical en el papel, si después
no tenés la capacidad del control y del hacer cumplir, del “enforcement”, queda en el papel y por lo
tanto, el disefio de la reforma de impuestos tiene que estar siempre teniendo un ojo, eso es parte
de la l6gica de la economia institucional, es el disefio ex ante y la implementacidn ex post. Tiene que
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tener un ojo en las capacidades institucionales del pais, de hacer cumplir esa estructura de
impuestos. Entonces ahi se apunta a una mayor simplificacién de la estructura de impuestos e
incluso, una simplificacidn del impuesto estrella que surgia de la reforma que era el Impuesto de la
Renta a las Personas Fisicas. Uno puede escribir en el papel una lista enorme de deducciones al
impuesto personal que puede sonar muy equitativo y muy justo, pero de cada variable que tu
agregas en eso implica exponencialmente un costo de control. De manera tal que si hacés
demasiado sofisticado ese esquema, es imposible de controlar y lo que vos querés implementar de
hecho, no se va a implementar. Un tercer objetivo era el de tener una estructura tributaria
consistente con los estimulos a la inversion productiva. Osea, uno cuando disefia impuestos no solo
estd disefiando una estructura de ingresos y de carga tributaria para que el Estado tenga ingresos,
sino también, sobre todo en clave de la renta empresarial, impuestos que deben mantener o
promover el estimulo a la inversidn. Inversién en economia es el eslabdn principal, inicial de todo el
proceso econdmico. Sin inversidn no hay produccién, no hay empleo, no hay ingresos, no hay
capacidad de cobrar impuestos, no hay capacidad de desarrollar politicas publicas. Esto también
explica en el disefio algunos elementos de la reforma que también se hace con una cosa en la cabeza,
gue es una reforma en paralelo que se estaba haciendo, que es el proceso de reglamentacién de la
ley de promocién de inversiones. Como la promocidn de inversiones se hace esencialmente con
instrumentos tributarios, teniamos que estar pensando integradamente la estructura de impuestos,
sobre todo a la renta empresarial con el esquema de promocién de inversiones que también
estdbamos redisefiando. Eso también lo encontrds en mi libro, un capitulo sobre la reforma
tributaria y otro sobre los cambios en la reglamentacion de la promocién de inversiones. Por
ejemplo, una de las légicas de promocidn de inversiones podria ir en el sentido de bajar mucho la
renta, el impuesto a la renta empresarial. Tu estds en un mundo donde los paises esencialmente
compiten por inversiones, es decir, hay flujos transnacionales...bueno, Costa Rica claramente lo
tiene. TU compites por inversiones y si bien no es el Unico porque la inversion de calidad, por lo
menos, toma en cuenta otros factores mas alld de los impuestos...la estabilidad politica, la
estabilidad social, la calificacion de la mano de obra, el cumplimiento de las reglas del juego, de los
contratos, etcétera, osea temas de capacidad institucional en sentido amplio. También al fin de
cuentas es qué pasa con los impuestos. Entonces, tu podias tener un esquema, como otros paises
tienen, de bajar mucho la tasa de impuesto empresarial y hacer la promocidn de inversiones por esa
via, sin distinguir mucho mas, o un esquema, que fue el que nosotros optamos, que fue bajar pero
muy poco la renta empresarial, incluso para dividendos distribuidos la renta empresarial no bajaba
porque si sumas el 25% de renta empresarial mas el 7% del impuesto a la renta personal...quedaba
mas o0 menos en un 30 algo por cierto...pero si, un esquema mas generoso de exoneraciones para
los que efectivamente invierten en el esquema de la promocidn de inversiones. Osea, te decia estas
cosas asociadas al tercer objetivo de la reforma que era hacer una reforma que fuera consistente
con algo que el Uruguay necesitaba como el pan que eran inversiones. Y, de hecho, si tu ves la
historia de las inversiones en Uruguay, nosotros teniamos ratios de inversion muy bajos y a partir
de la reforma tributaria y de la reglamentacion de la ley de inversiones los ritmos de inversiones en
Uruguay crecieron enormemente.

Entrevistadora-Voy a interrumpirle porque esto me lleva a un tema que habia planteado hablar con
vos sobre el proceso de negociacidn que se realizd en paralelo con el FMI a inicios de 2005 y que
finalizd en 2006 habiéndose saldado la deuda que Uruguay tenia con el fondo, y queria preguntarte
esto porque evidentemente un instituto multilateral como el FMI o el BM tiene una agenda bastante
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evidente en cuanto a reformas tributarias, inversiones, atraccién de inversién extranjera, que en el
caso de Costa Rica es evidente que la reforma iba alineada a ciertos parametros del FMI. Pero en el
caso de Uruguay, es curioso que teniendo una situacidn econdmica tan complicada antes de que
ingrese el FA al Gobierno, Uruguay logra crecer, saldar la deuda, luego aprueba la reforma, hay un
proceso mayor de inversidén, de impulso econdmico, pero éeso ocurre posterior a la reforma o
antes? Me queda algo que no logro por entender. EL FA negocid, el Gobierno negocia con el FMI,
salda la deuda, y mi pregunta es ¢ Qué influencia tuvo? ¢ Usted cree que tuvo algin tipo de influencia
en la moderacién de la propuesta final que el FA aprueba? O ¢éel proceso de negociacion, el saldar
la deuda, era un poco “quitémonos esta presién de un Gobierno internacional en nosotros”?

