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Prologo

La Universidad al servicio de la Republica

Los fines de la Universidad de la Republica estan establecidos en el articulo
2 de su Ley Organica. Uno de ellos es “contribuir al estudio de los problemas de in-
terés general y propender a su comprension publica”. Se trata, en breve, de poner el
conocimiento al servicio de la sociedad; ésa es la médula del ideal latinoamericano
de Universidad. Acercar los ideales a la realidad nunca es facil; exige innovar una
y otra vez. Con vocacién autocritica y renovadora, el Consejo Directivo Central
de la UDELAR definid, en sus jornadas extraordinarias del otonio de 2007, los li-
neamientos orientadores de una nueva Reforma Universitaria; con esa perspectiva
se ha trabajado desde entonces. Una de las iniciativas dirigidas a revitalizar aquel
ideal es la creacion del Fondo Universitario para la comprension publica de te-
mas de interés general, que por cierto toma su nombre de la precedente cita de la
Ley Organica. Apunta a promover el estudio de temas relevantes y frecuentemente
polémicos, poniendo a disposicion de los ciudadanos interesados elementos de jui-
cio que permitan la elaboracion de opiniones informadas y propias.

Cada aio, la conduccion colectiva y democratica de la institucion define
una lista de temas prioritarios; luego se realiza un llamado a propuestas que seran
presentadas por equipos multidisciplinarios interesados en estudiar tales temas,
con un apoyo financiero previsto en el presupuesto universitario. Cada propuesta
seleccionada debe dar lugar a la publicacién de material impreso y/o audiovisual,
asi como a la organizaciéon de encuentros u otras formas que se estimen perti-
nentes para comunicar a la ciudadania el resultado de los estudios. Cada equipo
orienta su labor de acuerdo a su leal saber y entender, en el contexto del pluralis-
mo inherente a la genuina labor universitaria.

En 2009 se escogieron los siguientes “problemas de interés general’, todos
ellos referidos a la situaciéon nacional:

— Fenémenos nucleares y sus aplicaciones: energia, medicina, industria.
— Conferencia de consenso sobre energia nuclear en Uruguay: un ejercicio
de democracia deliberativa y reflexion ciudadana.
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— La distribucién de la riqueza en Uruguay.

— Cuarenta afos de violencias: desde el Estado y en la sociedad uruguaya
(1968-2008).

— La violencia en los centros educativos: significados, representaciones.

— Gestidn sustentable de recursos hidricos.

Hoy la Universidad pone a disposicién de la Republica estos aportes a la
busqueda de alternativas para afrontar grandes cuestiones. Anima a la institucion
la vocacién de contribuir —con tanta modestia como teson— a los debates ciuda-
danos en los que dia a dia se consolida y enriquece la democracia uruguaya.

Junio de 2010

Rodrigo Arocena



La distribucion de la riqueza
en Uruguay:
elementos para el debate

Introduccion’

Este trabajo ha sido elaborado en el marco del programa Fondo Articulo 2
para la comprension de temas de interés general de la Universidad de la Republica.
El objetivo del programa es poner en discusion tematicas de importancia para la
sociedad, buscando promover un debate informado. En este contexto, nos parecio
oportuno presentar una propuesta que contribuyera a la discusion de la distribu-
cion de la riqueza en Uruguay pues se trata de un tema fuertemente debatido en
el presente, aunque las bases normativas y empiricas de esta discusién son muy
escasas.

Esta vision aporta una perspectiva distinta, aunque complementaria, a una
vertiente de trabajos que abordaron el tema de la riqueza en Uruguay en base a
la identificacién de los grupos econdémicos y sus vinculaciones, la cual no ha sido
retomada en los ultimos afios (por ejemplo, Trias, 1971; Bértola et al, 1987).

El actual debate publico suele confundir riqueza con ingreso. En este traba-
jo se considera riqueza personal al conjunto de activos materiales que pueden ser
vendidos en el mercado. En términos tedricos, el andlisis del bienestar y su distri-
bucidn, deberia considerar la riqueza neta, es decir el valor de los activos fisicos y

! Los autores agradecen los comentarios de Joaquin Diaz, Roberto Gargarella, Jorge Notaro y
los participantes en el seminario de presentacion del informe final del proyecto.
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financieros de los hogares, menos sus deudas. Los flujos de ingreso derivados del
conjunto de activos que constituyen la riqueza, comprenden fundamentalmente
las ganancias de capital y la renta imputada para los propietarios de la vivienda
(que suele denominarse valor locativo).

Aun cuando el ingreso ha centrado la atencion de la mayoria de las inves-
tigaciones sobre desigualdad, tanto en nuestro pais como en el mundo, el estu-
dio de la distribucién de la riqueza permite dar cuenta de los niveles de bienes-
tar, estratificacion y poder econémico en una sociedad determinada, mas alla
del flujo de ingresos que se derive de su posesion. La distribucion del ingreso y
la de la riqueza estan estrechamente vinculadas, ya que, como planteara Meade
(1964), la desigualdad en la distribucidn de los ingresos opera como amplifica-
dor de las desigualdades en la riqueza, pues las ganancias de renta derivadas de
su posesion suelen aumentar mas que proporcionalmente con el volumen del
patrimonio.

A pesar de la importancia del estudio de la riqueza, las investigaciones re-
lativas a su distribucion son escasas incluso a nivel internacional, debido funda-
mentalmente a las fuertes carencias de informacién. Los trabajos disponibles para
diversos paises indican que la riqueza estd distribuida mas desigualmente que los
ingresos, tanto por trabajo como totales en dinero, o que el gasto en consumo.
También la distribucion de activos financieros es mas desigual que la de los acti-
vos no financieros, en los casos en los que la vivienda de uso propio es el compo-
nente principal de los activos no financieros. Sin embargo, cuando la tierra es el
activo no financiero predominante, se presenta la situacion inversa. Asimismo, la
distribucion de la riqueza heredada es mas desigual que la de la riqueza en gene-
ral. Los diversos estudios consultados indican que la desigualdad en riqueza ha
tendido en general a reducirse en el siglo veinte, excepto en Estados Unidos.

En este trabajo se plantean algunas discusiones relativas a la distribucién
de la riqueza y las politicas impositivas. Es necesario enfatizar muy especialmente
que se trata de un camino por recorrer pues es un tema del que se sabe muy poco.

El trabajo consta de tres partes. La parte I es de caracter tedrico y retine
una discusiéon normativa de los fundamentos de redistribucion de la riqueza y
el ingreso (seccion 1) y una recopilacion sobre la discusion tedrica en economia
acerca de los determinantes de la riqueza y politicas redistributivas (seccion 2). La
parte II releva la experiencia internacional en términos de recoleccién de datos
y medicion de la distribucion de la riqueza (seccion 3) asi como de los sistemas
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tributarios en un amplio conjunto de paises, analizando, especialmente, el peso
relativo otorgado a los impuestos a la riqueza y al ingreso (seccion 4). En la parte
I11, el analisis se centra en el caso de Uruguay. Para ello se sistematiza la informa-
cion proveniente de las fuentes de datos disponibles en Uruguay para analizar la
distribucién de la riqueza y se plantean algunas estimaciones muy preliminares
(seccion 5). Finalmente, las preferencias y dificultades para la redistribucion en
Uruguay se ilustran con un analisis de discurso de la reciente reforma tributaria
en Uruguay (seccion 6). Por ultimo se retunen las principales conclusiones del
trabajo (seccion 7).






PARTE I.
Aspectos tedricos

En esta parte del trabajo se presenta una
revision de aspectos normativos de caracter
filosofico y econdmico que contextualizan el
debate contempordneo sobre la distribucion
de la riqueza. La secciéon 1 se concentra en
el andlisis de los fundamentos normativos
para la imposicién a la riqueza y la seccién 2
aborda las conceptualizaciones presentes en
el pensamiento econémico.






SECCION 1. '
Fundamentos normativos
para la imposicion a la riqueza

En esta secciéon se presenta en primera
instancia la idea de justificacién en términos
de razén publica, y se postula que este es
un requisito que deben cumplir las politicas
impositivas. Luego se discute la autoposesiéon
entendida como un obstaculo a la imposicién,
en tanto oficia como el sentido comun de las
sociedades contempordaneas. A continuacion
se evalian los diferentes argumentos que
establecen que el mercado es un mecanismo
distributivo justo. Finalmente se consideran
tanto el rol que tiene la igualdad en las
autocomprensiones contemporaneas sobre la
justicia de las politicas impositivas, como las
justificaciones para establecer limitaciones a
la desigualdad aceptable por tales politicas.

1.1. Justificacion y razén publica

En las sociedades democraticas las decisiones colectivas deben ser justi-
ficadas por razones publicas, es decir, por razones que apelen a intereses comu-
nes, o que se presenten en términos que todos podrian aceptar en el proceso
deliberativo (Kant 2002, 106-107). Las justificaciones que respaldan una cierta
distribucion de la riqueza, a través de diferentes cargas impositivas o la exone-
racion de ellas, deberian cumplir con algunos requisitos y el mas fuerte de todos
es el de cumplir con la exigencia de ser publicamente aceptables por todos los
afectados.

13
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El concepto de lo “publico” hace referencia no solo al cuerpo de ciudada-
nos sino a la existencia de esferas superpuestas de toma de decisiones, discusion
y circulacién de informacion que en principio se encuentran abiertas a todos. Las
razones ofrecidas en la esfera publica deben ser, en principio, convincentes para
todos y este hecho acerca de la deliberacion democrética provee un estandar mi-
nimo para lo que constituye un acuerdo entre ciudadanos libres e iguales.

El caracter publico de la deliberacion, al basarse en ciudadanos que son
considerados como iguales, restringe las razones que pueden presentarse y ser
consideradas como publicas. Esto se deriva de que las razones esgrimidas deben
ser comunicadas de tal manera que cualquier otro ciudadano pueda entenderlas,
aceptarlas, refutarlas y responderlas libremente. Cuando las razones se formulan
contemplando estos requerimientos es mas probable que las decisiones resultan-
tes puedan ser considerar legitimas por todos, en el sentido de que incluso si no
se alcanzase la unanimidad, los ciudadanos acordarian en forma suficiente como
para continuar cooperando en la deliberacién (Bohamn 1996, 26).

Las decisiones politicas ilegitimas que suelen provocar dafios y desventajas para
muchos ciudadanos son tomadas a partir de razones no publicas y en una forma no
publica, esto es, no son presentadas ante una audiencia de ciudadanos politicamente
iguales. Es por esto que la libertad y la igualdad operan como indicadores de la razén
publica, mientras que, su negacion, pauta lo propio de las razones no publicas que son
consecuencia de la exclusion de ciudadanos o la restriccion del auditorio.

La condicién publica de la razon incide en la mejora de la calidad de la
justificacion politicay la toma de decisiones, al incluir en estos procesos
una amplia gama de posibles opiniones alternativas y al reducir las
posibilidades de exclusion de intereses legitimos, conocimiento
relevante u opiniones discordantes. La caracteristica de la publicidad
de la deliberacién no solamente reside en que la audiencia no debe
tener restricciones, sino en que la actividad deliberativa debe ser
organizada para que los ciudadanos puedan tomar parte en ella 'y, en
funcién de esto, evaluar y mantener dicha publicidad.

Ante este criterio de razén publica, la mayoria de las convenciones no supera-
rian el test de publicidad y éste es el mejor camino para remover la naturalizacion de

14
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algunas de ellas. Si han sido suficientemente reforzadas, la mayoria de las convencio-
nes adquiere la apariencia de normas naturales, de tal manera que su convencionali-
dad se convierte en invisible y en este hecho reside su fuerza. Los roles que histérica-
mente se le han asignado a hombres y mujeres son un ejemplo significativo. El apelar
a la discusion publica como procedimiento tiene la virtud de poder desmontar esta
naturalizacion de las convenciones y su peso a la hora de ofrecer justificaciones.

En el caso de los impuestos y la propiedad, la situacién es mas compleja que
en el caso de los roles y puede ser mas absurda. El sentimiento de tener un derecho
natural producido irreflexivamente por una definicién convencional como son los
derechos de propiedad estimula la complacencia con la situacion establecida, en
tanto que ella se encuentra autojustificada. No se puede justificar ni criticar un sis-
tema econoémico tomando como una norma independiente algo que en realidad
es una de sus consecuencias, por lo tanto es ilegitimo apelar a una especie de linea
de base de derechos de propiedad, que podria ser entendida como un ingreso sin
impuestos. Todos los posibles resultados que alguien obtiene son el producto de
un sistema en el que los impuestos son una parte de la que no se puede prescindir.
Desmontar este tipo de razonamientos es algo que puede procesarse a través del
ejercicio de la razén publica. La intencién de este trabajo es presentar razones a
esgrimir en ese espacio, razones que no pretenden ser definitivas ni absolutas,
sino tan solo una contribucidn a la deliberacion publica sobre la desigualdad que
tendra como objeto inicial la justificacién impositiva, ya que de ella dependera
una mayor o menor diferenciacién de los ciudadanos en términos de recursos.

1.2 Justificacion impositiva y justicia

Las politicas impositivas son ptblicamente justificables por razones de cre-
cimiento econémico o mayor eficiencia, pero el factor justificativo determinante
es una concepcion de justicia explicitamente defendida o implicitamente asumi-
da. Por lo tanto, ademas de la eficiencia econdmica, es la equidad el criterio que
suele estar en juego, es decir, qué significa tratar a las personas como iguales. De
esta forma una sélida justificacion de un esquema impositivo debera contemplar
ambos pilares: justicia y eficiencia.

En particular la idea de tratamiento equitativo sustenta la posibilidad de
establecer criterios diferenciales en el tratamiento impositivo; la idea de tra-
tar a todos en forma igualitaria supone que quienes se encuentran en similares

15
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situaciones deben ser gravados de la misma forma, mientras que aquellos que
tienen diferencias que son consideradas como relevantes desde el punto de vista
de la justicia deben ser gravados en forma diferente.

Para explicar este punto se puede partir de una posicion extrema que sos-
tiene que en realidad no hay diferencias sustantivas a considerar entre las per-
sonas, y por ello asegurar que todos sean tratados en forma igualitaria implica
que deberian pagar el mismo tipo de impuestos y el mismo monto. Este extremo
es practicamente imposible de defender, ya que las diferencias que deben consi-
derarse como relevantes para la justicia se haran pesar a la hora de alcanzar un
acuerdo razonable a través del ejercicio de la razén publica. Por contrapartida, el
supuesto de que existen diferencias que deberian ser consideradas es mas solido y,
por lo tanto, puede alcanzar mas facilmente un acuerdo de los afectados a través
de la discusion publica. El punto de discusion es qué se considera tratamiento
equitativo y de ahi cuales son las diferencias que deberian ser contempladas, lo
que conduce a preguntarnos cuales son las caracteristicas personales que justifi-
can que alguien se diferencie en el control de medios y cuéles no.

Con respecto a esto ultimo, una posicion relevante en la discusion teérica es
que las circunstancias que son arbitrarias, y tienen una alta incidencia en las venta-
jas resultantes de la cooperacion social que alguien disfruta, deben ser contrarres-
tadas, ya que no hay merecimiento alguno en tenerlas y beneficiarse de ellas. Por
ejemplo, es arbitrario que alguien nazca en una cierta familia, que posea un talento
demandado por el mercado o que tenga alguna enfermedad crénica, en todos estos
casos estamos hablando de circunstancias fortuitas que afectan las posibilidades que
tiene alguien de llevar adelante su plan vital. Probablemente, de las circunstancias
indicadas la que se acepta mas facilmente es la que tiene que ver con tener una en-
fermedad cronica, ya que nadie puede pensar que alguien merece tenerla, pero aca-
so podria afirmarse que merecemos haber nacido en un hogar que estimuld nuestra
educacion en lugar de en uno que no, o que merecemos que nuestro talento nos
permita ocupar posiciones sociales de destaque en lugar de que nos coloque en una
situacion marginal. Si la idea de merecimiento significa que alguien se beneficie de
un resultado por una accion realizada intencionalmente, entonces en estos casos no
hay merecimiento alguno y puede afirmarse que son circunstancias moralmente
arbitrarias, por lo que nada justifica que alguien se beneficie del resultado de ellas,
es algo similar a que alguien encuentre un billete de loteria premiado (Rawls 1979,
1996, Dworkin 2000, Cohen 1989, Roemer 1998).

16
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Siguiendo el mismo razonamiento, las circunstancias no arbitrarias, es de-
cir, aquellas que estan bajo nuestro control justificarian la diferenciacion en el
control de medios, siendo el esfuerzo el aspecto probablemente mas destacable,
ya que si alguien se esfuerza mas en la actividad que desempenia es esperable que
tenga mayores beneficios que quien no lo hace. La voluntad y el esfuerzo de desa-
rrollar un talento demandado, a pesar de que contar con ese talento sea arbitrario,
justificaria la diferenciacion en el control de los medios que alguien obtiene. Por
lo tanto, podriamos pensar que variables como la dotacion natural o el talento,
en tanto que son circunstancias arbitrarias deberian ser contrarrestadas por las
instituciones, mientras que la variable del esfuerzo seria habilitaria la justa dife-
renciacion de las personas (Roemer 1998, Dworkin 2000).