Mario-Es mucho mas lo segundo. Yo descarto totalmente lo primero porque el diseiio de la reforma
lo hicimos nosotros. En la carta de intencién con el FMI de 2005 que era imprescindible porque era
imprescindible para gobernar tener flujos de financiamiento de los otros multilaterales,
imprescindible para ir al mercado después de la crisis a buscar financiamiento. Constaba asi en la
carta de intencién la realizacién de una reforma tributaria, pero en realidad las metas que se incluian
en la carta de intencidn eran propuestas del Gobierno. Todo el cimulo de reformas que estaba ahi
e incluia la reforma tributaria eran propuesta de Gobierno y el FMI, de hecho, no participa en esa
discusidn, no hay absolutamente nada con respecto al disefio. Nosotros, recuerdo haberles hecho
una presentacion al FMI, de cual era la agenda de reformas que nosotros teniamos y de ahi cual era
la previsidn en el terreno de crecimiento, en el terreno fiscal, en el terreno de deuda, que incluia un
proceso econdmico que, en determinadas cantidades de afios, ademas, ibamos a saldar la deuda
con el FMIy la deuda de emergencia, que era la deuda cara que era de corto plazo, del BID, del BM.
Afortunadamente las cosas se dieron y el acceso al mercado internacional se dio mas rapido de lo
previsto porque el programa econdmico del Gobierno uruguayo fue creible, el Gobierno firma en
seguida la carta con el FMI, y nosotros decidimos avanzar con la cancelacidon de eso en un afio y
medio de Gobierno, en un afio y 9 meses de Gobierno. Es decir, en diciembre de 2006 cancelamos
con el fondo y rdpidamente cancelamos la deuda de emergencia con el BID y el BM. Eso mds bien
en una logica de liberarnos de la presencia de una carta de intencién que ponia, sobre todo, presion
en el lado fiscal, no en el disefio de las reformas. Es mds, después nosotros les pedimos, en el buen
vinculo con el fondo, después de haber cancelado la deuda y liquidado la carta de intencidn,
nosotros mantuvimos el programo econdmico pero el programa econdmico era del Gobierno y
ademas, incluso, le pedimos alguna misién que era mas bien de asesoramiento de técnicos en el
terreno tributario como también vinieron del Banco Interamericano de Desarrollo y del Banco
Mundial. Nosotros tomamos, si, experticia de técnicos que ademas los elegiamos, en el caso del BID
hasta lo elegimos nosotros, para asesorar de manera puntual sobre los borradores que estdbamos
trabajando. Pero después, todo el disefio y la responsabilidad politica es totalmente del Gobierno y
sobre todo, del equipo econdmico. Y ya te digo, no hay una incidencia del tema con el FMI en el
disefio, implementacién de la reforma tributaria.

Te hablaba de los tres principales objetivos. Equidad, eficiencia y simplificacién y consistencia con
los incentivos a la inversidn y un cuarto factor del disefio era: la responsabilidad fiscal, un enfoque
dinamico de responsabilidad fiscal porque nosotros estabamos haciendo una reforma integral. Y
cuando vos hacés una reforma integral y eliminds 15 impuestos, vos sabés al otro dia todo lo que
vas a dejar de recaudar, pero de los impuestos nuevos no sabés bien cuanto vas a recaudar. Nosotros
apuntdbamos a sostener los niveles de recaudacién porque un sistema tributario tiene que tener la
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caracteristica de la suficiencia de la recaudacion, pero teniamos esa incertidumbre. Por lo tanto, no
fue un cambio de dia para el otro, sino que se dio en un proceso dindmico que nos fuera dando las
garantias de que lo que ibamos matando, iba perdiendo esa recaudacién pero que eso iba siendo
compensado con la recaudacién de los nuevos impuestos. Acordate que acd no era simplemente
qgue subian tasas de algin impuesto, las tasas que habia practicamente todas las bajamos. El IVA
bajd, se eliminaron 14 impuestos en un saque, después se eliminé otro, en fin. Pero los nuevos
impuestos no sabias bien los niveles efectivos de recaudacion hasta que empezaron a funcionar.
Entonces esa era una cuarta caracteristica de la reforma que era el enfoque dindmico de
responsabilidad fiscal. Porque ademas estdbamos en el marco de multiples otras reformas que
requerian de recursos publicos. Osea, no podias aprobar una reforma que implicaba reducir la
recaudacidn, sino mas bien lo contrario, en un proceso de crecimiento econdmico, que eso no es
inocuo. Todo esto se pudo hacer de esta manera, a este ritmo y con esta profundidad porque
estdbamos, también, en un proceso de crecimiento econdmico. Por otro lado, épor qué la reforma
tributaria y otras reformas, tantas reformas, se pudieron hacer en 4 0 5 afos? Es decir, en un periodo
cortisimo, se hicieron 20 reformas estructurales en Uruguay. Te decia que veniamos de una crisis y
en la crisis y en la crisis la gente demanda cambios. Osea, la parte de oportunidad que tiene la crisis.
La crisis habilita a que haya transformaciones. Y, a su vez entraba por primera vez en el Gobierno la
izquierda en Uruguay. Gobernaba la izquierda por primera vez ofreciendo cambios. Yo juego un
poco con la idea de un libro que después, creo que seria bueno que le pegaras una mirada, no solo
al capitulo de la reforma tributaria sino a la introduccion del libro, que tiene un enfoque que juego
con esa analogia de mercado en el cual era un momento que habia demanda y oferta de cambios y
eso habilitd, habia una carta de crédito a los cambios, habilité multiples reformas. Y otro tema que
ayuda a entender esto es que el FA gand con mayoria la primera vuelta. Ello significaba que tenia
mayorias parlamentarios. Entonces el juego politico en Uruguay cambid. El centro dejé de ser la
discusidn, quizas, a nivel parlamentario entre los partidos y el centro del juego politico pasé a estar
dentro del FA, que es una coalicidn, entre los sectores del FA. Pero...el proceso necesariamente no
es mas facil, es distinto porque a veces las discusiones son mas profundas en la interna de un partido
politico que hacia afuera. Pero al tener mayorias parlamentarias, lo que si tu tenias era la garantia
de que, una vez resuelta la discusidn en la interna del FA, eso salia a nivel parlamentario y se
implementaba. Entonces era una constelacién de factores proclive a que haya reformas. Demandas
de reformas por parte de la sociedad en el marco de la crisis, oferta de reformas por parte del FA la
primera vez que llegaba al Gobierno y un esquema de mayoria parlamentaria del FA que daba
garantias que lo que se discutia y se disefiaba se aprobaba como ley y se implementaba luego.

Entrevistadora-Disculpe que lo interrumpa, a mi hay algo que me parece muy curioso...me llama la
atencion el estar estudiando una reforma tributaria y que uno de los actores que no me aparecen
porque no aparecen por las circunstancias y las caracteristicas de la negociacion que usted me esta
diciendo, son los sectores empresariales, son las cdAmaras empresariales...

Mario-No aparecen si, solo que todavia no llegamos al proceso...

Entrevistadora-Claro, claro. Dame un segundo, dame un segundo. Claro que aparecen y apareceny
mucho, sobre todo en la negociacién formal en Cdmara de Representantes...aparecen mucho. Pero
hay otro mundo que seguramente usted lo conocio al cual yo no he tenido acceso por distintas
fuentes, que es, équé pasd con esos sectores? ¢ COmo se neutralizaron esos sectores? Porque si bien
es cierto la reforma no sube cargas extremas, osea no es una reforma que atenta contra unos
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sectores, si habia muchos sectores molestos con la reforma. Entonces mi pregunta era équé pasé y
cémo se negocid con estos sectores, que, si bien no tenian forma de modificar la trayectoria de la
reforma institucional porque tenia mayoria el FA, si tienen otras formas de influir muy particulares,
y en Uruguay pasa y en todos los paises pasa?

Mario-Hay toda una literatura de la cual también...mira el primer proyecto que se hizo en Uruguay
combinando economistas y politdlogos que fue un proyecto del BID del afio 2003, que le tocé dirigir,
gue estaba Garcé, Chasquetti, Buquet, que era justamente el enfoque de economia institucional y
de instituciones politicas como el juego que sintetiza acuerdos politicos, no solo de los partidos sino
de la sociedad, de todo lo que integra la institucionalidad de un pais. Y ahi lo que en ese enfoque
teniamos claro era que el cdmo se hacen las cosas es tan importante como qué cosas hacés. Osea,
el disefio de la reforma tenia un lado técnico, pero el proceso era esencialmente politico. Y ahora te
voy a nombrar unas caracteristicas que hacen...porque las cosas también tienen sus momentos, su
lugar que ayuda a aplicar eso. Y también entender que a veces los puntos de veto estan en la érbita
del disefio, a veces los puntos de veto estan en la drbita legislativa y otras veces los puntos de veto
estdn en la érbita de la implementacidn, sobre todo los grupos de interés muchas veces tienen mas
peso en bloquear procesos de una ley ya votada en el proceso de implementacion. Pero aca tu tenias
un partido politico de izquierda, centroizquierda que llega al Gobierno por primera vez con mucha
fuerza, con muchisima potencia, gana con mayoria absoluta y por lo tanto, varios procesos
anteriores pero sobre todo mas este proceso politico, hace que las gremiales empresariales no
estuvieran en su momento de mayor fortaleza. Incluso en otras reformas como la reforma laboral,
lo que hay hay un montén de leyes que saca el FA que lo que busca es equilibrar poder en las
relaciones entre empleadores y trabajadores. Osea, hay un equilibrio, se busca un mayor equilibrio
en el poder de negociacidn de trabajadores y empleadores.