Las consideraciones anteriores pueden resumirse en el siguiente cuadro:

Circunstancias  Familia, Méas alla del No Contrarrestadas
arbitrarias dotacioén control de la merecimiento  por las
natural accion de resultados instituciones
del sujeto
Circunstancias  Esfuerzo Bajo el control ~ Merecimiento  Diferenciacién
no arbitrarias de la accion de resultados en los resultados
del sujeto estd justificada

Sin embargo, a la hora de ser traducidas a la realidad, la claridad conceptual
de la distincidn entre circunstancias que se encuentran bajo el control del afectado
y las que no lo estan, se vuelve difusa. La distincién analitica manejada no puede
traducirse a politicas impositivas, ya que estas circunstancias, las arbitrarias y las
no arbitrarias, tienden a interactuar entre si y se vuelve imposible discriminar
dentro de los resultados que obtienen las personas entre lo merecido y lo no me-
recido. La solucion es optar por lo segundo mejor y para ello se toma al ingreso
y a la riqueza como indicadores en los que se manifiestan tanto circunstancias
arbitrarias como no arbitrarias, y debido a esto ultimo deben ser gravados, pero
s6lo parcialmente. Esto posibilita que las personas tengan diferentes montos de
ingreso y de riqueza, y también que contribuyan a la sociedad con ese beneficio
extra que han tenido por contar con, por ejemplo, un talento demandado. Lo difi-
cultoso es establecer el monto de la imposicion vy, a pesar de los intentos técnicos
que se pueden hacer, siempre dependerd de la tradicion de la sociedad, de los
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valores igualitarios que ésta comparta o del estimulo a la diferenciacién que pueda
promoverse. La forma que una sociedad tiene de verse a si misma y de jerarquizar
y priorizar valores y creencias es lo que determinard la forma en que se establez-
can los porcentajes de imposicion.

1.3 El obstaculo de la autoposesion

Uno de los obstaculos més grandes que tienen las politicas impositivas
para su efectiva traduccion al mundo real es lo que ha sido denominado como
el mito de la autoposesion (Murphy y Nagel 2002). El concepto de autopose-
sion es de raiz lockeana y se traduce en que alguien es duefio de su persona y
capacidades y de todo lo que logra con ellas. Para esta concepcidn se establece
un fuerte continuo entre la persona y lo que ésta obtiene que no es posible inte-
rrumpir. Este continuo hace que para algunos la afectacion de los productos de
su trabajo sea equiparable a la violacion de la integridad fisica, es decir, si entre
las capacidades de alguien hay un continuo férreo con los productos que genera,
entonces es bastante sensato interpretar que la afectacion de los productos es
similar a la violacién de la integridad fisica. Esta idea es muy intuitiva y atractiva
y ha contribuido a convertir en sentido comun la idea de que todo aquello que
alguien obtiene le pertenece totalmente, de tal forma que habria algo asi como
una posesion previa a la imposicion. Pero una vez que se examina esta idea con
un poco mas de cuidado es bastante facil percibir que no hay un conjunto de
recursos que sea de alguien previo a la imposicion, y que esto solamente seria
posible en una especie de vida completamente aislada de la sociedad. En nuestra
vida cotidiana, el conjunto de recursos que tendriamos previo a la imposiciéon
podria observarse tomando un recibo de sueldo y sumar a lo que efectivamen-
te cobramos los descuentos que nos hacen y asi podriamos, en la forma mas
elemental posible, tener una idea aproximada de lo que seria nuestro ingreso
previo a la imposicion. El problema es que este ejercicio que suele hacerse intui-
tivamente en la vida diaria de las personas es completamente falaz, porque la si-
tuacion previa a la imposicion simplemente no existe. El ingreso de una persona
tiene una fuerte dependencia de los impuestos que se le cobran y si no hubiese
imposicién a nuestros ingresos dificilmente habria algo asi como un puesto de
trabajo y una empresa regulada y protegida por el Estado.
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En la vida en sociedad el conjunto de recursos que se obtiene se
encuentra mediado por la cooperacion social, que en una compleja
trama, establece garantias y protecciones a las tareas que se emprenden
aligual que optimiza las interconexiones que permiten el beneficiarse de
las demandas de los talentos de las personas. Por estas razones, el que
los impuestos sean entendidos como un castigo al trabajo y al esfuerzo
es una creencia sustentada en una version limitada de la sociedad vy la
cooperacion, que pretende hacer convivir un sujeto aislado produciendo
y teniendo derecho a todo su producto con los costos sociales de las
garantias y los beneficios que le brinda la cooperacion social.

Esta conjuncién de autoposesion absoluta y cooperacion social es incom-
patible. Cuando las creencias de una sociedad pretenden conjugarlas se culmina
postulando algo asi como una criatura mitica, una especie de centauro compuesto
por dos seres que solamente son viables en el mundo real en forma independiente
uno de otro. Por supuesto que la autoposesion no es incompatible bajo todas las
circunstancias con la cooperacion social, pero si lo es la autoposesion entendida
en términos absolutos. La cooperacion social permite una autoposesion que la
dinamice y permita su reproduccion.

1.4 Cooperacion social y justificacion impositiva

Siguiendo a John Rawls puede decirse que el hecho de vivir en sociedad
implica que quienes participan en ella reconocen que sus comportamientos son
regulados por ciertas reglas con las que la mayoria esta de acuerdo y siente como
obligatorias. Estas reglas especifican un sistema de cooperacién orientado a pro-
mover el bien de quienes forman parte de ese sistema; la sociedad es entendida
como una empresa cooperativa en la que conviven un conflicto y una comuni-
dad de intereses de sus miembros. La identidad de intereses se manifiesta en que
la cooperacion social hace posible que todos tengan una vida mejor que la que
podrian tener si cada uno viviese exclusivamente de sus propios esfuerzos. Por
su parte el conflicto de intereses se manifiesta en “que las personas no son indife-
rentes respecto a como se distribuyen los mayores beneficios producidos por su
colaboracidn, ya que con el objeto de perseguir sus fines, cada una de ellas prefiere
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una participacion mayor que una menor” (Rawls, 1979, p. 14). Las leyes y politicas
de una sociedad pretenden establecer la division de las ventajas y también de las
cargas que tiene el participar en la cooperacion.

A partir de esta idea de cooperacién social en la que siempre estamos in-
mersos puede verse el caracter irreal y mitico de contar con el conjunto completo
de lo que producimos con el ejercicio de nuestras capacidades. Este ejercicio de las
capacidades se encuentra fuertemente mediado por la cooperacion social y, si bien
ese hecho garantiza tomar parte en los beneficios que la misma reporta, también
impone cargas por tal participacion. Para ilustrar una justificacion de las cargas po-
driamos presentarlo como una especie de derecho de membresia a la sociedad que
estamos pagando, ya que sin esa pertenencia no podriamos beneficiarnos del ejer-
cicio de nuestras capacidades. Un ejemplo de las ventajas que tiene la participacion
en la cooperacion social de una sociedad compleja puede verse muy facilmente si
nos imaginamos un naufragio en el que los sobrevivientes arriban a una isla y deben
organizar su supervivencia. En este caso, al igual que en el de una sociedad comple-
ja, todos podran beneficiarse de la cooperacion social y deberan contribuir a ella,
pero lo que esta claro es que lo que la incipiente organizacion social valorara seran
las capacidades que permitan obtener alimento, agua potable, refugio, etc. Si tene-
mos en el grupo de naufragos a un empresario, un abogado y un contador que en la
sociedad de la que partieron tenian una alta porcion de recursos originados en su
participacion en la cooperacion social, en este caso no habra ninguna justificacion
para algo asi, salvo que demuestren algunas de las capacidades demandadas.

Por lo tanto, el vivir en una sociedad compleja es altamente beneficioso
para todos, y el pagar una membresia, es decir, una serie de impuestos es lo mas
razonable que podemos hacer para beneficiarnos del hecho de participar en la
cooperacion social. El punto de conflicto no es, entonces, el pagar impuestos, ya
que ello nos permite obtener nuestra porcién de beneficios, sino definir cuanto es
lo que deberia pagarse por dicha membresia y si el destino de esos impuestos se
encuentra dirigido a financiar un estado minimo, esto es, seguridad, organizacion
politica y judicial, o si el estado debe ser mas extenso y contemplar ademas un sis-
tema de proteccion social. Previo a considerar estas cuestiones es preciso evaluar
una posicion con una importante influencia en las discusiones contemporaneas
que también se ha convertido en parte del sentido comun de buena parte de los
ciudadanos. La misma consiste en que los resultados de la operativa del mercado
son justos y, por lo tanto, no deberian alterarse por alguna politica impositiva.
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1.5 Mercado y justificacion de impuestos

Otra de las intuiciones que contribuye a constituir el sentido comun de los
ciudadanos es que el resultado del mercado es justo, y en funcion de ello, todos los
resultados que de alli surgen estarian justificados. Sin embargo, una vez que se pro-
blematiza el supuesto de la justicia de los resultados del mercado, queda de mani-
fiesto lo dificultoso de defenderlo, ya que supondria que seria justo que unas perso-
nas fuesen abandonadas en situaciones de carencia absoluta de bienes elementales
para reproducir su vida. Por ejemplo, bajo este supuesto, si alguien pierde su trabajo,
no es capaz de encontrar uno nuevo y cae por ello en una situacion de indigencia,
no habria justificacion desde la perspectiva de la justicia para intervenir en esa situa-
cion. A su vez, como el mercado establece las pautas de distribucion justa, no habria
nada controversial en que un talentoso doctor en lingiiistica como consecuencia
de que su actividad no es demandada deba realizar un trabajo como peén de la
construccion, mientras que un mediocre contador pudiese contar con suficientes
medios para vivir con holgura debido a los requerimientos del mercado.

Estas situaciones afectan nuestras intuiciones morales mds basicas, ya que
facilmente podemos establecer el valor social de muchas actividades que quedarian
excluidas si el mercado fuese el unico mecanismo de asignacion de recursos. La
valoracion social de las diferentes actividades que pueden desempefiarse en una so-
ciedad depende de criterios independientes del mercado, por lo que el resultado del
ejemplo podra justificarse de muchas maneras, pero nunca en términos de justicia.

Si las diferentes actividades que alguien puede desempenar son considera-
das socialmente valiosas y esa atribucion de valor no es seguida por la dinamica
del mercado, entonces éste deberd ser corregido. Nuevamente la idea de coope-
racién social y de complementacion de talentos y actividades puede operar como
un criterio que no coincide con el mercado y que justificaria la intervencion en los
resultados que éste promueve. Esto no anularia las posibilidades de diferenciacion re-
sultantes derivadas de que los talentos individuales son mas demandados en unos
casos que en otros, pero si la restringiria para asegurar, por una parte, esa comple-
mentacion de talentos que es beneficiosa para la sociedad, y por otra, que todas las
personas puedan llevar adelante su plan vital. Esto tltimo implica apelar a un criterio
normativo fuerte que ya fue mencionado: la igualdad, y en especial la idea de igual
tratamiento que se les debe a todos. Si esto ultimo no es entendido en términos exclu-
sivamente formales como una garantia de derechos y libertades negativas e implica

21



LA DISTRIBUCION DE LA RIQUEZA EN URUGUAY: ELEMENTOS PARA EL DEBATE

que alguien efectivamente pueda llevar adelante su plan vital, entonces ademas de
libertades y oportunidades debera asegurarse el acceso a los medios necesarios para
llevar adelante ese plan. Tomar la idea de igualdad y garantizar los medios necesarios
para que alguien pueda minimamente realizar su plan vital rompe radicalmente con
la idea de que el mercado es el mejor sistema para asignar recursos en forma justa.

1.6 Desigualdad aceptable

La igualdad entendida en términos de igual libertad para realizar los fines
que alguien se proponga permite la justificacion de una imposicién que conduzca
a garantizar medios y oportunidades minimos para todos, pero la idea de igual-
dad va mas alla de eso y puede informar acerca de cudnta es la desigualdad que
una sociedad justa deberia permitir.

Ya se ha indicado la posibilidad de diferenciarse por el ejercicio de las pro-
pias capacidades, si bien es un hecho arbitrario el que nuestras capacidades sean
socialmente demandadas, el esfuerzo que implica su ejercicio habilita a la diferen-
ciacién. El que alguien tenga una habilidad socialmente demandada es un hecho
fortuito que determina las ventajas con que cuentan las personas. El hecho de
que sea una circunstancia arbitraria debe ser contrarrestado por las instituciones
sociales, al igual que otras circunstancias, como, por ejemplo, nacer en un contex-
to cercado por la pobreza, tener alguna enfermedad crénica o discapacidad. Sin
embargo, como las habilidades se ejercen a través del esfuerzo, y el producto que
alguien obtiene es la consecuencia de un entrelazamiento entre éste y la habilidad,
se encuentra justificada la diferenciacion en el control de medios. La dificultad
que surge es que es imposible diferenciar claramente en los resultados que alguien
obtiene entre habilidad y esfuerzo y gravar exclusivamente la habilidad, ya que el
esfuerzo puede potenciar la habilidad, al tiempo que el contar con la habilidad
puede ser un gran incentivo para su ejercicio. Como consecuencia de lo anterior,
los criterios para gravar dependeran de como se ve a si misma una sociedad, de su
tradicion, de los valores que comparte y en funcién de esto se establecera cual es
la desigualdad aceptable por esa sociedad.

Una de las justificaciones mds importantes para limitar la desigualdad per-
mitida por la operativa de los criterios de justicia es la que sostiene que una signifi-
cativa desigualdad socava los términos de la cooperacién social. Esta justificacion,
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que ha sido presentada por John Rawls, postula que ciertos niveles de desigualdad
provocan en el grupo menos aventajado sentimientos de pérdida de autorrespeto,
es decir, si las desigualdades son de tal orden que le hacen perder a una persona la
confianza en su propio valor y en sus habilidades para llevar adelante un plan de
vida, entonces socavaran su autorrespeto (Rawls, 1979: 591).

Todo aquello que socave el autorrespeto afectara en primer lugar la capacidad
de perseguir una concepcion del bien y también la capacidad de acordar con otros las
cargas y los beneficios de la cooperacion social. Sin autorrespeto nadie tiene un senti-
do de la propia valia, en el entendido de que nuestra concepcion del bien es digna de
ser realizada. Por lo tanto, pasa a ser central la eficacia con que los criterios de justicia,
que guian la distribucion de recursos de una sociedad, aseguran el autorrespeto.

Si las grandes desigualdades en el control de medios tales como ingreso,
riqueza o bienestar provocan la pérdida de autorrespeto, entonces los sujetos ten-
dran socavado su sentido de justicia y en consecuencia, la cooperacion social en-
trard en tela de juicio. Esta situacion hace que los sujetos sean menos cooperativos
y ello conduce a riesgos de pérdida de estabilidad de una sociedad, ya que si el
plan vital de alguien no es percibido por ¢l mismo como lo suficientemente va-
lioso para ser llevado adelante, entonces las pautas de la cooperacion social que le
permitirian llevarlo adelante pasan a ser percibidas como superfluas y de ahi que
el saltarselas puede ser una fuerte opcion para estos sujetos.

Entonces, tenemos dos razones para reducir la desigualdad. Una es la
necesidad de garantizar sujetos cooperativos, ya que sin ellos no es posible la
cooperacion social y, por lo tanto, la estabilidad se ve seriamente afectada. La
otra es que si consideramos a las personas como fines en si a quienes es preciso
asegurar minimos, en virtud de su igual dignidad, entonces, el autorrespeto es
crucial en esa tarea y la desigualdad debe ser reducida porque uno de sus efectos
es socavarlo.

Una segunda linea argumental que es convergente con la presentada es
rastreable en autores cono Honneth (1997, 2007) y Walzer (1993). En el caso
de Honneth la explicacién de los efectos que tendria una extrema desigualdad
o una desigualdad no facilmente justificable por los parametros evaluativos
de una sociedad remite al reconocimiento que obtenemos al ser considerados
como iguales. La idea de igual dignidad, también en el caso de Honneth, es
la clave para generar autorrespeto en el sujeto como consecuencia de sentirse
reconocido como un igual por los otros miembros de la sociedad. No lograr
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este reconocimiento se manifiesta en que el sujeto experimente sentimientos
de menosprecio al ser excluido de ciertas pretensiones que alberga en tanto que
igual ciudadano.

La experiencia de la exclusidn social va unida a una pérdida de autorres-
peto porque socava la capacidad de autopercibirse como un sujeto igual a los
demds. De aqui que el asegurar el autorrespeto que se obtiene al ser reconoci-
do como un igual, le permite a los sujetos adquirir una progresiva seguridad
para sentirse parte de la sociedad y también para levantar sus pretensiones de
una creciente autonomia. Esto propicia al mismo tiempo el surgimiento de
sentimientos de pertenencia que son una de las claves de la inclusion social
(Walzer, 1993: 44-47). Una sociedad mas igualitaria genera mas pertenencia
que una menos igualitaria, por lo que una sociedad igualitaria podra contar
con sujetos mas comprometidos en llevar adelante objetivos sociales publica-
mente acordados.

Si trasladamos estas reflexiones a la sociedad uruguaya podemos afirmar
unas pocas cosas con cierta certeza. En primer lugar, la sociedad uruguaya se
autocomprende como una sociedad igualitaria y es consciente de los beneficios
que una mayor igualdad tiene, tales como cohesion social y estabilidad (Arocena
y Caetano, 2011; Caetano y Rilla, 1994).