Pero en todo caso éicémo fue el proceso? El proceso arranca conformando una comisién de expertos
en la érbita del Ministerio de Economia que yo tuve el gusto de presidir con técnicos internacionales
y técnicos locales y obviamente los técnicos del propio Ministerio. Que fue un muy buen trabajo
donde basicamente ahi lo que se generd fueron los lineamientos de la reforma tributaria. Nosotros
éramos conscientes que el proceso politico de la reforma era fundamental. Siempre con estos
companeros deciamos “hay que acordarse de que la Revolucién Francesa se da a partir de un tema
tributario. La Revolucién Norteamericana se da a partir de un tema de impuestos”. Osea, y después
es dificil ver, implementar reformas tributarias integrales en el mundo. Bueno, Costa Rica es un caso,
pero en Paraguay para un aumento del IVA al 10% casi cae el Gobierno. Y nosotros decimos que
hablar...nosotros hicimos un proceso politico...estuvimos un afio y medio discutiendo con la
sociedad sobre impuestos y eso no lo puede hacer cualquier Gobierno. Lo hace un Gobierno con
una influencia fuerte en lo técnico, en el disefo, con una potencia politica que le permite hacer eso.
Porque estamos tocando, como decimos nosotros, el 6rgano mas sensible del cuerpo humano, que
es el bolsillo, y nadie gana politicamente hablando de impuestos. Sin embargo, en esos dos afios y
medio, estuvimos afo y medio discutiendo de impuestos con la sociedad, con el sistema politico,
con los trabajadores, con los grupos empresariales, con las organizaciones de la sociedad civil, con
todo el mundo porque desfilé todo el mundo por el Ministerio a dar su perspectiva. Pero ahi lo que
es importante es el liderazgo politico. Fue indiscutido que el liderazgo politico lo tenia el Ministerio
de Economia, que tenia mucha claridad en qué era lo que queria implementar, pero también mucha
apertura a encontrar cambios, excepciones que tuvieran sentido sin violentar a los principios
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generales y eso también quedé claro desde el principio. Cuando se arman los lineamientos con este
grupo de expertos los jerarcas del Ministerio lo que salimos a hacer fue hacer presentaciones de los
lineamientos de la reforma tributaria, partido por partido, la Central Sindical, las cdmaras
empresariales, hasta en los clubes sociales. Osea, salimos a informar los lineamientos y pusimos a
discusidn los lineamientos generales de la reforma tributaria. Hicimos un proceso formal de consulta
publica, osea, colgamos el documento de los lineamientos y durante un tiempo recibimos opiniones
de quien quisiera opinar. Tuvimos reuniones con todos esos sectores, tuvimos infinidad de
reuniones. Todo el mundo venia a decir “si nosotros estamos de acuerdo con esa orientacidn, pero
nuestro caso es especial”, esa era la clasica... “todo bien, que le cobren mas al que mas gana, todo
bien, pero mi caso es distinto”. Obviamente el tener claros los objetivos, los lineamientos y demas
y en qué iba a consistir en general la reforma tributaria, en erradicar un montdn de impuestos, en
cambiar algunos pardmetros, en incorporar impuesto a la renta, etcétera, nos permitia solo con la
aplicacién de los criterios sacar para afuera el 90% de los planteamientos que recibiamos que
justamente era tratar de mantener privilegios o prebendas tributarias. Y eso se hace con la
integralidad de la reforma, por la misidon firme de que es lo que debiamos hacer y con el liderazgo
politico, y el respaldo que teniamos del Gobierno. Osea, el liderazgo politico claramente lo tuvo el
Ministerio de Economia, pero con fuerte respaldo de la Presidencia y del Gabinete, que tenia que
ver también con la cuestion reputacional del Ministerio de Economia y con el hecho de que el FA
tenia que hacer una reforma tributaria porque era una de sus banderas histéricas. Y asi se
elabora...el proceso de consulta publica es fundamental para comenzar a allanar la aceptacion de la
reforma a nivel social y de los grupos econdmicos. Los grupos econdmicos que venian con sus
pretensiones, o no cuajaba eso con los lineamientos de la reforma...lo que pasa es que ahi se
percibié un Gobierno fuerte, se percibid orientacidn econdmica sdlida y se percibia potencia politica.
Por esa constelacién de factores que hoy te decia...éramos el Gobierno post crisis ofreciendo una
reforma histéricamente ofrecida, con una demanda en el marco de la crisis, con mayorias
parlamentarias, con una expectativa de la sociedad con respecto a un Gobierno de izquierda en
Uruguay en oposicidn a lo que se habia vivido, sobre todo de la crisis. Osea, hay una constelacidn de
factores, de preferencias politicas, de mayorias parlamentarias, de percepcion de la sociedad que
ayudd mucho, que hizo que ese fuera el momento de hacer la reforma que el Gobierno queria. Yo
te diria que las cosas que quedaron un poquito por el camino fueron marginales y sobre todo en el
marco de la discusidn interna del FA, pero el grueso de la reforma se llevd adelante con un
protagonismo excluyente del Equipo Econdmico de mucha reputacidn y con poder politico para
hacerla. Politico y técnico...porque vos dabas la explicacién técnica y habia una distancia en la
argumentacion que muchos planteos caian solos... “épor qué no le ponés mds impuestos a?” ...y
bueno, “la razén es esta..” ... “¢Por qué no mantenés una exoneracién a estos sectores?” ...
bueno...fuimos a un esquema de reglas con mucha menos discrecionalidad que hubo en el pasado.
Hay estudios, por ejemplo, hay un paper de Martin Rama que se llama “el pais de los vivos” del afio,
creo, 91, esta citado en mi libro, en que el mostraba cémo la historia del ablandamiento y la historia
de hacer politica en base clientelar hacia que, bueno, miles de decretos y resoluciones del ejecutivo
eran con nombre y apellido, osea, era el mundo de la discrecionalidad. Nosotros vamos a un
esquema de reglas en donde la discrecionalidad se reduce al minimo y eventualmente se tiene que
transparentar. Y, ademas, el hecho de la consulta publica te permite dos cosas, 3 cosas. Primero,
procesar politicamente el tema, segundo, tomar conocimientos, osea, en la consulta publica hay
mucha gente que te muestra realidades que de repente vos no tuviste en cuenta a la hora del disefio,
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y tercero, transparenta la discusién y transparenta conflictos de interés...el dejar claro que, si yo
apunto a beneficiar a cierta direccion, estoy perjudicando a otro. Entonces, al poner eso
transparente, neutralizo influencias. Osea, la mayor transparencia ahi opera como un factor de
independencia del Gobierno, en términos de poder implementar cosas que de repente podian
perjudicar algun sector, pero eso también estaba siendo observado por otro sector que se
beneficiaba. Por ejemplo, los aportes a la seguridad social que se habian toqueteado...era muy dificil
explicar la estructura de impuestos y de aportes a la seguridad social en Uruguay previa a la reforma
porque habia sido fruto de un proceso aluvional de impuestos, impuestitos, impuestazos,
exoneraciones, subsidios, osea, cosas que venian de la crisis anterior que después no se tocaron,
después de esta crisis... por ejemplo, en materia de aportes a la seguridad social...nosotros fuimos a
un esquema en el que todo el mundo paga lo mismo, el aporte patronal por ejemplo...cuando en
realidad la crisis, por ejemplo, tenias, que los servicios pagaban 12.5 de aportes a la seguridad social
pero en la crisis se habia exonerado a la industria del agro que pagaban 0. Osea, cuando vos le decis
a laindustria del agro “usted ahora va a pagar” y a los de los servicios le decias “usted también va a
pagar, pero menos que antes”. Nosotros terminamos en un 7.5 que bdsicamente equilibraba la
recaudacidn e implicaba que algunos sectores iban a pagar lo que no estaba pagando y otros iban a
pagar menos, que ademas era los mayores generadores de empleo. Osea, esa reformulacién
también tenia un impacto sobre el empleo. Osea, el proceso politico que incluyd un diagndstico
técnico potente, con gente que no eran todos frenteamplistas pero que se percibian expertos en la
materia, una formulacion de lineamientos generales que se presentd por todos lados, en el sistema
politico, empresarial, trabajadores, social, con un Gobierno y sobre todo un Equipo Econdmico que
salié a dar la batalla e incluso mediatica sobre el tema, con mucha fuerza, y con un proceso de
consulta publica. Uno puede decir, mird, estabamos en un proceso de consulta publica sobre los
lineamientos de la reforma, se recibieron 700 documentos con opiniones y se respondieron todos.
Osea, todas esas cosas legitiman un proceso siempre y cuando tengas el respaldo técnico politico.
Eso fue fundamental para avanzar en la reforma. Después, el diseio fino que se tradujo en proyecto
de ley era aterrizar los lineamientos al proyecto de ley y eso se hizo en la érbita del Ministerio de
Economia. Basicamente yo dirigia ese trabajo y con la asesoria tributaria del Ministerio. De hecho,
el que escribe el capitulo de la reforma tributaria en mi libro es David Eibe, que era el jefe de la
asesoria tributaria del Ministerio. También en ese proceso de redactar todos los articulos, también
recibimos grupos de interés, empresarios, trabajadores, cooperativistas, osea, se siguio recibiendo
gente que de alguna manera te marcaba esas situaciones especiales, algunas lo eran y otras no, pero
ayudo y mucho. También algunas cosas, sobre todo en materia de deducciones, se hacia con la
cabeza en otra reforma que era fundamental, que era la Reforma en el Sistema de Salud y de cémo
la sociedad iba a aportar un seguro de salud que, si bien no funciona como un impuesto, porque es
una contribucién, una tasa para financiar servicio de salud, uno lo tenia que tomar en cuenta porque
era de las cosas que las familias tenian que pagar y las empresas tenian que pagar. Entonces se hizo
esta reforma pensando en la promocidn de inversiones, pensando en la reforma de la salud,
etcétera. Pero entonces, ese proceso politico fue fundamental para darle legitimidad a una reforma,
una reforma tributaria que nunca es popular pero esta yo creo que fue suficientemente neutra para
poder llevarla adelante, en términos de aceptacién publica. Y después, la etapa siguiente de la
implementacion que también ahi hubo una incorporacién tecnolégica, fortalecimiento tanto de la
administracidn tributaria, de la DGI, como de la administracion de la seguridad social, del Banco de
Promocién Social, que tuvo un rol muy importante en la implementacion, de cdmo apuntas a
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implementar eso de un Impuesto a la Renta de las Personas Fisicas a partir de descuentos
anticipados. Y ahi, el 80 0 90 por ciento de la recaudacion del Impuesto a la Renta de las Personas
Fisicas se va haciendo anticipadamente y se regulariza y ahi hubo incorporaciéon tecnolédgica,
recursos...por eso te decia, la reforma tributaria incluye la reforma en el mix de impuestos y el
fortalecimiento de la administracidn tributaria. Sin esto ultimo la implementacién de la reforma no
hubiera sido posible. Y ahi también, en el proceso de implementacién también tenés intentos de
bloqueo que bueno, la constelacidn politica y el hecho que la reforma se hubiera pasado ya en el
Parlamento, y el peso politico, una mayor independencia del Estado de los grupos empresariales. El
FA que llega por primera vez al Gobierno tiene bdsicamente limpios sus vinculos con el sector
empresarial. Mientras que los partidos tradicionales tenian una influencia muy grande, historica,
aluvional, el FA llegaba, no era un “outsider” porque no era un “outsider” pero a los estrictos del
vinculo y del peso que tenian sobre todo los empresarios en las politicas publicas, hay un cambio
radical con el Gobierno del FA. Entonces el peso que podian tener los grupos empresariales, sobre
todo, en la implementacion de la reforma tributaria era mucho menor del que puede pensarse en
otras épocas o en otros paises. A medida que se fue implementando esto después surge también el
tema de la nueva fiscalidad internacional que también fue una discusidon publica. En Uruguay
histdricamente era visualizado como una plaza financiera. Desde la época desde la dictadura, pero
incluso, desde los siguientes gobiernos democraticos se alimentaba la idea de un secreto bancario
como parte de lo que vos le ofrecés a la region, sobre todo a los argentinos...les ofrecias opacidad a
los argentinos. El 40% de los depdsitos en los bancos uruguayos eran de argentinos y eso fue un
talon de Aquiles en la crisis de 2002. Cuando los argentinos vinieron a buscar su plata porque en
Argentina con el “corralito” no se la daban, implicé una corrida bancaria fenomenal en Uruguay.
Bueno...todo eso cambié después, pero ademas cambid el enfoque que nosotros rapidamente
hicimos de echar la reforma tributaria, se eliminan los ultimos vestigios de un paraiso fiscal, como
las sociedades andnimas financieras de inversiéon que se erradican, y después comenzamos a
avanzar en el proceso de erosién del secreto bancario, de firmar acuerdos de intercambio de
informacion tributaria, de avanzar en la nueva fiscalidad internacional. Y bueno, también eso esta
escrito en el articulo este que te digo de mi libro. Osea, que también implicd discusién politica
porque como era el FA que llevaba adelante esa insercidn en un mundo tributario diferente, que
arranca en 2008... ¢por qué arranca en 20087, porque con la crisis financiera internacional los paises
desarrollados tuvieron que volcar enormes sumas de dinero al mercado para evitar la explosion
financiera y la ausencia de liquidez. EEUU, Europa, Japdn tuvieron que volcar toneladas de “guita”.
Los ddlares en el mundo se multiplicaron por 5, los euros por 3, la base monetaria japonesa se
duplicé. Osea, ellos volcaron tantos volimenes que después de ahi dijeron “pero ojo, ahora que
toda esta “guita” no se vaya para los canales non santos” del narcotrafico, del lavado de dinero y
demas porque a la larga esas cosas las pagan, en parte, los contribuyentes de esos paises. En otras
partes las pagan como todos nosotros con el impuesto inflacionario del ddlar. Entonces en el 2008
es que viene la coordinacién G20 y OCDE que empieza a levantar los estandares y a poner varas cada
vez mas altas en este proceso de la nueva fiscalidad, osea, intercambio de informacién, erosionar
los regimenes secretos, limitar los arbitrajes tributarios para las inversiones. Osea, todo lo que
arranco en 2008 y afo tras afio, incluso hoy se sigue aumentando las exigencias para el contralor y
la coordinacidn internacional. Eso se puede hacer solo cuando hay una coordinacién global. Un pais
aisladamente no podia avanzar en eso porque los capitales se iban para otro pais, pero si vos
controlds eso globalmente tus capitales, entre comillas, ya no tienen dénde irse, solo a jurisdicciones
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gue son mal vistas. Los paraisos, “Islas Seycheles” ...Panama tuvo que hacer rdpidamente una
adecuacién porque justamente cuando queda expuesta. Entonces, también eso fue parte del
proceso de reforma porque la orientacion nuestra también era erradicar la ldgica del paraiso fiscal
a raiz de la plaza financiera regional.