En segundo término, esta primera autocomprension igualitaria conduce a
justificar o garantizar la provision de minimos sociales de muy buena calidad,
tales como educacion, salud, seguridad, ingresos minimos, etc.

Estos dos primeros puntos surgen como una consecuencia histdrica de la ver-
sion mds exitosa del pais que solemos pensar. Sin embargo, este igualitarismo pri-
mario choca con fuertes sentimientos de autoposesion absoluta que tienden a ver la
imposicién como un castigo mas que como un elemento necesario para la dindmica
de la sociedad.

Teniendo el objetivo de un procesamiento publico en términos deliberati-
vos de la reduccion de la desigualdad, esta situacion que puede definirse como de
cierta esquizofrenia deberia considerarse explicitamente y manejar con profundi-
dad algunas de las razones que se han presentado.

Una vez presentada la justificacién normativa para la tributacién en
la préxima seccion se procedera a presentar los principales argumentos
teoricos que desde la economia consideran la tributacién, la riqueza y la
desigualdad.
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SECCION 2.
Riqueza, desigualdad y tributacion:
un enfoque econdmico

En estaseccionsepresentaen primerlugaruna
revisién de algunas teorizaciones econémicas
sobre la distribucion de la riqueza (2.1). Luego
se analizan distintas justificaciones para la
redistribucion del ingreso y la riqueza (2.2) y
se repasan algunas discusiones sobre politicas
redistributivas e imposicién a la renta (2.3).

2.1 Acumulacion de riqueza y desigualdad

Las explicaciones econdmicas sobre la riqueza y su acumulacién se han
centrado en el andlisis de la evolucion de la riqueza en el largo plazo asi como su
vinculacién con el crecimiento y el desarrollo econémico. En este marco, la vision
marxista sugiere que el valor se origina en base al excedente o plusvalia generada
por el trabajo no pagado por los capitalistas. Més tarde, el famoso modelo de
Harrod - Domar da origen a una literatura muy relevante que vincula crecimiento
econémico y acumulacion de capital. El modelo de Kaldor, por ejemplo, sugeria
que una mayor desigualdad inicial favorecia el ahorro y la acumulacién de capital,
y por ende el crecimiento econémico. La tradicion cepalina también se preocupé
tempranamente por el vinculo entre crecimiento y ahorro, enfatizando el rol del
patron del consumo en los trabajos de Anibal Pinto.

Mids recientemente, distintas teorizaciones han argumentado que una
menor desigualdad en la riqueza podria favorecer un mejor desempeiio econo-
mico (por ejemplo, Bardhan, Bowles y Gintis, 2000), contrariamente a la hipo-
tesis de Kaldor, y se han realizado esfuerzos por encontrar evidencia empirica al
respecto (ver por ejemplo Deininger y Squire, 1998; Deininger y Olinto, 2000,
entre otros).
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Todos estos modelos, con una fuerte orientacion macroeconémica,
resultan insuficientes para entender los determinantes de la
distribucion de la riqueza personal dentro de los distintos grupos o
clases sociales en las sociedades contemporaneas. Para abordar esta
tarea, es necesario establecer diferencias entre hogares, lo que se
intenta a partir de distintos enfoques desde la microeconomia.

Las teorizaciones microecondmicas, de mas reciente origen, presentan ain
claras insuficiencias para comprender el proceso de acumulacion y distribucion
de la riqueza entre hogares, y su desarrollo en muchos casos se impulsa en la dis-
ponibilidad de datos (Davies y Shorrocks, 2000).

Atkinson (1986) plantea que la riqueza a nivel individual puede acumularse
por tres vias: a costa del esfuerzo (modelo del ciclo de vida), herencias y suerte. En
la practica, las herencias y la suerte constituyen las principales formas de generacion
de riqueza, dado que los ingresos de la mayor parte de la poblacion, ain con tasas
de ahorro muy altas, no le permitirian acumular niveles de riqueza significativos.

Basicamente, la riqueza de la que dispone un hogar se determina entonces
por i)la edad de sus integrantes adultos, ii) la presencia de ingresos laborales, iii)
sus tasas de ahorro, iv) los beneficios, intereses, rentas y ganancias derivados de
los activos de los que dispone el hogar, v) las herencias y regalos recibidos. El
autor plantea que una teoria completa de la distribucion de la riqueza tiene que
dar cuenta de estos cinco elementos y explicar las diferencias en los componentes
entre hogares y personas. Sin embargo, aiin no se dispone de teorias generales so-
bre la acumulacién de riqueza que den cuenta de todos estos elementos, sino que
existen desarrollos sobre aspectos parciales.

Un modelo clasico para el estudio de la distribucion de la riqueza es el de
ciclo de vida desarrollado inicialmente por Brumberg y Modigliani (1954). Su ob-
jetivo es explicar las decisiones de consumo, trabajo y ahorro a nivel de personas
u hogares. Si bien existen varias versiones y modelos derivados del original, en
general se asume que las preferencias personales se definen entre la disponibilidad
de tiempo de ocio y posibilidades de consumo presentes y futuras, el ciclo vital
culmina con un periodo de retiro o jubilacion, las ganancias derivadas de la pose-
si6n de las diversas formas de capital y la duracion de la vida de todas las personas
es similar. El consumo en un periodo es proporcional a la riqueza remanente del
periodo anterior y al valor presente de los ingresos laborales de lo que resta de
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vida. La idea bésica consiste en que las personas se endeudan en un tramo de sus
vidas, ahorran en las edades centrales y desahorran luego de retirarse del mercado
laboral, consumiendo la totalidad de sus ahorros hacia el fin de sus vidas. El resul-
tado de estos modelos es que la riqueza crece linealmente con la edad mientras la
persona trabaja y luego declina linealmente hasta llegar a cero.

En las diversas extensiones posteriores basadas en esta teorizacion se in-
cluye la incertidumbre sobre la probabilidad de sobrevivencia y las tasas de inte-
rés, asi como la posibilidad de que los individuos presenten conductas altruistas
y se interesen en el consumo de sus hijos o parientes. Eso explicaria que opten
por mantener intacta una parte de sus ahorros para dejar una herencia (ver por
ejemplo Atkinson, 1986). Esto tiene dos implicaciones: si se analiza la riqueza de
las personas a lo largo de su vida, su valor llega a un punto maximo en la edad
de retiro y asume su valor minimo al comienzo de la vida laboral. Esto se cumple
empiricamente mejor cuando se consideran los derechos de pensiones

Por otra parte, los individuos y familias pueden preferir no consumir todos
sus ahorros durante la edad de retiro. Esto intuitivamente se asocia por una parte
ala incertidumbre —respecto al momento de fallecimiento y a los costos médicos
que se enfrentaran durante la vida, entre otros— y por otra parte a la voluntad de
dejar una herencia para otros. Ademas, la introduccién de incertidumbre respecto
a los retornos a la riqueza resulta en individuos que acumulan mayor riqueza a lo
largo de sus vidas para el retiro.

Otros modelos han analizado la tematica de la transmision intergenera-
cional de la riqueza, en base a herencias y transferencias (Davies y Shorrocks,
2000). En este sentido, los patrones de casamiento, fecundidad, herencias e im-
puestos tienen efectos cruciales en la evolucion de la riqueza. Si las personas tien-
den a conformar hogares con personas de niveles socioecondmicos similares, la
concentracion de la riqueza aumentard a lo largo de las generaciones (Atkinson,
1983). Dependiendo de las leyes y costumbres en una sociedad determinada, las
divisiones de herencias varian significativamente, lo cual acarrea resultados dis-
tributivos considerablemente distintos.

Algunos modelos de transferencias intergeneracionales se han concentrado
en explicar las motivaciones de los padres para dejar herencias, las cuales pueden
corresponder al altruismo (Becker y Tomes, 1976) o a la retribucion de cuidados
por parte de los herederos (Bernheim, 1985). Sin embargo, las teorias disponibles
no explican adecuadamente la generacion de fortunas, mas alla del modelo de
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Shorrocks (1988) donde se suponen combinaciones variadas de capital y tiempo
destinado a actividades empresariales.

Sin embargo, y mads alld de las carencias teéricas, las herencias resultan un
punto de esencial importancia a la hora de pensar politicas redistributivas. En su
estudio para el Reino Unido, Harbury y Hitchens (1979) demuestran que si bien
estas tendencias disminuyeron entre 1956 y 1973, la herencia sigue siendo el prin-
cipal determinante de la concentracion de la riqueza.

2.2 Las politicas redistributivas
y laimposicion a la riqueza

Las politicas redistributivas en una sociedad determinada abarcan un am-
plio conjunto de intervenciones estatales. En esta seccién nos concentramos en
aquellas que refieren a la redistribucion de ingresos y riqueza, dado, que, como se
argumentara mas adelante, deben ser pensadas de una manera integrada.

Las politicas de redistribucion del ingreso monetario abarcan el
otorgamiento de transferencias de ingresos por parte del Estado,
la imposicion a la renta y al consumo, y la determinacion de ciertas
instituciones en el mercado de trabajo como el salario minimo y
la negociacion salarial centralizada. A su vez, la redistribucion de la
riqueza puede basarse en el crédito, que actuaria extendiendo el
numero de propietarios de riqueza, la reformulacion de los derechos
de propiedad y la imposicién al patrimonio en sus diversas variantes.

La discusion en torno a la conveniencia de la imposicion a la riqueza es am-
plia, y abarca aspectos relacionados con la eficiencia y la equidad. Se argumenta que,
si el objetivo gubernamental es gravar a los individuos segun su capacidad de pago,
una base imponible que cubra el ingreso en sentido amplio es la mejor medida del
bienestar, y deberia cubrir el ingreso por trabajo y los cambios en la riqueza neta del
hogar (por ingresos del capital, regalos y herencias) (ver Mintz, 1991).

Otro argumento para la imposicion a la riqueza consiste en que la posesion
de riqueza otorga a sus poseedores beneficios mas alla de los puramente econo-
micos. La riqueza permite acceder, por ejemplo, al poder politico. Los defensores
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de los impuestos a la riqueza plantean que, por tanto, ésta deberia ser gravada
mas fuertemente que el ingreso. Sus detractores sefialan que los impuestos a los
ingresos ya discriminan contra la riqueza al gravar el ahorro mas fuertemente que
el consumo, y, por tanto, un impuesto adicional a la riqueza es innecesario si los
impuestos al ingreso en un sentido amplio estan bien definidos.

Adicionalmente, se ha argumentado que la imposicion a los regalos y he-
rencias asegura el tratamiento justo de los individuos. Esto es asi ya que las heren-
cias implican ganancias para aquellos que las reciben, sin que haya una contrapar-
tida de ningtn tipo (por ejemplo, esfuerzo, trabajo, etc.). También se argumenta
que los impuestos sobre el capital y el patrimonio pueden reducir en el largo plazo
la desigualdad (Benhabib et al, 2011).

En relacion con el impuesto a la herencia, se discute si es mejor el impuesto
de sucesion o el de acceso. Cuando alguien muere, la riqueza que deje en herencia
puede gravarse antes de ser repartida entre sus herederos (sucesion) o puede gra-
varse el incremento patrimonial que represente para cada heredero (acceso). Esto
no es trivial, pues en el caso de un mismo monto heredado por un hermano pobre
y un hermano rico, el impuesto al acceso es mas justo desde el punto de vista de
la equidad, ya que el heredero pobre pagara menos pues esta modalidad reconoce
las distintas capacidades de pago entre herederos.

La imposicion a la herencia es, segtin sus defensores, una forma de reducir
la desigualdad en la distribucién de la riqueza, ya que reduce la cantidad here-
dada de una generacion a la otra. Inversamente, la inexistencia de impuestos a la
herencia implica que la riqueza se concentre generacion tras generacion: si un he-
redero tiene la suerte o capacidad de poder generar riqueza por si mismo, heredar
ademas la que hayan generado sus progenitores incrementard la desigualdad en
la distribucion general de la riqueza. En caso contrario, la herencia simplemente
conservara la desigualdad preexistente. Los detractores del impuesto plantean que
éste desincentiva los legados. La forma particular en que se graven las herencias
también amerita discusion: hay quienes proponen que se aplique una estructura
de tasas progresiva y quienes apoyan que se divida la herencia entre un ficto de
afos y se grave cada parte con dicha estructura. Existen otras alternativas, que
incluyen la consideracion de los posibles retornos a obtener por las herencias en
el mercado financiero. Una alternativa es fortalecer el impuesto anual a la tenencia
de riqueza y eliminar el impuesto a las herencias, pero hay quienes demuestran
que esto no es estrictamente equivalente.
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Se ha argumentado también que uno de los problemas mayores de los impues-
tos a los ingresos consiste en su falla a la hora de medir adecuadamente los ingresos
derivados del capital. Entonces, los impuestos a la riqueza (en este caso stock de ca-
pital) son un buen sustituto. Desde esta perspectiva, un impuesto anual a la riqueza
acumulada puede ser equivalente a un impuesto al ingreso derivado del capital.

A partir de lo anterior puede concluirse que un gobierno en vez de gravar
intereses, ganancias de capital y dividendos derivados de activos financieros y bie-
nes raices, podria imponer un impuesto anual sobre posesion de acciones, bonos
y bienes raices. Ello implica definir la medida del valor de los activos que debe
tomarse como base, por ejemplo, si tomar el valor de los bienes inmuebles netos
de deuda hipotecaria o brutos, ya que sustituyen distintos tipos de impuestos a los
ingresos. Esto es un asunto delicado ya que segun los detalles, se corre el riesgo
de gravar dos veces el ingreso derivado de los intereses sobre deuda hipotecaria.

Un problema similar surge de la imposicion a los ingresos derivado de la
actividad empresarial. Las ganancias de capital pueden también gravarse en forma
alternativa a través de un impuesto al ingreso de las corporaciones. De la misma
forma, algunos impuestos a los ingresos podrian sustituirse por un impuesto a los
activos de las empresas.

Hasta aqui, se ha presentado una argumentacion a favor de gravar la rique-
za, partiendo de un sistema impositivo basado en gravar el ingreso. Ahora bien,
puede argumentarse también a favor de gravar la riqueza, a partir de una justifica-
cion que considere el caso de un sistema impositivo basado en gravar el consumo,
como veremos a continuacidon. Al igual que en el caso anterior, debe definirse
adecuadamente ‘consumo.

Existen tres argumentos a favor de los impuestos a la riqueza en un con-
texto de sistemas impositivos basados en gravar el consumo. El primero de ellos
refiere a que la riqueza otorga beneficios no pecuniarios como poder politico y
econdmico, que se asimila a una forma de consumo de otros bienes y servicios. El
segundo refiere a las herencias: la discusion gira en torno a si las herencias fun-
cionan como ahorro o como valor presente de consumo futuro, y repite parte de
lo ya discutido. Los impuestos a las herencias son justificados, con salvedades y
detalles, ain en el caso de sistemas impositivos basados en impuestos al consumo.
El tercero refiere a que, si se pretende gravar el consumo de bienes y servicios du-
rables, es mas sencillo gravar el stock que el flujo, por ejemplo con los inmuebles
utilizados para vivienda propia.
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En sentido contrario, Cremer y Pestieau (2010) sintetizan algunos argu-
mentos en contra de gravar la riqueza: a) se reduce el stock de capital en la econo-
mia, b) constituye una de las principales causas de disoluciéon de las empresas fa-
miliares, c) se trata de un «impuesto a la virtud» que penaliza el trabajo y el ahorro
en favor del consumo, d) es ineficaz para reducir la desigualdad, los ingresos netos
generados son muy bajos y e) es complicado, injusto e ineficiente.

Por otra parte, Heckley (2004) sefiala algunos problemas practicos de
los impuestos a la riqueza. Por ejemplo, los impuestos al stock de riqueza son
complicados de aplicar en el caso de activos inmuebles: alzas en el valor de la
propiedad no implican alzas en el ingreso de los ocupantes de la propiedad,
que deben enfrentar un impuesto mayor sobre sus activos. De esta manera, las
burbujas inmobiliarias comprometen la capacidad de pago de una parte de la
poblacidn. Frente a eso es ilustrativo el caso de California en 1978, en que se
vot6 una normativa que limita el total de impuesto a pagar por concepto de
bienes inmuebles al 1% del valor de mercado del inmueble (contra una tasa
previa de entre 1,5% y 2,6%), intentando evitar que las oscilaciones en los
precios de las propiedades generen problemas u obliguen a los propietarios a
vender su propiedad.

Heckley sefala algunas causas por las que la importancia de los impuestos
a la riqueza ha caido en los paises desarrollados. Por un lado, contribuyen a la
fuga de capitales, tienen altos costos de mantenimiento y bajo rendimiento, dis-
torsionan la asignacion de recursos, no mejoran la igualdad y se generan muchas
perforaciones a la base imponible asi como problemas politicos.

La critica mas fuerte hacia los impuestos a la riqueza radica en que su
potencial redistributivo es muy bajo, aunque en teorfa son justificables
precisamente para mejorar la distribucién de activos en una sociedad.
En la mayor parte de los casos, los impuestos a las herencias han
funcionado en la practica con mejores resultados redistributivos que
otras formas de imposicion a la riqueza. Sin embargo, para que los
impuestos a la riqueza sean realmente redistributivos serfa preciso que
fueran confiscatorios, vale decir, que alcanzaran montos importantes
en términos de ingresos, lo que genera resistencias polfticas. En
muchos paises (por ejemplo Alemania) la legislacién impide que el
total de impuestos que surge de sumar los que se aplican al ingreso y
a la riqueza supere un cierto porcentaje de los ingresos.
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Segtin Bird (1991) entre las multiples razones que se mencionan como de-
tras de las idas y venidas de la imposicion a la riqueza, las mas relevantes son las
perforaciones o exoneraciones y los problemas politicos que generan. Argumenta
que, por mejor disefio administrativo de la imposicion a la riqueza que se logre,
en general diversas perforaciones (exenciones, topes, etc.) determinan engorro
administrativo y baja recaudacién. Por otra parte las dificultades para actuali-
zar el valor de los activos a través del tiempo llevan a que, aun en contextos de
baja inflacion, si la legislacion se rige por franjas o topes explicitos, la imposicion
pierde relevancia y decae como fuente de recursos. En muchos paises europeos el
tratamiento politico del tema hace que la imposicion a la riqueza sea caballito de
batalla de conservadores contra socialistas/progresistas y viceversa, cosa que se
repite a nivel municipal y estadual en Canada por ejemplo. Se generan ‘oleadas’ de
modificacion de impuestos que atentan contra su utilidad practica.

2.3 Preferencias por la redistribucion
y las politicas redistributivas

En el pensamiento econémico neoclasico convencional, las actitudes indi-
viduales hacia la redistribucién se justificarian en el interés individual y el egoismo
(Alesina y Angeletos, 2005), ya que en estos aspectos recae la motivacion para la ac-
cién y ello explicaria tanto la situacion presente de las personas como las posibilidades
de movilidad futura que pudiesen tener (Piketty, 1995). Esta vision indicaria que las
mencionadas preferencias estarian determinadas por la posicion de las personas en la
distribucion del ingreso y/o la riqueza. Sin embargo, un amplio conjunto de trabajos
tedricos y empiricos muestra que las preferencias individuales por la redistribucion
no se corresponden necesariamente con el posicionamiento de los individuos. En esta
direccion, algunos autores sugieren que las preferencias por la redistribucion via im-
puestos dependeran de la medida en que las personas perciben como justa la distribu-
cién generada a través del mercado: si las personas creen que los ingresos obtenidos a
través del mercado son justos, serdn poco proclives a apoyar medidas redistributivas.
Por otra parte, y en contradiccion con la vision mas tradicional, algunos resultados
recientes en el campo de la economia experimental, indican que muchas veces las
personas eligen por razones que van mas alla de su interés personal.

Diversos intentos, muchos de ellos a través de experimentos, intentan de-
terminar en qué medida las interacciones sociales se vinculan a la aversion a la
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desigualdad mas que a comportamientos egoistas, propios del homus economicus
tal como lo racionaliza el pensamiento econémico convencional (entre ellos,
Durante y Putterman, 2007). También se analiza en qué medida la dotacidn ini-
cial de posesiones dicta el comportamiento basado en el interés personal.

Una vision alternativa, implicaria que, sin negar las conductas de tipo
egoista, se considere también que las personas creen en la redistribucion
debido a sus valores y principios éticos. Esto implica una reelaboracion
de los supuestos de la microeconomfa convencional bajo la premisa de
que los mismos son insuficientes para explicar las preferencias por la
redistribucion (Bowles y Gintis, 1995).

Para Bowles y Gintis (1995), la conceptualizacion del homo economicus
debe trasladarse hacia una visiéon que incorpore la reciprocidad, a la que llaman
homo-reciprocal, cuyas raices pueden observarse en diversos estudios etnografi-
cos, los cuales han sido también testeados a través de diversos juegos en economia
experimental. Asi, el apoyo a programas redistributivos puede fundamentarse en
lo que los autores llaman la reciprocidad fuerte.

Klor y Sayo (2010) encuentran que la identidad grupal tiene un peso
significativo en las decisiones adoptadas. Por otra parte, Corneo y Griiner
(2000) muestran, tedrica y empiricamente, que la competencia social y
las preocupaciones de estado pueden tener una influencia importante en
las preferencias por la redistribucion, y hacer que la clase media teja una alianza
con la clase alta para limitar la redistribucion.

Finalmente, Benhabib y Przeworsky (2006) se preguntan por los niveles
de redistribucién son posibles en democracia, dado que una redistribuciéon muy
intensa, podria volver a los ricos en contra de la democracia, mientras que la
falta de redistribucion podria generar un movimiento similar entre los pobres.
Asi, si la redistribucion no logra conformar a ricos y pobres, la democracia no
se sostiene.

De esta manera, las preferencias por la redistribucion se enraizan fuerte-
mente en el supuesto de sujeto y concepcion de racionalidad implicita en las dis-
tintas teorizaciones econdémicas. En los afios recientes se ha tendido a reconocer
que el altruismo y la reciprocidad pueden explicar las actitudes de una sociedad
en materia de redistribucion.

33



LA DISTRIBUCION DE LA RIQUEZA EN URUGUAY: ELEMENTOS PARA EL DEBATE

Recuadro 1. Desigualdad y redistribucion: Uruguay en América Latina

Sibien América Latina es una regién que se caracteriza por los fuertes contrastes
en términos de ingresos, riqueza y otras dimensiones del bienestar, existen diferencias
significativas en los niveles de desigualdad entre los distintos pafses. Aun asi, cabe
destacar que los paises que exhiben menores niveles de desigualdad se ubican en
valores similares a las de Estados Unidos y por encima de Europa.

La percepcion sobre qué tan justa es la distribucion de los ingresos en los paises
de América Latina presenta diferencias considerables con el ordenamiento que surgirfa
en base a los indicadores de desigualdad de ingresos (Grafica R.1.1).

En promedio, el 21% de las personas entrevistadas por Latinobarémetro en
2007 declara que la distribucion del ingreso en su pais es justa 0 muy justa. Se observa
que caso de Venezuela es una excepcion, pues mas del 50% no percibe desigualdades
significativas en el pafs. Paraguay y Brasil presentan una fuerte concordancia entre los

altos niveles de desigualdad registrados en esos paises y la percepcién de la poblacion.
Grafica R.1.1. Desigualdad de ingresos en América Latina

a) Indice de Gini de la desigualdad de ingresos per
capita de los hogares. Circa 2007
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(continuacién Recuadro 1)

En el caso uruguayo, y en contradicciéon con la idea de que el pais se autopercibe
como una sociedad de iguales, sélo el 20% de los entrevistados declara que la
distribucién del ingreso en el pais es justa 0 muy justa. Esto podria vincularse a que si
una sociedad exhibe niveles de tolerancia a la desigualdad mas altos, podria percibir
como injustas situaciones que pasan desapercibidas en otros contextos, ddndose una
suerte de adaptacion a la desigualdad. Sin embargo, los casos de Brasil y Paraguay serfan
contradictorios con esta presuncion, dada la fuerte concordancia entre los indicadores
objetivos y subjetivos de desigualdad.

Entre 2001 y 2007 se percibe una ligera mejoria en la valoracion de los uruguayos
sobre la desigualdad en el pais, probablemente ligada al conjunto de reformas
instauradas en el periodo y a la recuperacién econémica.

Gréfica R1.2. En Uruguay la distribucion del ingreso es. ...
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En relacién al rol del Estado y del mercado en referencia a los problemas de
la sociedad, pregunta utilizada para evaluar preferencias por la redistribucion en un
amplio conjunto de estudios, se dispuso de informacion para los paises de América
Latina para 2001. En una escala de 1 a 10, donde 1 significa que el Estado debe resolver
los problemas de la sociedad y 10 que es el mercado quien debe hacerlo, las respuestas
fueron mas favorables para el Estado en el conjunto de la regién: el 28% de las personas
contestd 1 (solo Estado), el 55% contestd 1 a4y el 75% entre 1y 5. Las respuestas no
guardan relacion estrecha con los niveles de desigualdad percibidos ni observados, ni
tampoco con los niveles de gasto publico social atribuibles a los distintos paises.

Grafica R.1.3 Algunas personas creen que el Estado debe resolver los problemas de
la sociedad porque tiene recursos para hacerlo, mientras que otros piensan que el
mercado resolverd los problemas de nuestra sociedad porque distribuye los recursos
de manera mas eficiente. Usando una escala de 1 a 10, donde 1 significa ‘el Estado debe
resolver los problemas’y 10 ‘el mercado debe resolver los problemas’
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Fuente: elaborado en base a datos de Latinobarémetro

Uruguay se ubica entre los paises que presentan mayores preferencias por la
accion del Estado (60% de las personas declara entre 1y 4), al igual que Argentina,
Nicaragua, Honduras y El Salvador. México, Brasil, Costa Rica y Venezuela se ubican
entre los paises donde las preferencias por la accion del mercado serfan mayores.
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PARTE II.

La experiencia internacional
en materia de medicion

e imposicion a la riqueza

En esta parte del trabajo se analizan los
principales obstaculos para la generaciéon de
informacién sobre riqueza y se identifican
las formas mas usuales de medirla, con el
objetivo de realizar una propuesta para el
€aso uruguayo.






SECCION 3.
La medicion de la riqueza

Las fuentes de informaciéon mas adecuadas para realizar estudios de ri-
queza y su distribucion son las encuestas de riqueza, que relevan las condiciones
patrimoniales de los hogares. A diferencia de los registros administrativos, las
encuestas permiten tener un panorama completo de los activos, los ingresos y las
condiciones socioeconémicas de cada hogar.

La preocupacion por disponer de microdatos de las condiciones patrimo-
niales de los hogares se ha traducido en esfuerzos recientes de parte de los siste-
mas estadisticos de los paises desarrollados. Si bien algunas de las motivaciones
son especificas a la realidad de estos paises, la mayoria de ellas son trasladables a
paises con ingresos medios y bajos. A continuacion, se examinan los problemas
de disefo y la experiencia de diversos paises en materia de encuestas de riqueza.

3.1 ;Por qué es importante disponer de mediciones
de riqueza y de su distribucion?

A nivel de los paises desarrollados, el interés en las mediciones de riqueza y
su distribucion se deriva en parte de la tendencia al incremento en estos paises de
la relacion entre el valor de la riqueza y el ingreso disponible de los hogares, desde
la década de 1970. Dicho incremento se explica parcialmente por la fuerte valo-
rizacién de algunos activos, pero podria estar dando cuenta de tendencias mas
estructurales a nivel de las economias desarrolladas (Piketty, 2010). Algunos ejer-
cicios de simulacidn recientes demuestran que, pese a la innegable importancia de
la educacién como mecanismo de acceso a ingresos altos en las economias con-
temporaneas, el patrimonio y los mecanismos de transmision intergeneracional
del mismo continuaran teniendo gran importancia en el futuro (Piketty, 2010).

En segundo lugar, disponer de informacion sobre el nivel, composicion y
distribucién de la riqueza a nivel de los hogares podria conducir a mejorar sen-
siblemente la calidad de las politicas publicas en diversas dreas. Llamativamente,

39



LA DISTRIBUCION DE LA RIQUEZA EN URUGUAY: ELEMENTOS PARA EL DEBATE

la experiencia internacional muestra que el mayor interés en disponer de infor-
macion sobre la riqueza de los hogares ha provenido de los Bancos Centrales
y de organismos gubernamentales vinculados a la formulacién de la politica
macroeconomica.

La disponibilidad de datos de patrimonio y niveles de endeudamiento
a nivel del hogar permite sortear las limitaciones de los datos agregados para
analizar cdmo los shocks macroeconémicos se propagan al conjunto de la eco-
nomia y tienen efectos asimétricos en diversos tramos de la distribucién. La
informacién sobre endeudamiento a nivel del hogar revela anticipadamente el
grado de vulnerabilidad financiera de una economia y permite tomar medidas
correctivas. Por otra parte, dado que los mercados de crédito funcionan imper-
fectamente, los activos son utilizados como garantias para acceder al financia-
miento, por lo que la evoluciéon de su valor y grado de concentraciéon determina
el relajamiento o endurecimiento de las restricciones crediticias que enfrentan
los hogares.

3.2 Encuestas de riqueza

Como se ha sefnalado, en las definiciones mds extendidas, se considera a
la riqueza neta como la diferencia entre el valor total de los activos que el pro-
pietario puede vender en el mercado menos el valor total de las deudas (Davies y
Shorrocks, 2000). En este marco, las encuestas de hogares, tradicionalmente uti-
lizadas en los estudios sobre distribucién del ingreso, no constituyen un instru-
mento adecuado para medir la distribucion de la riqueza. Esta suele estar mucho
mas concentrada que el ingreso, al tiempo que un nimero importante de hogares
en los tramos medios y bajos de la distribuciéon no declaran propiedad de ningun
activo (Davies y Shorrocks, 2000; Jenkins y Jantti, 2005).

Dado que la propiedad de la riqueza esta fuertemente concentrada en una
proporcion de hogares muy pequefia, una muestra aleatoria de todos los hogares
pertenecientes a una poblacion dificilmente incluira con suficiente representa-
tividad a la minoria de hogares que concentra la mayor parte del stock total de
riqueza. Por tal razdn, el disefio muestral de las encuestas de riqueza enfrenta el
problema de ser simultaneamente representativo del conjunto de la poblacién y
de los hogares en donde se concentra la propiedad. En una encuesta cuyo objetivo
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es estimar la distribucion de la riqueza, la probabilidad de inclusién de un hogar
debe ser idealmente proporcional a la riqueza del hogar (EUROSYSTEM, 2008).

Ademas de los problemas asociados al procedimiento de muestreo, los pro-
blemas de subdeclaracion y de respuestas parciales a la encuesta son particular-
mente graves en los hogares de ingresos elevados, lo que introduce errores de me-
dida importantes. Los problemas de subdeclaracién también varian segtn el tipo
de activo, siendo por ejemplo mas graves para el caso de los activos financieros en
comparacion a los activos inmobiliarios. Ademas, las tasas de no respuesta suelen
ser crecientes con el nivel de riqueza del hogar.

Se han ensayado diferentes estrategias para mitigar los problemas de repre-
sentatividad. La mas comun es utilizar técnicas de muestreo que sobrerepresenten
a los hogares con mayor stock de riqueza (oversampling).> Esto implica adicionar
al marco muestral tradicional de las encuestas de hogares, un marco muestral de
hogares y personas de altos ingresos. Tipicamente, dicho marco proviene de datos
administrativos de declaraciéon de impuestos a la renta y patrimonio facilitados
por las oficinas de recaudacion de impuestos, asi como también de los registros de
propiedad inmobiliaria.’

Los problemas de no respuesta son comunes en este tipo de encuestas y se
dan por la negativa de algunos hogares a participar. Los sesgos asociados a la no
respuesta ocurren cuando los hogares no relevados son diferentes de los hogares
relevados en las variables de interés, en este caso, aquellas vinculadas a la tenen-
cia de activos. Estos problemas se han mitigado a través de la intensificacion del
trabajo de campo para reducir las tasas de no respuesta en grupos especificos y
a través de procedimientos post encuesta de ajuste en las ponderaciones de cada
observacion.

Cabe senalar que en todos los paises que han desarrollado este tipo de re-
levamientos, han existido mecanismos de cooperacion entre los institutos de es-
tadistica y la autoridad en materia tributaria que permitieron sortear problemas
de confidencialidad de la informacién. También se destaca la participacion de
Bancos Centrales y otros organismos financieros publicos.

2 Unaestrategia posible serfa plantearse unaencuestacon untamafo muestralinusitadamente
grande, lo que resultarfa demasiado costoso.

> Enalgunos paises también se ha utilizado informacién de los gobiernos locales e incluso de
las facturas de consumo de energia eléctrica.
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3.3 Resena de algunas experiencias

A continuacion se describen las caracteristicas centrales de dos de las prin-
cipales encuestas de riqueza, las de Estados Unidos y Espaiia, que han sido am-
pliamente utilizadas en estudios empiricos.

La Survey of Consumer Finance (SCF) se realiza en Estados Unidos cada
tres anos desde 1983. El procedimiento de sobrerepresentacion se origina en un
listado de contribuyentes al impuesto a la renta en base a informacion proporcio-
nada por la autoridad tributaria. Asimismo, se combina con un procedimiento
de muestreo tradicional que asegura representatividad para el conjunto de la po-
blacion. El tratamiento confidencial de los datos se garantiza mediante contratos
firmados por todos los actores institucionales involucrados. Como medida de la
importancia de la sobre representacion en la muestra finalmente utilizada, se es-
tima que 35% de los hogares encuestados provienen de la lista de personas que
tributan impuesto a la renta (Bover, 2005).