Entrevistadora-Ahora, Mario...perdéon que vuelva un poco a lo que estdbamos hablando
anteriormente. Volviendo al tema de la negociacidén con los actores...

Mario-Vos decis, Uruguay y Costa Rica tienen similitudes...menos de las que parecen, menos que la
de los indicadores de desarrollo humano y demas muestran. El funcionamiento del sistema politico
y de la institucionalidad y las preferencias sociales en Uruguay son distintas a las de Costa Rica. Tu
ahora me hacés preguntas claras que en México y en Costa Rica rompen los ojos...el poder del
empresariado, por ejemplo, Uruguay tiene diferencias en ese sentido.

Entrevistadora-Pero mira que para alla iba porque cuando yo pongo la atencion en la negociacién
interna del FA esto irremediablemente te lleva a la institucionalidad, las reglas electorales, las reglas
de elecciéon de candidatos en Uruguay, que son particulares desde el doble voto simultaneo hasta la
fraccionalizacién tan grande que tienen los partidos politicos internamente. Y te queria preguntar,
porque ya queda claro cédmo se neutralizan sectores externos, pero también cdmo se neutralizan
limitantes y obstaculos internos. Porque lo cierto es que Astori, el Equipo Econémico tenia una
orientacién econdmica un poco mas reservada que algunos sectores internos del FA que
eventualmente terminan por aceptar la reforma pero hay un proceso de negociacién donde todos
tienen que ceder y ellos ceden, en mi opinidn...terminan por priorizar el esquema global de reforma
de un nuevo partido en el Gobierno y un nuevo plan de desarrollo...y en mi opinién dicen “bueno,
aceptamos esta reforma porque por otro lado viene una reforma de salud, porque por otro lado un
plan de emergencia”. No sé si usted lo lee igual.