La autoridad tributaria comparte la informacion de las declaraciones de
impuestos, bajo estrictos requisitos de confidencialidad, con el equipo encargado
de llevar adelante la encuesta, ubicado institucionalmente al nivel del directorio
de la Reserva Federal que actta en cooperacion con el Departamento del Tesoro
de Estados Unidos.*

Dado que el muestreo se realiza a partir de registros de impuestos a los
ingresos, el valor de los activos debe estimarse a partir del flujo de ingresos ge-
nerado por dichos activos que declaran los hogares a la autoridad tributaria. El
valor de la riqueza se aproxima a través del método de capitalizacion que implica
dividir los ingresos de capital obtenidos a partir de las declaraciones de impuestos
entre la tasa de retorno de dichos activos.” Dicha estimacién no esta exenta de
problemas dada la gran variabilidad de los rendimientos que obtienen los hogares
por sus activos. El método proporciona aproximaciones razonables para el caso
de los activos cuyo rendimiento es relativamente homogéneo (depositos banca-
rios, bonos del gobierno) pero presenta severas limitaciones para el caso de otros
activos, tales como las acciones (Davies y Shorrocks, 2000). Estas limitaciones

4 Por mas detalles ver www.federalreserve.gob/pubs/oss/oss2/scfindex.html.
> Un monto de capital K, aplicado a una tasa de retorno r rinde un dividendo
D: K*r=D; por lo tanto puede estimarse el monto de capital como K=D/r.
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han llevado a introducir correcciones al método de capitalizacion en sucesivas
ediciones (Kennickell, 2007).°¢

Cabe sefialar que este método se utiliza también en estudios de riqueza en
paises donde no hay encuestas de riqueza, para aproximar el valor de los activos
a partir de los flujos de ingreso reportados en las encuestas de hogares. A los pro-
blemas sefialados se suman otras dificultades metodologicas, principalmente la
subestimacion de este tipo de ingresos en las encuestas de hogares, tanto por no
declaracion como por subdeclaracion.

Las tasas de respuesta, por otra parte, son mayores para la muestra general
(68%) que para la basada en registros de impuesto a la renta (30%). Dentro de
ésta, las mismas son nitidamente decrecientes con el estrato de riqueza en el que
se clasifican los hogares: de 37% en el estrato mas pobre se pasa a 10% en el mas
rico. Esto ha llevado a introducir procedimientos de ajuste en las ponderaciones,
una vez finalizado el trabajo de campo (Kennickell, 2007).

Por su parte, la Encuesta Financiera de las Familias (EFF) se realiza cada
tres afios desde 2002 a partir de la iniciativa del Banco de Espaia. El objetivo de la
encuesta es obtener informacion directa de las condiciones financieras y patrimo-
niales de los hogares espafoles.® El cuestionario incluye informacion demografica
y socioecondmica basica presente en cualquier encuesta de hogares. Asimismo,
se pregunta detalladamente sobre la propiedad de activos reales y financieros y el
nivel de endeudamiento. La confidencialidad en el tratamiento de la informacién
también se asegura a través de la coordinacion entre agencias estadisticas y de
tributacion.

El diseio muestral de la EFF se basa en el disefio de la SCF de Estados
Unidos. Sin embargo, en este caso el sobremuestreo se realiza a partir de regis-
tros del Impuesto al Patrimonio, a través de la cooperacion entre la autoridad
tributaria y el Instituto de Estadistica. Esta es una ventaja importante respecto al

¢ Adicionalmente, el método asume que los rendimientos son constantes tanto entre
hogares como entre diferentes tipos de activos. Sin embargo, resulta esperable que existan economias
de escala en la gestion del portafolio de activos. Segundo, el nivel de especializacion de los hogares en
la gestién financiera de sus activos probablemente dependa positivamente del valor del stock total lo
que también redundaria en mayores rendimientos. Finalmente, también es de esperar que no exista
un arbitraje perfecto en el rendimiento de diferentes tipos de activos.

/' Los datos corresponden a la edicién 2011 de la SCF. Por detalles del procedimiento de re-
ponderacién ver Kennickell (2007).

& Por mas detalles ver http://www.bde.es/webbde/es/estadis/eff/effhtml.
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procedimiento utilizado en la SCF, dado que no es necesario incurrir en estima-
ciones del valor de los activos a partir de informacion sobre flujos de ingreso, con
las limitaciones ya comentadas de este tipo de procedimientos. Si se considera la
muestra finalmente utilizada, un 40% de los hogares que completaron la entrevis-
ta tributaron el Impuesto al Patrimonio (Bover, 2010).

En el caso de la EFF, se confeccionan ocho estratos de riqueza que son so-
brerepresentados a tasa creciente en la muestra de la encuesta. Al igual que en el
caso de la SCE, las tasas de respuesta también siguen un patrén no aleatorio y de-
creciente respecto al estrato de riqueza, oscilando entre 54% y 29%, lo que obliga
también a considerar procedimientos de reponderacion (Bover, 2004).

Finalmente, una experiencia interesante de cooperacion entre paises y re-
des es el Luxembourg Wealth Study (LWS), un proyecto internacional de compa-
tibilizacion de microdatos de riqueza a nivel de los hogares en paises desarrolla-
dos.? El proyecto fue oficialmente lanzado en 2004 y conté6 con la participacion
inicial de nueve paises que disponian de encuestas de riqueza: Canadd, Chipre,
Finlandia, Alemania, Italia, Noruega, Suecia, Estados Unidos y Reino Unido. El
proyecto generd una red de intercambio de informacion y experiencias entre pro-
ductores y expertos en datos de riqueza y facilit6 la armonizacion de definiciones
y metodologias (Sierminska et al, 2008).

Recientemente, el Banco Central Europeo encomend¢ a la red de expertos
Household Finance and Consumption Network (HFCN), el desarrollo de una pro-
puesta de encuesta a hogares para el conjunto de la Unién Europea que incluyera
temas de riqueza, consumo y otras variables financieras. El objetivo es disponer de
informacién uniforme a nivel de hogar con datos de patrimonio y endeudamiento
para toda la Union Europea, lo que confirma que la preocupacion por disponer
de microdatos sobre riqueza no proviene exclusivamente de investigadores dedi-
cados a temas de desigualdad. La informacién sobre riqueza tiene alta prioridad
para los bancos centrales y encargados de politica macroeconémica de los paises
europeos.

El detalle de las encuestas analizadas se presenta en el siguiente cuadro:

° Elantecedente inmediato de LWS es el Luxembourg Income Study.
10 Por detalles ver http://www.ech.int/home/html/researcher_hfcn.en.html.
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LA DISTRIBUCION DE LA RIQUEZA EN URUGUAY:
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SECCION 4.
Distribucion de la riqueza
e impuestos: la experiencia
internacional

En esta seccién se sintetiza la evidencia
existente sobre distribucion de la riqueza
en paises desarrollados, y se presentan los
avances en esta tematica en América Latina.
Se repasan, luego, los sistemas de imposiciéon
alariqueza vigentes.

4.1 Distribucion de lariqueza

Algunos paises desarrollados poseen series temporales largas, basadas en
registros impositivos, que permiten el andlisis de la riqueza con una perspecti-
va histdrica. La informacion presentada en Ohlsson et al (2006), que también se
analiza en Davis (2009), muestra que en siete paises desarrollados (Dinamarca,
Francia, Noruega, Suecia, Suiza, Reino Unido y Estados Unidos), la concentracion
de la riqueza, medida a través de la participacion del 1% mas rico en el total de la
riqueza, ha descendido a lo largo del siglo XX. No existen, sin embargo, explica-
ciones detalladas del por qué de este descenso, excepto para los casos del Reino
Unido y los Estados Unidos. En estos paises, el descenso en la concentraciéon de
la riqueza se ha asociado a la expansion de algunos activos como la vivienda y los
bienes durables. En el caso de Estados Unidos, si se agrega al analisis la riqueza
proveniente de las pensiones, la tendencia decreciente en la concentracion de la
riqueza se revierte. Mds aun, si se considera la concentracion de la riqueza en-
tre los ricos, se detecta que la misma se ha incrementado. En el caso de Espana,
Alvaredo y Saez (2009) encuentran que la concentracion de la riqueza fue estable
entre 1982 y 2005, ya que el incremento en el precio de los inmuebles beneficié a
las clases medias y compenso la mayor concentracion en la riqueza financiera que
se detecta en los noventa.
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Aun cuando la informacion historica es limitada, en la actualidad se realizan
importantes esfuerzos de recopilacion de informacién sobre riqueza en base a en-
cuestas patrimoniales para un amplio conjunto de paises, en su mayoria desarrolla-
dos. El andlisis comparativo de esta informacion presenta dificultades, debido a los
distintos criterios metodologicos utilizados para los calculos (unidades de medida,
definiciones de riqueza, consideracion y tratamiento de activos, entre otros)." A
pesar de estas potenciales diferencias metodoldgicas, la consideracion de las estima-
ciones mas recientes permite detectar algunos puntos clave. Los estudios elaborados
por Davies at al (2011) y Sierminska et al (2006), indican que los niveles de desigual-
dad de la riqueza en los paises desarrollados son altos. El primero de los trabajos se
basa en informaciéon de UNU-WIDER, mientras que el de Sierminska et al (2006)
utiliza datos del Luxembourg Wealth Study (LWS). De acuerdo con la informacion
de UNU-WIDER, el indice de Gini varia entre 0.55 y 0.81."

El ordenamiento de paises segtin la desigualdad en la distribucién de riqueza
que surge de los datos de LWS resulta similar al anterior (con excepciéon de Reino
Unido, en cuyo caso las diferencias obedecen a criterios metodolégicos). En ambos
ordenamientos se distingue Estados Unidos por los altos niveles de desigualdad,
aunque esto puede deberse a la mejor captacion de la riqueza en las partes altas de
la distribucidn, a través de las encuestas especificas que han desarrollado. También
Suecia surge como un pais de alta desigualdad de la riqueza, pero en este caso se ex-
plica por la alta proporcién de poblaciéon con muy poca riqueza: 30% tiene riqueza
negativa.”” De acuerdo con Davies (2009), esto refleja la alta incidencia del endeu-
damiento, las generosas pensiones y los bajos niveles de propiedad de la vivienda.
Finlandia, que comparte con Suecia la fortaleza de su estado de bienestar, presenta

" Se ha sefalado la conveniencia de considerar grupos demograficos homogéneos cuando
se compara la distribucion de la riqueza entre dos paises, de manera de aislar la influencia de los
factores demogréficos en las diferencias en las distribuciones de riqueza. También se ha planteado que
para analizar la distribucion de la renta no basta con considerar las variables en términos per capita o
ajustados por escalas de equivalencia, sino que seria necesario un marco tedrico intertemporal (Bover,
2008).

12 £l indice de Gini mide el grado de desigualdad de una economia, varia entre O (igualdad
total) y 1 (mdaxima desigualdad). Como referencia, debe tenerse presente que cuando se calcula para el
ingreso, este indice varfa entre 0.30 y 0.50.

3 Debe recordarse que la definicién de riqueza manejada surge de considerar el valor total
de los activos menos el valor total de las deudas. Asi, un hogar que compre una casa a partir de un
préstamo hipotecario, por ejemplo, puede llegar a tener riqueza negativa. En términos generales la
riqueza negativa implica un hogar endeudado mas alla de los activos que posee.
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bajos niveles de desigualdad de la riqueza debido a los menores niveles de endeuda-
miento y mayor expansion de la propiedad de la vivienda.

Cuadro 2. COMPARACION INTERNACIONAL DE INDICADORES

DE DESIGUALDAD DE RIQUEZA
WIDER/UNU World Luxemburg Wealth Study
Wealth Study* (resultados preliminares)**

Australia 2002 S H 45,0 0,622

(anadd 1999 S F 53,0 0,688 | 1999 | 53 15 0,75
Dinamarca 1975 WT F 76,4 288 | 0808

Finlandia 1998 S H 43 0,621 | 1998 = 45 13 0,68
Francia 1994 M | 61,0 213 10,130

Alemania 1998 S H 444 0,667 1 2002 54 14 0,78
Irlanda 1987 S H 43 104 | 0,581

Italia 2000 S H 48,5 172 10609 2002 42 11 061
Japon 1999 S H 393 0,547

(orea 1988 S H 43,1 140 | 0579

N. Zelanda 2001 S Tax Unit 51,7 0,651

Noruega 2000 S H 50,5 0,633

Espafia 2002 S H 419 183 | 0,570

Suecia 2002 WT H 58,6 0742 1 2002 58 18 0,89
Suiza 1997 WT F 713 348 | 0,803

Reino Unido | 2000 EM | 56,0 230 0697 | 2000 45 10 0,66
EEUU 2001 S [ 69,8 327 0801 | 2001 Al 33 0,84

Notas: S = encuesta de hogares; WT = registros impositivos riqueza; EM = método Del multiplica-
dor estatal; H = hogar; F = familia; | = individuo adulto

Elaborado en base a: * WIDER Study-Davies et al (2007); ** Luxemburg Wealth Study-Sierminska et
al. (2006), informacion de encuestas de hogares, unidad hogar, definicion comun de riqueza

Fuente: tomado de Davies (2009)

49



LA DISTRIBUCION DE LA RIQUEZA EN URUGUAY: ELEMENTOS PARA EL DEBATE

La evolucion de la distribucion de la riqueza en Estados Unidos ha sido
estudiada con mayor profundidad en diversos trabajos de Wolft (1994, 1996, 1998
y 2002). En Wolft (2008) se sefiala que la desigualdad en la distribucién de la ri-
queza entre hogares se incremento entre 1983 y 1989, y se mantuvo incambiada
entre 1989 y 2004. Entre 1983 y 1989 el indice de Gini de la riqueza pas6 de 0.80
a 0.83, mientras que en 2004 su valor era similar al de 1989. Las propiedades
inmobiliarias constituyen la principal fuente de riqueza de los hogares de EEUU
(representan dos tercios del total de activos de los quintiles intermedios). Sin em-
bargo, en el periodo 2001-2004, de fuerte incremento de los precios inmobiliarios,
la desigualdad de la riqueza no aumenté debido a que también se increment6 el
endeudamiento de los hogares.

Los estudios sobre los paises en desarrollo son muy escasos, debido fun-
damentalmente a la falta de informacion estadistica. En relaciéon con América
Latina, diversos trabajos han analizado las raices histéricas de la desigualdad de
la riqueza, sugiriendo distintas interpretaciones, una de las cuales propone que
la concentracién inicial de los activos en grupos de elite en épocas coloniales fue
perpetuada a través del desarrollo de instituciones funcionales a los intereses de
estas elites (Engerman y Sokoloff 1997, 2002; Sokoloff y Engerman 2000, entre
otros).

En uno de los escasos estudios sobre la tematica en la region, Torche y
Spillerman (2008) sefialan que no hay encuestas de riqueza de los hogares para
ningun pais de América Latina, por lo que la literatura que existe generalmente
analiza la propiedad de los activos, que si puede conocerse a partir de las encues-
tas de hogares. En base a la informacion publicada y al analisis de las encuestas de
hogares de 14 paises de la region, los autores analizan la propiedad de la tierra, de
la vivienda y del capital.

Con respecto a la propiedad de la vivienda, se sefiala que un rasgo distin-
tivo de América Latina es su alta prevalencia, similar a la de Estados Unidos. El
porcentaje de hogares propietarios de la vivienda representa 69% en promedio en
América Latina y abarca desde 55% en Colombia hasta mas de 75% en Nicaragua
y Panamd,. Mientras que en Estados Unidos, las tasas de propiedad de la vivienda
aumentan considerablemente por quintil de ingreso de los hogares, en América
Latina crecen muy moderadamente a lo largo de la distribucion del ingreso, lo
que implica una distribucion de la propiedad de la vivienda mas igualitaria. Esto
se explica en parte por la existencia de asentamientos irregulares de poblacion,
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donde la propiedad de la vivienda no es legal."* También, las politicas de vivienda
de algunos paises de la region ayudan a comprender la expansion de la propiedad.
La ilegitimidad en la propiedad de la vivienda, extendida en los altos contextos de
informalidad de la region (por ejemplo, en Paraguay el 50% de los propietarios de
la vivienda no tienen ningun titulo de propiedad), conduce a que muchas veces
esa propiedad no conlleve las ventajas de acceso al mercado de crédito.

Cuando se analiza la distribucion del valor de la vivienda, considerando el
valor locativo o imputado (es decir la declaracion de los hogares sobre el potencial
valor de arrendamiento de la vivienda), encuentran una marcada concentracion.
En contraste con lo que sucedia al analizar solamente la propiedad, cuando se
considera el valor de la vivienda se encuentra una significativa asociacién entre
éste y el ingreso de los hogares.

Con respecto a la propiedad de la tierra, los autores fundamentan la impor-
tancia de considerar tanto el acceso a este activo como la desigualdad en su valor.
Las medidas de desigualdad de la tierra calculadas con los datos de la Organizacion
de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO) se basan so-
lamente en los propietarios de la tierra, pues no consideran el acceso (es decir que
no se incluyen los ceros en el célculo, ya que el indicador se calcula solamente para
quienes poseen tierras).

En base a estas mediciones, América Latina es la regiéon con mayor inequi-
dad, con la excepcion de los paises de Europa del Este luego de la transicion (cuadro
C). De los veinte paises con mayor desigualdad en la distribucion de la tierra, dieci-
séis pertenecen a la region. Se destacan Uruguay y Argentina como paises con relati-
vamente baja desigualdad del ingreso en el contexto regional, pero alta desigualdad
en la distribucién de la propiedad de la tierra, originada en la produccion ganadera
extensiva. Los paises con menores niveles de concentracion de la tierra son aquellos
donde se llevaron a cabo reformas agrarias (Bolivia, Nicaragua y México).

Cuando se realizan calculos incluyendo toda la poblacion rural, incluso la
que no tiene acceso a la tierra, la desigualdad de su distribucién resulta incluso su-
perior. En base a esa informacion, los autores sefialan la existencia de dos patrones
de desigualdad. Por un lado, un conjunto de paises se destaca por la alta concentra-
cion entre los propietarios de la tierra, pero con un acceso relativamente expandido.

4 Los autores reportan estimaciones de que entre 30 y 35% de la poblacién vive en
asentamientos irregulares en la regién, sin titulos de propiedad de sus viviendas.
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Se incluyen en este grupo Chile, Costa Rica, Republica Dominicana, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Panama, Paraguay, Pert, Uruguay y Venezuela. El segundo
grupo esta conformado por paises donde el acceso a la tierra es restrictivo, y una
proporcion importante de la poblacién rural no tiene tierras, pero la desigualdad
entre los propietarios es baja. Se incluyen en este grupo Brasil, México y Colombia.

Por otra parte, el flujo de ingresos provenientes del capital financiero no
excede el 3% del ingreso de los hogares, con la excepcion de Chile y Colombia,
donde alcanzan 11.5% y 5.4% respectivamente. El acceso a activos financieros se
encuentra altamente concentrado en los deciles superiores, atn en los paises con
mayores niveles de desarrollo financiero. El quintil superior concentra 80% de los
ingresos de activos en promedio en los paises de América Latina, mientras que la
cifra en Estados Unidos asciende a 70%. Una proporcién muy alta de la poblaciéon
esta excluida de la tenencia de estos activos.

4.2 Tributacion a lariqueza

Los impuestos a la riqueza son impuestos directos que recaen sobre los
contribuyentes. Los dos tipos principales de impuestos a la riqueza son los im-
puestos a la riqueza neta o patrimonio, y los impuestos a las transferencias de
riqueza (herencias o donaciones).

Los impuestos a la riqueza son considerados como complementos de los
impuestos a la renta, que gravan en realidad los incrementos de la riqueza. En
efecto, suele sefialarse que uno de sus objetivos es ayudar al control y gestion de
los impuestos a la renta.

Los impuestos a la riqueza gravan en general a los bienes inmuebles,
titulos y bonos, acciones, depdsitos en el sistema financiero, seguros
de vida, y rentas vitalicias o temporales, descontando deudas. Uno de
los principales problemas practicos de su implementacion refiere a la
valoracion a precios de mercado de los bienes a gravar, ya que los criterios
para esa valoracion resultan controvertidos.

A modo de ejemplo, los bienes inmuebles se valoran considerando el valor
de los registros de la propiedad (catastro), que suelen ser muy inferiores a los
valores de mercado. Debido a estas dificultades, los tipos impositivos suelen ser
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bajos, y esto conduce a que la recaudacion sea en general muy baja. Ademas, la
normativa de estos impuestos suele establecer minimos exentos de contribuciéon
altos, para focalizarse en los contribuyentes con elevado patrimonio.

Los impuestos a la riqueza neta, que son de recaudacion periddica, han ten-
dido a desaparecer en la mayoria de los paises desarrollados. En efecto, a fines de
de la década de 1970 se eliminé la imposicion a la riqueza neta en Irlanda y Japon,
y lo mismo sucedié en Austria, Dinamarca y Alemania en la década de 1990. Mas
recientemente, los Paises Bajos han seguido el mismo camino. En la actualidad,
son pocos los paises desarrollados que atin conservan impuestos a la riqueza, en-
tre ellos Francia, Espafa y Noruega, aunque se discute su eliminacion.

Los impuestos a la riqueza, y en particular los impuestos sobre las transfe-
rencias de riqueza, que si estan extendidos en los paises en desarrollo, representan
una parte menor de la recaudacion total. Los impuestos a los bienes inmuebles
(también llamados impuestos a la propiedad) son también impuestos a la riqueza,
que, en general, son recaudados por las administraciones locales para financiar
sus servicios, y constituyen una parte relevante de los ingresos municipales. Estos
impuestos estan muy extendidos en los paises desarrollados, como por ejemplo
Estados Unidos, Canada e Inglaterra.

Los paises de la region presentan un marcado sesgo a favor de los impues-
tos al consumo (IVA), y contrario a la imposicion a la renta. De acuerdo a Gomez
Sabaini (2005), esto se explica por diversos factores acontecidos en las ultimas
décadas, entre los que se cuentan el cambio en el rol del Estado, que abandona las
actividades productivas y desgrava el comercio, por lo que constantemente nece-
sita de nuevas fuentes de ingreso, asi como la problematica de la financiacion de la
seguridad social, que afecta practicamente a todos los paises de la region.

Los ingresos por imposicion a la renta provienen principalmente de los im-
puestos sobre las empresas y sociedades, y en muy menor medida de las personas
fisicas, contrariamente a lo que sucede en los paises desarrollados. Los impuestos al
patrimonio tienen reducida importancia en términos de recaudacion (ver cuadro
A.1). Aun con posibles errores estadisticos o problemas metodologicos, la infor-
macion disponible indica que los impuestos al patrimonio representan sélo medio
punto del PIB para el promedio de los paises desde 1990 en adelante, lo que le resta
efectividad a los efectos positivos de estos gravamenes. En efecto, en los paises donde
tienen mas importancia dentro de la regiéon, como Brasil, Uruguay y Argentina, los
mismos tienen serios problemas de administracion y terminan no teniendo ningtin
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impacto (Gomez Sabaini, 2005). En el caso de Uruguay, los gobiernos departamen-
tales generan ingresos de tipo inmobiliario por valores equivalentes al 2,4% del PIB,
que a su vez constituyen el 75% de los ingresos departamentales.

La pertinencia de este tipo de impuestos genera mucha controversia
(ver Cremer y Pestieau, 2010). Suele argumentarse que los impuestos a la
renta son redistributivos, ya que disminuyen la capacidad de acumulacion
de la riqueza, y a su vez, al gravar las herencias y regalos, contribuyen
a la igualdad de oportunidades entre los individuos. También hay
argumentos de eficiencia a favor de estos impuestos, ya que incentivarfan
a la utilizacién mas eficiente del capital, al desestimular la tenencia de
activos improductivos al promover la obtencién de rentas para solventar
los impuestos. Por otro lado, desfavorecerian la acumulacion de riqueza,
y por tanto de poder, en grupos reducidos. Pero también son muchos los
detractores de este tipo de impuesto. Entre sus argumentos, se cuentan
algunos relacionados con la eficiencia, ya que tienen baja capacidad
recaudatoria y alta complejidad de administracion. Su baja capacidad
recaudatoria implica también un escaso poder redistributivo, y pueden
incentivar la emigracion de capitales.

Se sefala también que los impuestos a las herencias y regalos penalizan a
los padres que tienen mayores preocupaciones por dejar un legado a sus hijos, re-
duciendo los incentivos a ahorrar e invertir, e incentivando el consumo presente.
También se argumenta que afecta negativamente a los pequefios negocios familia-
res, y que resulta una violacion de los derechos basicos de propiedad.

Una de las caracteristicas de este tipo de impuestos es la alta incidencia de
las erosiones y perforaciones en la base impositiva, que responden a diversos mo-
tivos.”” Por un lado, una amplia gama de activos suele excluirse. Ademas, existen
minimos no gravados y es una practica comun establecer un limite a la propor-
cion de ingreso gravada por impuestos en general.'® Finalmente, la subvaluacion

15 EI concepto de perforacion a la base impositiva hace referencia al caso en que se fija un
impuesto que recaerfa en principio sobre cierta cantidad de contribuyentes, para luego implantarse
distintas cldusulas que exoneran a algunos contribuyentes. El impuesto original puede ser ‘perforado’
con exoneraciones en base a montos minimos de imposicion, exclusion de algunos activos, etc.

16 Estos minimos generalmente no estan indexados, con algunas excepciones como los Paises
Bajos.
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de activos suele ser importante.'” En muchos paises se evaden a través de la crea-
cion de sociedades andnimas que figuran como las titulares del patrimonio.

La literatura parece coincidir en que los impuestos a la riqueza pueden con-
seguir una reduccién modesta en la concentracion de la riqueza actual y futura, y
ayudar a incrementar la recaudacion. Para lograr un mayor impacto distributivo,
deberian tener tipos impositivos relativamente altos, lo que puede resultar dificil
de implementar. Se destacan los problemas administrativos y las complejidades
de disefo de estos impuestos (valoracion, exenciones, doble imposicion, etc.). Su
implementacion en paises de ingresos medios o bajos, con sistemas impositivos
débiles, debe evaluarse cuidadosamente considerando los logros que pueden al-
canzarse a través de estos impuestos.

7" Los activos son subvaluados respecto a precios de mercado (inmuebles en general), 0 no
son declarados en su totalidad (activos financieros en general).
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SECCION 5.
Distribucion de la riqueza
e impuestos en Uruguay

En esta seccion se repasan las principales
fuentes de informacién para analizar la
distribucién de la riqueza en Uruguay y se
analiza informacién estadistica derivada
fundamentalmente de la encuesta de hogares.

5.1 Las fuentes de informacion existentes

En Uruguay, al igual que en el resto de los paises de América Latina, no
hay una encuesta de riqueza del estilo de las descritas en la seccion anterior. Por
lo tanto, para abordar el estudio de la desigualdad de la riqueza, el inico camino
posible en la actualidad consiste en analizar la informacion proveniente de regis-
tros secundarios, y explotar la escasa informacion sobre este punto que se encuen-
tra en las Encuestas Continuas de Hogares relevadas por el Instituto Nacional de
Estadistica, que ademas tiene diversas limitaciones. Cabe sefalar que los registros
secundarios no se encuentran vinculados entre si y por lo tanto arrojan una visiéon
parcial de la problematica. En la mayoria de los casos estos registros no resultan
de facil acceso, ya que no estd instalada la idea de la utilidad de su explotacién
estadistica. Esto conduce a que, al no haber sido explotados con fines estadisticos,
no ha sido validada su calidad.

Dentro de las fuentes de informacion que podrian eventualmente ser de
interés para el estudio de la distribucion de la riqueza se cuenta con registros de la
propiedad de activos, en particular, los registros de la propiedad inmueble. No hay
registros disponibles de los activos financieros y, al regir en el pais es secreto ban-
cario, no es posible acceder a registros individualizados de los pagos de impuesto
a la renta por activos financieros.

59



LA DISTRIBUCION DE LA RIQUEZA EN URUGUAY: ELEMENTOS PARA EL DEBATE

El registro de la propiedad inmueble es un registro departamental que in-
cluye informacién sobre todos los padrones del pais. Se recoge la historia del pa-
drén, incluyendo todos los registros de movimientos que impliquen traslacion de
dominio (compra venta, promesa de compraventa, sucesiones, particiones, dona-
ciones, etc.). Se identifica ademas al propietario del padrén.

Dentro de los registros de la propiedad inmueble, la Direccién Nacional de
Catastro posee una base de datos con informacion sobre todos los padrones del
pais. Para los predios rurales, esa informacion ha sido recientemente actualizada
y recoge en detalle los atributos fisicos (tamano, hidrografia, distancia de carrete-
ras, usos productivos y potenciales), asi como el precio de compraventa. Se recoge
informacién de la Direcciéon de Estadisticas Agropecuarias (DIEA) del MGAP.
La informacion recogida sobre los inmuebles es escasa, al punto que esta base de
datos no permite identificar a los propietarios. Tiene un valor real que se actualiza
anualmente.

Otra fuente indirecta de informacioén la constituyen los registros de pagos
de impuestos de la Direccién General Impositiva. Estos registros permitirian indi-
vidualizar a los contribuyentes y sus pagos por impuestos al patrimonio e impues-
to a la renta, exceptuando en este tltimo caso los impuestos a los depdsitos en el
sistema financiero, cuyos contribuyentes no pueden ser identificados debido a la
normativa del secreto bancario. A través del impuesto al patrimonio se conoceria
el calculo del patrimonio declarado del contribuyente. La informacién provenien-
te de los registros impositivos también puede utilizarse, controlando con datos de
poblacion en ingresos totales, para estimar el monto de los ingresos mas elevados
de la economia. La metodologia implica partir de las tabulaciones de ingresos por
rangos de ingreso, y realizar estimaciones considerando las proyecciones de po-
blacion y las estimaciones del ingreso total de los hogares provenientes del sistema
de cuentas nacionales (Atkinson y Piketty, 2007).

Finalmente, una aproximacion a la distribucion de la riqueza puede lograr-
se a través del analisis de la informacién contenida en la Encuesta Continua de
Hogares. Sin embargo, resulta claro que este instrumento presenta importantes
limitaciones para abordar un estudio de este tipo, tal como fue discutido antes.
A pesar de sus limitaciones, permite analizar de manera parcial la distribucion
de algunos de los activos componentes de la riqueza. Este analisis se aborda en
el siguiente apartado, que constituye una primera aproximacion al estudio de la
riqueza en Uruguay, una tematica que no ha sido ain abordada.
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5.2 La distribucion de la riqueza en Uruguay

A continuacién se provee informacion estadistica sobre la distribucién
de la riqueza en Uruguay, con el objetivo de avanzar en el conocimiento sobre
la tematica, que resulta basicamente inexplorada en Uruguay. Cabe sefialar que,
como se discutié antes, son muy escasos los datos disponibles para avanzar en
la investigacion empirica. La informacion que se presenta a continuacion surge
fundamentalmente de estadisticas relativas a la tenencia de la tierra, asi como
de encuestas continuas de hogares, cuyas limitaciones para nuestro proposito ya
fueron consideradas. Se consideran las encuestas continuas de hogares para el
periodo 1986-2009. '*

Como ya sefald, un aspecto relevante para analizar la distribucién de la ri-
queza en los paises de América Latina, y también en Uruguay, es la concentracion
de la tierra. Al igual que en el caso de la desigualdad de ingresos, la desigualdad
de la tierra América Latina presenta los niveles mas elevados en comparacioén con
otras regiones del mundo (Deinginer y Squire, 1988).

La distribucién de la tierra suele utilizarse como una aproximacion a la
desigualdad de activos. La informacién comparativa provista por la FAO, indica
que el indice de Gini de la propiedad de la tierra es de 0.79 en Uruguay, ubicando-
lo en el lugar 40 entre los 52 paises para los que hay informacion, si se los ordena
de manera creciente con el Gini."” El promedio del indice para toda la muestra
es 0.64. Se destaca la posicion de Venezuela, Brasil y Chile con niveles de con-
centracion incluso superiores a los de Uruguay, asi como los bajos niveles de los
paises que suelen presentar también menores niveles de desigualdad de ingresos
(Noruega, Finlandia y Suecia).

La posicidn relativa de Uruguay es considerablemente mds desventajosa
cuando se considera la desigualdad de la tierra en lugar de la de ingresos. Lo mis-
mo sucede en el caso de Argentina. Tal como sefialan Torche y Spillerman (2009),
esto ha sido explicado por los patrones histdricos de produccién ganadera, que es
principalmente extensiva (de Ferrantis et al, 2004).

18 Con el proposito de disponer de una serie temporal comparable, se considera solamente las
zonas urbanas con 5000 y més habitantes, que concentran alrededor de 85 % de la poblacién total del
pais.

19 Para el cdlculo de esta medida de desigualdad se utiliza como unidad de analisis las unidades
operativas, no la propiedad de la tierra.
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Cuadro3. CONCENTRACION DE LATIERRA SEGUN INDICE DE GINI EN DIVERSOS PAISES.

CIRCA 2000
PAIS ANO GINI  PAIS ANO GINI  PAIS ANO GINI
Albania 1998 84 Polinesia 1995 85 Noruega 1999 18
Argelia 2001 05 Alemania 1999/2000 | 63 Pakistdn 2000 60
Austria 1999/2000 | 59 Grecia 1999/2000 | 58 Panama 2001 52
Bangladesh | 1996 62 India 1995/199 | 60 Polonia 1996 /2002 | 69
Bélgica 1999/2000 | 56 Irlanda 2000 44 Portugal 1999 75
Brasil 199 85 Italia 2000 80 Qatar 2000/2001 | 90
Chile 1997 91 Jordania 1997 81 Sta Lucia 199 65
Colombia | 2001 80 Kyrgyzstan 2002 ) Samoa 1999 57
(roacia 2003 67 Rep.Dem.lao | 1998/1999 |41 StVincent 2000 71
Rep Checa | 2000 92 Latvia 2001 58 Senegal 1998/1999 | 50
Dinamarca | 1999/2000 | 51 Lebanon 1998/1999 |69 SriLanka 2002 38
Ecuador 1999/2000 | 80 Luxemburgo 1999/2000 | 48 Suecia 1999/2000 | 32
Egipto 1999/2000 | 69 Marruecos 199 62 Tunez 1994-1995 | 69
Estonia 2001 79 Namibia 1996/1997 | 36 Turqufa 2001 58
Etiopia 2001/2002 | 47 Nepal 2002 49 R. Unido 1999/2000 | 66
Finlandia | 1999/2000 |27 Holanda 1999/2000 | 57 EEUU 2002 78
Francia 1999/2000 | 58 Nicaragua 2001 72 Uruguay 2000 79
Venezuela | 1997 88

Fuente: FAOstat

Los datos relevados por el Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca

(MGAP), compilados por la FAO, muestran también una elevada concentracién

de la tierra en Uruguay (cuadro 4). En 1990 el 7,4% del total de establecimientos

(aquellos de mas de 1000 hectareas) concentraba el 57,4% del total de la exten-

sién de tierra. Dentro de este grupo, la concentracion es importante también, ya

que los establecimientos de més de 2500 hectareas representan el 2% del total,

pero concentran el 29% del total de la tierra. Los datos de 2000 indican un leve
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aumento en la concentracion: el 7,1% de los establecimientos (1000 o mas hecta-
reas) concentra ahora el 59,1% de la tierra, en tanto los de 2500 y mas hectareas
(2% del total) representan ahora un 32% del total de tierra.