Mario-Esta claro. Es que el proceso politico era todo eso. El primer discurso del Equipo Econémico
gue alguien podia entender como mas tecndcrata o mas social demdcrata...es que primero el FA no
tiene una definicion socialista ni nada por el estilo, el FA es una constelacion de sectores bastante
variada. Fue la prioridad en la politica econémica era el “Plan de Emergencia”. Osea, nosotros
éramos los paladines de la politica social inmediata para afrontar la crisis. Si es cierto que la reforma
tributaria se da en el marco de una discusidon de multiples reformas a la vez, pero era bastante
excluyente, igual. Y, ademas, por otro lado, habia muchos otros sectores que de repente hubiera
preferido algunos parametros diferentes, pero a la hora de la discusion el sustento
conceptual...habia una distancia muy grande en el Equipo Econdmico en ese tema y lo que podian
plantear...era como apabullante desde el punto de vista argumental. Pero, ademds, otra cosa es
como armoé el Gobierno Tabaré Vasquez. Tabaré armé el Gabinete replicando lo que era la Mesa
Politica del FA, osea, puso a los 7 u 8 lideres principales como ministros de manera tal que si habia
des alineamiento de la politica eso tenia consecuencias politicas. Osea, de alguna manera Vazquez
tuvo la capacidad de ver que para él tener el apoyo politico completo del FA debia poner en el
Gabinete a todos los lideres relevantes del FA. Astori era uno, por supuesto, pero también estaba
Mujica y habia otros. Era un FA bastante mas, con sectores mas relevantes, mds que ahora. Ahora
yo te diria que la fraccionalizacion en el frente relevante es mucho menor. Antes habia 7 u 8 grupos
principales, habia algunos mas grandes que otro...ahora te diria que hay 3 o 4 pero bueno, es parte
de un proceso politico diferente. Lo que te digo es cdmo Vpazquez arma el Gabinete diciendo “yo
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aca necesito el respaldo politico y aca consigo el alineamiento politico del FA...porque si algin sector
se desalinea de manera significativa, ah bueno, pone en riesgo su ubicacién en el Gobierno” Osea,
implicitamente, nunca se planted en estos términos, pero implicitamente funcionaba asi. En Ia
reforma tributaria, primero en el propio proceso politico quedaba claro y argumental-conceptual
guedaba claro que vos podias discutir en el margen, pero no en el esqueleto. Osea, eso de que podia
haber habido una reforma tributaria entre comillas “mas radical” no es cierto, no era
institucionalmente factible ni conveniente, ni sostenible. Y después, eran discusiones en el margen
y algunas cosas se movieron en la discusién politica, pero también habia un alineamiento del
presidente con este proceso que en el terreno econémico delegd enteramente en el Ministerio de
Economia, porque le fue bien. El primer Gobierno del FA fue exitoso por el lado que lo mires. En un
afio y medio le pagamos al FMI, hicimos 25 reformas, la sociedad cambid, el vinculo con el Estado
cambid, la economia cambié, empezaste a crecer a lo loco, empezd a recuperarse el empleo,
empezo a bajar la pobreza. Osea, el primer Gobierno del FA fue super exitosos con un centro crucial
en el Ministerio de Economia que era el Ministerio que tenia agenda. Si vos ves las reformas, el 90%
de las reformas eran la agenda del Ministerio de Economia. Entonces, al presidente
obviamente...nosotros contdbamos con todo el apoyo, el respaldo. En algunas cosas de matiz, de
margen podia ser, pero en el esqueleto de la politica no habia dudas en ese sentido. Tanto era asi
que Tabaré anuncia en un viaje a EEUU que su ministro de economia iba a ser Astori y esa fue una
sefial fundamental para que ganara. Y después, aln con las discrepancias que tu planteas Mujica
cuando le gana la interna a Astori y va a ser el candidato inmediatamente plantea que el Vice tiene
que ser Astori como forma de darle una credibilidad que él no necesariamente traia. Osea, el rol de
Astori fue fundamental, el peso politico del Ministerios de Economia fue fundamental, el liderazgo
del Ministerio de Economia fue fundamental en el proceso. Y eso también corre para afuera y
también corre para adentro en este esquema que te digo de que Vazquez trasladé la Mesa Politica
al Gabinete y generd con eso un mecanismo de “enforcement”, de disciplina.

Entrevistadora-Esto yo ya lo tengo muy pensado e institucionalmente es clarisimo la diferencia con
el caso de Costa Rica y de hecho Ariel profundizd mucho en estos temas. Hay una...ya para ir
cerrando porque ya llevamos mas de una hora y esto ha sido muy muy bueno, todo lo que me has
dicho. No sé si recuerdas que, en algin momento de la negociacién, o por lo menos lo he leido,
Brovetto, el secretario de Educacidn tiene...como que Tabaré le pide que por favor le ayude a
negociar con ciertos sectores que no estan aceptando la segunda versién...Hay un punto en la
negociacién donde se entraba todo un poquito y la propuesta del Equipo Econdmico no va muy de
la mano, hay algunos sectores que proponen otra, unos 17 puntos, todo este tema. Y Brovetto
asume un poco el rol de negociador y se retine con cada uno de los sectores.

Mario-El ademds de ministro de Educacién era el presidente del FA. Osea, es en calidad de
presidente del FA que por légica coordina la negociacién. Llegd a haber 23 puntos, 23 puntos sobre
los cuales dialogar porque nosotros al principio cuando hicimos los lineamientos, una de las cosas
que hicimos fue que desfilaran por el ministerio todos los sectores del FA. Después los otros
partidos, después los empresarios...pero se habia quedado como con un listado de 23 puntos,
después fueron 17 que eran puntos de discordia, como es légico que haya esto, pero si tu te fijas la
inmensa, la inmensa mayoria de esos puntos son totalmente marginales... en lo que es el esqueleto,
nadie tocaba el esqueleto de la reforma. Era ver si le ponias el IMESI al vino o no porque los
vinicultores no sé qué o si el Impuesto al Patrimonio en vez de bajar en tanto tiempo bajaba un poco
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mas despacio. Osea, eran casi todos temas...el aporte patronal de las cooperativas...osea, eran todas
cosas marginales que no cuestionaban el esqueleto de la...si en vez...por ejemplo...una cosa que se
cambid en base a eso. Nosotros habiamos dicho: 25% renta empresarial y 5% adicional para la
distribucién de dividendos por via del Impuesto a la Renta Personal. Y en esa discusion subiste del 5
al 7%. Era uno de los puntos, totalmente marginal. Osea, si tu repasas esos puntos ninguno va al
corazoén o al esqueleto de la reforma.

Entrevistadora-Yo la verdad es que tenia un listado de preguntas que se han ido respondiendo sin
yo tener que hacértelas. Pero creo que me ha quedado todo muy claro. Yo venia con muchas dudas
de este tema sobre las negociaciones con los sectores empresariales.