Cuadro 4. CONCENTRACION DE LATIERRA EN URUGUAY. 1990 Y 2000

SUPERFICIE

ESTABLECIMIENTOS CANTIDAD % (ENHA) %
1990

Total 54,816 100 15,803,763 100
1000 ha o mas 4,030 7.4 9,073,962 57.4
1000 a 2500 2,931 53 4,492,725 284
2500 ha o mas 1,099 2.0 4,581,237 29.0
de 2500 a 5000 ha 880 1.6 2,950,865 18.7
mas de 5000 ha 219 04 1,630,372 10.3
2000

Total 57,131 100 16,419,683 100
1000 ha o mas 4,034 7.1 9,700,774 59.1
1000 a 2500 2912 5.1 4,441,627 27.1
2500 ha o mas 1,122 2.0 5,259,147 32.0
de 2500 a 5000 ha 838 1.5 2,837,134 17.3
5000 a 10.000 ha 228 04 1,504,482 9.2
mas de 10.000 ha 56 0.1 917531 56

Fuente: FAO, en base a censos agropecuarios del MGAP.

Antes de abordar el andlisis de la informacién de las Encuesta Continuas
de Hogares (ECH) del INE, es necesario aclarar que, como ya se sefiald, presen-
ta importantes limitaciones para el andlisis de la riqueza, debido fundamental-
mente a la subcaptacion de ingresos en la parte superior de la distribucion. Esta
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subcaptacion obedece a subdeclaracion que puede ser intencional, o producto de
las dificultades de reportar ingresos de las fuentes mas variables.

Un estudio realizado por Mendive y Fuentes (1996), comparando la capta-
cién de ingresos de la encuesta de hogares y la encuesta de gastos e ingresos de los
hogares (EGIH) en 1994-1995, indica que los ingresos por alquileres e intereses
captados por la EGIH son un 46 y 81% superiores a los captados por la encuesta
de hogares en el mismo periodo, para Montevideo y el Interior respectivamente.
La otra fuente con importante sub-captacion en la encuesta de hogares son los
ingresos patronales (47 y 30% superiores en la EGIH en el mismo periodo de
acuerdo a estos autores).

La comparacion entre el ingreso por alquileres captado por la ECH y los
datos del Sistema de Cuentas Nacionales indican que las encuestas captan entre
30y 40% del ingreso total por alquileres que recibirian las familias. Con respecto
a los ingresos por intereses, se ha estimado que la encuesta de hogares capta tan
solo 23% del total de intereses recibidos por los hogares por colocaciones banca-
rias (Amarante et al, 2007). Asi, el analisis de los ingresos del capital a partir de
la informacion de encuestas de hogares presenta en Uruguay, al igual que para el
resto de los paises, limitaciones severas.

Una aproximacion indirecta a la distribucién de la riqueza consiste en con-
siderar la participacion en el ingreso total de los percentiles mas altos a partir de
la ECH. El decil mas rico de la poblacién capta alrededor de 40% de los ingresos
totales, mientras que el 1% mas rico capta alrededor de 10% del total de ingresos.
% La serie es relativamente estable en el tiempo, pero presenta un salto en 2006 y
un cambio de nivel luego de ese momento, que probablemente obedece al cambio
en la captacion de ingresos de la ECH a partir de ese ano.”

% De acuerdo con cifras del INDEC, en Argentina el 10% mas rico capta el 30% del ingreso total,
es decir que la concentracién en la parte alta de la distribucion serfa incluso superior en Uruguay.

21 En 2006 se produjo un cambio en el marco muestral, en el tamafo muestral y en el
cuestionario de la ECH. Estas modificaciones pueden afectar la captacion de las variables de interés.
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Grafica 1. Captacion del ingreso total por parte de los percentiles superiores. Uruguay.
Localidades de 5000 habitantes y mas. 1986-2009

50.0
45.0
40.0
35.0
30.0
25.0 1
20.0
15.0
100, T

5.0 1

0.0 T T T
1986 1991 1996 2001 2006

10% Superior

5% Superior =" -" 1% Superior

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE

Un porcentaje muy elevado de los hogares es propietario de la vivienda.
En el periodo se detecta una tendencia creciente en la proporcién de inquilinos y
de ocupantes y una caida en los propietarios.” Como fuera sefialado, la interpre-
tacion del elevado porcentaje de hogares propietarios de la vivienda en América
Latina, que es incluso superior al de Uruguay para paises mas pobres, ha sido re-
lativizada por Torche y Spillerman (2006) debido a la existencia de asentamientos
irregulares, quienes sefialan que en muchos casos los propietarios viven en asen-
tamientos irregulares, donde los hogares no tienen verdaderamente la posesion
formal de la vivienda. En el caso de Uruguay, la informacién recogida en la Fase
I del Censo 2004 indica que 6% de la poblacion total del pais vive en asentamien-
tos irregulares, proporcion que asciende al 11% en Montevideo y cae al 3% en el
Interior.

22 En particular, el porcentaje de propietarios que se encuentran pagando decrece fuertemente.
Casacuberta y Gandelman (2006) relacionan esta cafda con la virtual paralizacién del otorgamiento de
créditos por el BHU.
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Cuadro 5. DISTRIBUCION DE LOS HOGARES SEGUN TENENCIA DE LA VIVIENDA
ANOS SELECCIONADOS. URUGUAY. LOCALIDADES DE 5000 HABITANTES Y MAS

Propietario pagd 58,8 57,1 55,7 514
62,9 66,8

Propietario pagando 11,0 11,3 8,2 9,6

Arrendatario 26,3 22,6 194 174 19,0 19,2

Ocupante con permiso 10,2 10,1 10,4 13,0 16,1 18,9

Ocupante sin permiso 0,7 0,6 04 0,7 1,0 09

Total 100,0 100,0 100,0 99,5 100,0 100,0

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE

La participacion de los propietarios crece con el nivel de ingresos; mientras
en 2009 en el primer decil 46% de los hogares son propietarios, en el decil mas rico
los propietarios representan 80%. En el decil mas bajo es mas importante ademas
la modalidad de ocupante con permiso, cuya importancia decrece con el ingreso.

Cuadro6. ESTRUCTURA DE PROPIEDAD DE LA VIVIENDAS. DECILES 1Y 10.
ANOS SELECCIONADOS. URUGUAY. LOCALIDAD DE 5000 HABITANTES Y MAS

e |e 218 |§ e |e 2 |8 £

S |8g| §|2z/228 |Eg| §|2s £

a ol o o =T O Ol O a a ala o =T o o o o
1986 41,1 37,0 19,1 2.8 84,3 11,7 3,9 0,1
1990 418 389 | 173 2,1 854 10,5 41 0,1
1995 | 464 3,2 304 18,7 1.3 71,1 14,5 10,9 34 0,1
2000 | 44,5 3,5 22,8 | 259 3.3 72,5 15,1 99 2,5 0,0
2005 | 38,1 2,7 21,9 | 33,5 3,8 74,4 11,3 11 3,3 0,0
2009 | 42,1 3,6 195 | 32,2 2,6 64,0 15,6 11,9 84 0,1

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE.
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Para el total de los hogares, el ingreso que puede asociarse al servicio deri-
vado de la posesion de la vivienda, valor locativo o imputado, representa alrede-
dor de 13% del ingreso total. Pero este ingreso tiene una mayor importancia como
proporcion del ingreso total para los hogares del primer decil (22%) que para los
del ultimo (12%) (cuadro 7). Por otro lado, del total de ingreso por valor locativo
generado en la economia, 30% es apropiado por el decil mas rico, y 3% por el mas
pobre (cuadro 8). No hay variaciones importantes en el periodo analizado. Cabe
sefalar que el ingreso asociado a la propiedad de la vivienda aparece mas iguali-
tariamente distribuido que el ingreso total.

Cuadro 7. PARTICIPACION DEL VALOR LOCATIVO EN EL INGRESO PER CAPITA DE LOS HOGARES,
POR DECILES. ANOS SELECCIONADOS. URBANO. LOCALIDADES DE 5000 HABITANTES Y MAS

1986 17,0 11,2 74 94
1990 214 209 16,2 19,0
1995 25,1 21,4 14,0 17,9
2000 234 18,1 11,5 154
2005 22,8 164 11,0 13,8
2009 21,6 15,0 12,0 13,5

Fuente: elaborado en base a las ECH de INE

Cuadro 8. PROPORCION DEL VALOR LOCATIVO CAPTADO POR DECILES, Y POREL 1% Y EL 5%
ANOS SELECCIONADOS. URBANO. LOCALIDADES DE 5000 HABITANTES Y MAS

1986 3,1 7.8 25,1 15,3 5,1
1990 2,2 7.3 27,2 16,6 53
1995 30 8,0 24,1 14,4 4,0
2000 4,0 8,6 20,8 12,3 3.2
2005 43 8,6 22,6 14,1 4,6
2009 30 7.1 29,8 19,2 6,1

Fuente: elaborado en base a las ECH de INE
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La proporcion de hogares que declara recibir ingresos por la posesion de
activos (alquileres, intereses y otras rentas del capital) muestra una tendencia cre-
ciente en el periodo analizado, pasando de 9% a 15%. En el decil mas rico, el
incremento es muy marcado, mientras 23% de los hogares declaraban este tipo de
ingreso en 1986, en 2009 la cifra asciende a 46%.

Cuadro 9. PORCENTAJE DE HOGARES PROPIETARIOS DE ACTIVOS, EXCEPTUANDO LA VIVIENDA
DONDE RESIDEN, POR DECIL. ANOS SELECCIONADOS. URBANO. LOCALIDADES DE 5000
HABITANTES Y MAS

1986 36 74 22,8 9,5
1990 33 74 20,3 8,5
1995 2,6 4.8 18,5 7.3
2000 19 56 20,0 6,4
2005 1,1 53 235 7.2
2009 2,5 8,9 45,7 14,8

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE

Del total de ingresos del capital captado en la ECH, 75% es captado por el
decil mas rico, y el 40% por el 1% mas rico. El analisis de la evolucion temporal
muestra que este ingreso se ha concentrado en el periodo analizado.

Cuadro 10. PROPORCION DEL INGRESO DEL CAPITAL CAPTADO POR LOS PERCENTILES
SUPERIORES. ANOS SELECCIONADOS. URUGUAY. LOCALIDADES DE 5000 HABITANTES Y MAS

1986 573 439 22,0
1990 62,0 504 273
1995 555 41,2 19,2
2000 594 47,0 26,5
2005 57,3 44,1 23,1
2009 75,3 62,8 39,7

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE
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Los indices de desigualdad de las distintas fuentes de ingreso muestran que
el ingreso del capital esta altamente concentrado, mientras que el valor locativo
presenta una concentracion menor pero considerablemente superior a la del in-
greso total.

Cuadro 11. INDICE DE GINI DE ALGUNAS FUENTES DE INGRESO. ANOS SELECCIONADOS.
URUGUAY. LOCALIDADES DE 5000 HABITANTES Y MAS

ANO INGRESO VALOR INGRESO DEL
TOTAL LOCATIVO CAPITAL
1986 0414 0,630 0,971
1990 0416 0,586 0,974
1995 0418 0,560 0,975
2000 0,445 0,566 0,981
2005 0433 0,554 0,965
2009 0437 0,609 0973
2010 0424 0,600 0,970

Fuente: elaborado en base a las ECH del INE
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SECCION 6.
La imposicion a la riqueza
en Uruguay

En esta seccion se resefan las distintas
modalidades que ha asumido en Uruguay
la tributacion a la riqueza y a la renta,
contextualizdndolas en la  estructura
impositiva vigente en cada periodo histoérico.
La seccién se basa enteramente en el trabajo
de Garcia Repetto (2006).

El primer antecedente de impuesto a la riqueza en Uruguay corresponde a
la Contribucién Inmobiliaria creada en 1887 con el fin de gravar la propiedad de
tierras y ganados. Mas adelante, en 1893 se sanciona el impuesto a las herencias,
el cudl gravé en forma progresiva la transmision de la riqueza acumulada. Dos
elementos destacados en la literatura mas reciente sobre impuestos a la riqueza ya
estan presentes, pues la recaudacion fue modesta dadas las bajas alicuotas del im-
puesto y hay indicios de la subvaluacién de los inmuebles en relacién a su precio
de mercado.

Entre 1903 y 1930, en el marco del batllismo, se procesan discusiones im-
portantes sobre la racionalidad impositiva, las fuentes de recaudacion, y los pro-
positos del sistema de ingresos y gastos del Estado. Pese a los intentos de reforma
batllista que buscaron incrementar la imposicién a la riqueza (via contribucion
inmobiliaria e impuestos a la herencia), y a los primeros antecedentes de intro-
ducciéon de impuestos a las rentas de las personas fisicas, los cambios en este pe-
riodo fueron de menor envergadura.

Se destaca la introduccion de los impuestos de ausentismo (1916) y so-
bretasa inmobiliaria (1919), los cuales se sumaban al gravamen de contribucion
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inmobiliaria. El primero gravaba a los propietarios sin residencia en el pais o
que se ausentaran por un periodo mayor a doce meses y el segundo gravaba las
grandes concentraciones de propiedad inmueble (rural y urbana) con una tasa
progresiva.

De todas formas, persistio la dependencia de los impuestos indirectos, en
particular al comercio exterior, aumento la participaciéon de los impuestos indi-
rectos internos y se vio un modesto incremento de los impuestos directos.

Como consecuencia del impacto de la crisis del 1929 sobre la recaudacion
se incrementan las tasas de impuestos directos (herencias, sustitutivo de herencias
y patentes adicionales a la venta de bebidas alcohdlicas) e indirectos. Se crean tam-
bién nuevos tributos a las grandes propiedades rurales (adicional de 1%). En 1934
se sanciona y da caracter permanente a la “ley madre” que establece al Impuesto
de Contribucién Inmobiliaria pues hasta la fecha debia aprobarse legislativamente
todos los afios.” El impuesto pasara a la orbita departamental con la aprobacion
de la Constitucién de 1952. Aun asi, los Poderes Centrales se reservaron la com-
petencia de establecer adicionales a la contribuciéon inmobiliaria.

A fines de 1944 se reforma y amplia el impuesto de Instruccion Publica
(creado en 1877) que grava los alquileres, siendo los sujetos pasivos el locatario y
el duefio, y el impuesto de Zonas de Influencia. El afio 1945 se inicia con un nue-
vo ajuste fiscal dado por el aumento de tasas de impuestos indirectos y en este y
los siguientes dos afios se evidencia un nuevo criterio fiscal en la creacién de los
impuestos a las Ganancias Elevadas, al Mayor Valor, y a las Ganancias Eventuales.
El impuesto a las Ganancias Elevadas se crea con cardcter transitorio (3 ejerci-
cios), pero en los hechos se vuelve permanente debido a sucesiva prorrogas. Este
impuesto se suma al impuesto de Patente de Giro que hasta la fecha era el tnico
que gravaba la actividad econémica industrial y comercial, ademas de gravar el
ejercicio profesional. Sin embargo, la exoneracion del impuesto a toda ganancia
inferior al 12% del capital y la forma en que se aplica, implica que no debe perci-
birse como muy gravoso. En la aplicacion del tributo se entendié que las caracte-
risticas de algunas actividades (como las oficinas) implicaban incorrectamente su
no afectacion por el tributo, por lo que se crean impuestos puntuales para casos
particulares.

2 Ley 9189 del 4/1/934.
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Por su parte, el impuesto al Mayor Valor grava el aumento de valor en los
bienes inmuebles, cuando no responde a una inversion directa del sujeto. El im-
puesto considera s6lo el aumento patrimonial al momento de la venta, gravando
con una tasa de 5% la diferencia que se observa entre el precio de venta y el aforo
integro, siendo éste ultimo el aforo para el pago de contribucién inmobiliaria mas
un 25%. Con posterioridad la alicuota del impuesto se fijara en 10% (1950). En
esta misma tonica, en el aflo 1947 se crea el impuesto a las Ganancias Eventuales,
que grava el mayor valor de la empresa (valorizacion de capitales, llaves, marcas,
etc.) que se evidencia al momento de enajenacién de la firma o en ocasion del
cambio total o parcial de titulares. Al igual que el caso anterior, la diferencia gra-
vada es la que surge entre el capital fiscalmente ajustado y el precio de venta final
de la empresa.

Como se observa, estos dos tltimos impuestos sélo eran aplicables al mo-
mento de la venta del inmueble o la empresa, y por ende no gravaban todo au-
mento patrimonial en la medida que si el sujeto pasivo no se desprendia de la
propiedad o titularidad, este aspecto no se evidenciaba.