Mario-Que el FA haya ganado. Estas cosas son tema de “timing”, quizas después con el tiempo los
vinculos se van rehaciendo de otra manera. El Estado uruguayo nace con la influencia de los
empresarios del agro, después el Partido Colorado que es el gran constructor del Estado...las
reformas que hubo en el principio del siglo XX en el Gobierno de José Batlle y Orddfiez...que es
paradigmatico el batllismo uruguayo alla es porque se habian debilitado en una crisis los sectores
empresariales del agro que influian mucho en el Estado. Pero después vos tenés, sobre todo desde
la década del 50 para acd una influencia creciente al punto tal de que incluso ya antes de la Dictadura
vos tenias a los propios empresarios ministros, por ejemplo. Cuando gana el FA hay como un corte
drastico donde el vinculo con el empresariado del Estado cambia sustancialmente. El peso de los
empresarios, el peso de los empresarios en clave de intereses particulares...porque todo este
mecanismo de hacer publico los lineamientos, de hacer consultas publicas y demds que tiene la
belleza de la transparencia, pero también de la independencia del Estado con respecto a los grupos
de interés porque ahi hay que transparentar los intereses y el que te viene con un interés particular
que lo escriba. Osea, tu quieres escribirlo, que lo escriba y ya habra otro que diga “ojo si le das ese
beneficio a ese 0 me estds matando a mi o yo también lo quiero”, cosas de esas. Osea, el proceso
politico de consulta publica es un aleado de transparencia y de independencia.

Entrevistadora-Existe... ése puede acceder a las respuesta u opiniones?

Mario-No sé dénde estd eso, te digo la verdad. Quedo alla en el Ministerio. Hay un documento de
respuesta genérico que quizas ya lo tienes. Es una respuesta a la consulta.

Entrevistadora-Si, lo tengo y lo he visto. Es relativamente pequeo.

Mario-Hay muchos de los planteos de esos 700 documentos que eran “yo soy distinto” pero a la
larga no. Osea, éPor qué sos distintos? Porque sos no mds, pero estds en la misma circunstancia que
y por lo tanto la regla a aplicar es la misma. Nosotros fuimos a un esquema, esto es conceptual no,
a un esquema de reglas vs la discrecionalidad anterior. Osea, fuimos a un mecanismo y a un control
gue apunta a limitar, incluso hasta la promocién de inversiones...la promociéon de inversiones se
transformd en reglas y no segun la carga del inversor. Hay casos excepcionales por temas de
dimension no...viene una empresa internacional y va a invertir 4mil millones de ddlares obviamente
es una inversion diferente que el empresario que va a invertir 10 0 15. Pero transparente también.
Osea, en los gobiernos del frente, en ese sentido, hubo una ganancia de transparencia muy grande
gue ayuda a la independencia, a la mayor independencia del Estado y del Gobierno con respecto a
los grupos empresariales y a los grupos de trabajadores también.

Entrevistadora- Muy bien. imuchas gracias!
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Anexo 8. Consentimiento informado 1 (Entrevista Ariel Bergamino)

Carta de Consentimiento informado

Yo, Ariel Bergamino, declaro que la investigadora Ana Maria Morales Chacon me ha explicado los fines
de mi participacién en esta entrevista, como parte del proceso de investigacion doctoral del estudio
titulado “Procesos politicos en reforma tributaria hacia una mayor o menor progresividad. Los casos de
Uruguay (2006) y Costa Rica (2018)". Mi participacién en esta entrevista, realizada por medio digitales
(por videollamada), consistird en responder una serie de preguntas abiertas que pretenden aportar
mayores conocimientos con respecto al proceso de formulacidn y negociacidn de la reforma tributaria
de 2006 en Uruguay. Ademds, la investigadora me ha mencionado v he aceptado que la entrevista sea
grabada en su formato de audio, tanto via Zaom, como otro particular, para su posterior transcripcion,
andlisis e incorporacién al documento final de |a investigacion. He aceptado, igualmente, que se me
identifique por mi nombre si alguna de la informacién mencionada en la entrevista es utilizada
posteriormente en los hallazgos de la investigacion o en cualquier evento publico donde puedan
presentarse los resultados del estudio. Finalmente, como participante, acepto la invitacion en forma
libre y voluntaria, y declaro estar informado de que los resultados de esta investigacién tendran como
producto un informe de tesis doctoral a presentar en la Universidad Nacional Auténoma de México. He
leido esta hoja de Consentimiento y acepto participar en este estudio segln las condiciones

establecidas.

Montevideo, 18 de noviembre de 2021.

L *

Ariel fergarninn
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Anexo 9. Consentimiento informado 2 (Entrevista Mario Bergara)

Carta de Consentimiento informado

Yo Mario Bergara, declaro que la investigadora Ana Maria Morales Chacdn me ha explicado los fines de
mi participacion en esta entrevista, como parte del proceso de investigacion doctoral del estudio
titulado “Procesos politicos en reforma tributaria hacia una mayor o menor progresividad. Los casos de
Uruguay (2006) y Costa Rica (2018)”. Mi participacion en esta entrevista, realizada por medio digitales
(por videollamada), consistird en responder una serie de preguntas abiertas que pretenden aportar
mayores conocimientos con respecto al proceso de formulacidn y negociacion de la reforma tributaria
de 2006 en Uruguay. Ademas, la investigadora me ha mencionado y he aceptado que la entrevista sea
grabada en su formato de audio, tanto via Zoom, como otro particular, para su posterior transcripcion,
analisis e incorporacién al documento final de la investigacion. He aceptado, igualmente, que se me
identifigue por mi nombre si alguna de la informacion mencionada en la entrevista es utilizada
posteriormente en los hallazgos de la investigacion o en cualquier evento publico donde puedan
presentarse los resultados del estudio. Finalmente, como participante, acepto la invitacién en forma
libre y voluntaria, y declaro estar informado de que los resultados de esta investigacion tendran como
producto un informe de tesis doctoral a presentar en la Universidad Nacional Auténoma de México. He
leido esta hoja de Consentimiento y acepto participar en este estudio segun las condiciones establecidas.

Montevideo, a las 20:00 de 23 de noviembre de 2021.

Mario Bergara
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