La reforma a gran escala de la estructura tributaria tuvo comienzo en el afo
1961 al establecerse el Impuesto a la Renta de las Personas Fisicas* y eliminarse
una serie de impuestos menores al consumo, concentrando la imposicién. Una
de los aspectos mas innovadores de la imposicion a la renta fue el gravamen a la
renta potencial de las explotaciones agropecuarias que en un principio confor-
ma una categoria dentro del impuesto a la renta personal, para luego en el afio
1968 establecerse como impuesto independiente (IMPROME)*. En materia de
impuestos directos, se sanciona ademas el impuesto al patrimonio, y permanece
vigente el impuesto a las herencias y a la contribucién inmobiliaria. Esta politica
no logré grandes resultados manteniéndose la dependencia del Estado respecto a
los impuestos indirectos al consumo.

Durante los primeros seis afios del gobierno civico-militar (1973-1979),
se afianza la reestructura del sistema tributario iniciada a fines de la década de
1960, pero sobre la base de la impuestos indirectos modernos, tales como el
impuesto al valor agregado (IVA) e impuestos especificos a ciertos consumos

* Ley 12804 del 30/11/960.

% El Improme grava la renta potencial bruta sin admitir deducciones por mantenimiento de
la fuente; posteriormente, en 1979, es sustituido por el Imagro que admite la deduccién de los gastos
inherentes de la explotacion.
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(IMECO-IMESI), dejandose de lado impuestos directos como el impuesto a la
renta global a la renta de las personas fisicas y los impuestos a la herencia y susti-
tutivo de herencias a la sociedades anénimas, eliminados en 1974.

Con relacion a la tributacion de la renta de industria y comercio, en 1974
se crea también el IRIC, un impuesto cedular que grava la renta de actividades in-
dustriales y comerciales, derogando otros impuestos sobre estas fuentes. El nuevo
impuesto funciona de manera muy parecida al antiguo impuesto a las ganancias
elevadas, pero la tasa no es progresional sino que es fijada por el Poder Ejecutivo
con un maximo del 30%. En este proceso, el IVA ira adquiriendo una importancia
de primer orden en el financiamiento del Estado partiendo del 17% (1973) hasta
representar el 46% (2000) de los ingresos totales.

Respecto de la tributacién a la renta agropecuaria se mantuvo el sistema
de gravar la renta agropecuaria, pero también se producen modificaciones. Al
principio, la renta agropecuaria qued6 gravada con el IMPROME (impuesto a
la produccién minima exigible) que organiza la imposicion sobre la renta bruta
potencial de la tierra. En 1979, se deroga este impuesto y se crea el IMAGRO
(“impuesto a las actividades agropecuarias”) que grava la renta neta potencial de
la actividad productiva (se admiten deducciones por gastos de mantenimiento de
la fuente). En 1984, se crea el IRA (“impuesto a la renta agropecuaria”) que grava
la renta neta agropecuaria sin referencia a la productividad potencial de la explo-
tacion, quedando al contribuyente elegir si tributa por IMAGRO o IRA. En 1984,
se crea el IMEBA (“impuesto a enajenacion de bienes agropecuarios”), que grava
la venta de bienes agropecuarios.

Respecto a la posesion del capital sélo queda gravado con los impuestos
al patrimonio y a la contribucion inmobiliaria, derogandose los impuestos que
gravaban su transmision a titulo gratuito (impuesto de herencias y sustitutivo de
herencia). Si bien en 1990, se crea el “impuesto a las transmisiones patrimoniales”,
que grava las transmisiones patrimoniales a titulo oneroso y gratuito, este impues-
to “hibrido” no puede entenderse como un clasico impuesto de herencia al fijarse
un tasa reducida del 3 0 4%, que grava la transmision y no el aumento patrimonial
(o sea, el incremento de la capacidad contributiva).

Una consideracion especial merece el “impuesto a los sueldos”. Esta figu-
ra impositiva en las primeras décadas del siglo habia sido establecida con carac-
ter transitorio con el objetivo de cubrir déficits; luego vuelve a establecerse con
caracter general (sueldos publicos y privados) al aprobarse el Plan de Viviendas
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Econdmicas en el ano 1968, siendo su vigencia hasta 1978. En el afo 1982 vuel-
ve a instaurarse gravando sueldos, jubilaciones y pensiones, con tasas del 1% y
2%, segun que la retribucidn superase o no los tres salarios minimos (SMN).
Finalmente, en el afio 1990, al inicio de la administracion del Partido Nacional,
se crea el impuesto a las retribuciones personales (IRP) elevandose sustancial-
mente las tasas del impuesto a los sueldos, situdandose en: 3,5% hasta tres SMN,
5,5% entre tres y seis SMN, y 7,5% mas de seis SMN. Con posterioridad estas
tasas fueron reduciéndose y quedan fijadas, hacia el afo 1997, en: 1%, 2% y 6%
respectivamente.

En definitiva, en este periodo (1974-2000) se conforma una estructura tri-
butaria mas moderna y racionalizada, pero se mantiene la preponderancia de los
impuestos indirectos como forma de financiamiento del Estado. Se mantiene la
ratio 1 a 4, entre impuesto directos/impuestos indirectos, que ya se observaba
desde principios de siglo. La diferencia entre los periodos anteriores es que los
gravamenes sobre los consumos se profundizan, por ejemplo mediante la elimi-
nacion de subsidios que favorecian consumos populares.

En este sentido se establece el IVA y el IMESI como fuente principal de
ingresos del Gobierno Central, representando el 62% de los ingresos totales. Al
tiempo que se limitan los gravamenes a la renta agropecuaria e industrial y co-
mercial, que promedialmente reportan el 10% de los ingresos. Con la aprobacién
dela Ley 18.083 de Reforma del Sistema Tributario, que entr6 en vigencia en julio
de 2007, se instaurd entonces un nuevo sistema tributario, que implicé una mo-
dificacién sustancial al régimen vigente anteriormente. Esta reforma implicé la
derogacion de un conjunto de tributos, con el objetivo de simplificar el sistema. Se
redujo también la tasa de IVA (basica y minima). Entre los impuestos eliminados
se cuenta el IRP. Se instaur6 el Impuesto a la Renta de las Personas Fisicas (IRPF),
que establece un tratamiento diferencial para las rentas de capital y las rentas de
trabajo. Mientras las rentas de capital tributan a una tasa tnica del 12% (con al-
gunas excepciones), las rentas del trabajo tributan con un minimo no imponible
y alicuotas progresionales que varian entre 10y 25%.

La historia de la imposicién en Uruguay antes descrita ha contribuido a la
generacion de una cierta conciencia del ciudadano acerca de como debe contri-
buir a la vida de su sociedad. Nuestra intencion fue relevar parcialmente esa con-
ciencia a través de un analisis de la discusion parlamentaria en la tltima reforma
tributaria, analisis que se presenta en la siguiente seccion.
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Recuadro 2.

En general en todos los paises se percibe que la carga tributaria es alta o muy alta, a
excepcion de Venezuela. Los cortes por niveles educativos, muestran que las personas
de nivel educativo alto tienden a declarar que la carga tributaria es mayor que el resto
de los entrevistados.

Grafica R2.1. Considerando todo, ;cree Ud. que los niveles de impuestos que se pagan
en (pais) son muy altos, altos, bajos 0 muy bajos, o estdn bien como estén?
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Fuente: elaborado en base a datos de Latinobarometro

En el caso uruguayo, las percepciones se han modificado entre 2003 y 2007,
observéandose en el dltimo afo una menor proporcion de personas que declaran
que los impuestos son altos o muy altos. Esta evolucion es llamativa en relacion a los
discursos analizados mas adelante en este trabajo.
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Grafica R2.2. Valoracién de los impuestos. Uruguay. 2003, 2005 y 2007
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Fuente: elaborado en base a datos de Latinobarémetro

En relacion al uso que se da al dinero recaudado via impuestos, las percepciones
presentan disparidades importantes entre los paises de América Latina. Se destacan los
elevados niveles de confianza exhibidos por Uruguay, sequido por Venezuela y Chile.

GraficaR2.3 En general respecto de los impuestos, ;tiene Ud. confianza en que el
dinero de los impuestos seradn bien gastados por el Estado?. 2007
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Fuente: elaborado en base a datos de Latinobarometro
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SECCION 7.
Analisis de discurso de la reforma tributaria reciente,
Equidad efectiva, justicia social y conciencia de
contribuyente vs “paganas sepulturas a la propuesta
del pais productivo”#°

En el analisis de la discusion parlamentaria de la reforma tributaria nos
propusimos identificar los argumentos utilizados por los distintos sectores poli-
ticos a favor y en contra de dicha reforma. Una vez identificados los argumentos
principales, procedimos al andlisis de los mismos intentando establecer relaciones
entre éstos y los objetivos de la reforma.

Para esto, en primer lugar, realizamos una busqueda de los documentos
que resultaran de utilidad para nuestro objetivo, centrandonos en la discusion
parlamentaria de las sesiones de Camara de Representantes correspondientes a
los dias 30 de octubre y 19 de diciembre de 2006; y la sesién de la Camara de
Senadores del 12 de diciembre del mismo afio.

Para conformar nuestro corpus primario, exploramos también en la prensa
escrita a modo de registrar los argumentos del sector politico en un ambito mas
allegado a la ciudadania en general, influyente sobre la opinién publica.

Al mismo tiempo, recolectamos los ultimos programas de gobierno
—antes de realizarse la reforma”— de los distintos partidos politicos para in-
tentar identificar las posturas ideoldgicas con respecto a aspectos tributarios que
en la discusion parlamentaria pudieran traslucirse en argumentos de este tipo.
Incursionamos también en los documentos de la campana electoral 2004 con la

% En alusion a las palabras del Diputado Nacionalista Alvaro Alonso, durante el debate
parlamentario p.356.

27 Programas y plataformas electorales de 2004; Partido Nacional, Partido Colorado, Partido
Independiente y Frente Amplio.
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finalidad de establecer qué papel se le asignaba a los asuntos tributarios en caso de
aparecer dentro de las propuestas previas a las elecciones.

En relacion al relevamiento de informaciéon de los medios de pre-
sa nacionales acudimos al archivo del CEIL-CEIU?, archivo del Semanario
BRECHA, asi como busqueda en sitios web de distintos medios de prensa
(a modo de ejemplo; edicién online del diario El Observador, diario El Pafis,
entre otros).

Respecto al registro de documentos de prensa escrita, la busqueda se
centrd en tres momentos procurando identificar las posturas y repercusiones
en los distintos momentos relacionados con la reforma: periodo pre-reforma
(campana electoral 2004, setiembre 2006); periodo de discusion parlamenta-
ria (octubre-diciembre 2006); periodo de implementacion de la reforma (julio-
diciembre 2007).

En referencia a la discusion parlamentaria nuestra bisqueda se centré en
el sitio web del Poder Legislativo, trabajando también en el archivo y la biblioteca
del Palacio Legislativo para acceder a los documentos que no se encontraban dis-
ponibles online (www.parlamento.gub.uy).

Con respecto al andlisis de los argumentos empleados en la discusién nos
centramos en aislar los argumentos de cada sector politico con representacion
parlamentaria para luego contrarrestarlos y establecer los principales ejes de argu-
mentacidn tanto a favor como en contra de la reforma. Ademas, se sistematizaron
estos argumentos en cuatro grandes categorias relacionadas con los objetivos de
la reforma; i. Equidad, ii. Eficiencia, iii. Fortalecimiento del sistema productivo,
y iv. Aspectos ideologicos —no relacionables directamente con un objetivo en
particular—.

De esta manera pudimos vincular los argumentos en cuestiéon con las cate-
gorias expuestas anteriormente en este trabajo extendiendo el analisis mas alla de
estar a favor o en contra de la reforma®.

Por ultimo, desde el analisis critico del discurso, buscamos establecer qué
agentes aparecen como responsables de la reforma y quiénes son los benefactores
o receptores segun las distintas interpretaciones. Nos centramos en este aspecto a

% CentrodeEstudiosInterdisciplinarios Latinoamericanos-Centrode Estudios Interdisciplinarios
del Uruguay; Facultad de Humanidades y Ciencias de la Educacion, UdelaR.

# er a continuacién los cuadros de sistematizacion de argumentos empleados en la discusion
parlamentaria.
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través de los conceptos manejados de justicia social, asi como también intentando
establecer como se entiende desde las distintas posturas el concepto de equidad
ya que sobre el mismo se basardn los argumentos que agrupamos en la primer
categoria de nuestro analisis.

En una primera aproximacion se identificaron dos grandes grupos: a
favor y en contra de la reforma tributaria. De esta manera, el primer grupo
es conformado por el propulsor de la reforma, el Frente Amplio (FA); y el
segundo por el Partido Nacional (PN), Partido Colorado (PC) y el Partido
Independiente (PI).

En este segundo grupo, sin embargo las diferencias son claras entre el
PN y el PC. EI PN sostiene estar a favor del IRPF pero no de esta reforma en
particular, haciendo énfasis en la implementacion, y sosteniendo que la re-
forma podria ser positiva si se implementara de forma adecuada o que es en
general un proyecto positivo porque va a crear mentalidad de contribuyente,
aunque tenga muchos aspectos negativos (Gandini). El PC, por su parte, eva-
lda de esta reforma dnicamente el aspecto impositivo considerando el IRPF
como un “impuesto al trabajo” y se opone ideoldgicamente al mismo; por lo
tanto rechaza totalmente la reforma considerando que la equidad se logra me-
diante el incremento del gasto social, la educacion, salud y alimentacién. El
FA defiende los aspectos positivos de la reforma reforzando su argumentaciéon
con aspectos ideoldgicos e histéricos. A continuacion se presentan los argu-
mentos que estén vinculados con una justificacién normativa de la necesidad
(o no) de imponer impuestos en una sociedad determinada. Los argumentos
que se indicaran pretenden ser una ilustracion practica de los conceptos ya
analizados en este trabajo.

Para procesar el analisis se tomardn los argumentos obtenidos del releva-
miento realizado a la discusion parlamentaria sobre la Reforma Tributaria en el
aflo 2006. Para ello se destacan uno o dos argumentos que se consideran suficien-
temente precisos para ejemplificar la justificacion en cuestion. Es de esta manera
que nos centramos en aquellos argumentos que se vinculan con los conceptos
normativos presentados en la seccion 1, y ellos son: razén publica, justicia impo-
sitiva y dentro de ella la equidad, redistribucion de la riqueza, y justicia tributaria;
autoposesion; cooperacion social; el principio de beneficio; el principio de igual
sacrificio y la desigualdad aceptable.
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7.1 Razén publica

El primero de los conceptos relevantes para dar cuenta de como los par-
lamentarios entienden la mejor forma de establecer cargas y beneficios a los
ciudadanos es el de razon publica. Este concepto no es en si mismo un concep-
to estructurante de como se establecen las mencionadas cargas y beneficios
pero su relevancia se encuentra en que regula el procedimiento por el cual
se establecen tales regulaciones. Las decisiones que son publicas deben estar
respaldadas por razones que puedan ser aceptables por quienes son afectados
por tales decisiones. En este caso, el debate parlamentario puede vislumbrar-
se como un proceso de deliberacion publica en el marco de una democracia
representativa. Sin embargo desde los distintos partidos con representacién
parlamentaria se alude tanto a la falta de deliberacion publica (Oposicién)
como a un proceso deliberativo exitoso que fortalece el proyecto de reforma
tributaria (Oficialismo). En el ejemplo en cuestiéon notamos que la razén pu-
blica, o la falta de ella, se relaciona con la discusidn interna del oficialismo,
durante la cual la oposicion considera que no hubo deliberacion publica sobre
el proyecto de ley de reforma tributaria.
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Partido Nacional “Este proyecto es hijo de la teorfa de la confrontacion que
tiene el gobierno. El gobierno no dialoga- Es negativo!
(Basanta, p. 393, Acta 3376 Camara de Representantes)

Partido Colorado “Estareforma (...) el trémite extraordinariamente desordenado
que tuvo el proyecto, fundamentalmente después de que
transcurridos casi siete meses, sin conocimiento de las
discusiones internas del Frente Amplio — ni por parte de los
legisladores de la oposicion ni de los funcionarios del Poder
Legislativo” (Amorin Batlle, p. 237, Acta 3376 Cémara de
Representantes)

Partido Independiente  “ElMinistro Danilo Astorihadadonulorespetoy consideracion
al parlamento de la Republica negdndose a concurrir antes
de la aprobacion de este proyecto de Reforma Tributaria (...)"
(Posada, p. 157, Acta 3376 Camara de Representantes)

Frente Amplio “Esta instancia de aprobacién de la reforma tributaria ha
tenido, ademas, la peculiaridad de haberse alimentado de
un largo proceso de consulta publica que se inici¢ hace ya
un ano. (...) Este proceso, entonces, se ha desarrollado con
un intenso didlogo con la sociedad organizada y con las
coorporaciones organizadas (...)" (Conde, p. 229; Acta 3376
Cémara de Representantes)

“Nos congratulamos especialmente por apoyar esta reforma
tributaria, que no ha estado cerrada a la discusién, sino que
es producto de lo que siempre hemos marcado los frente
amplistas y ademas, se han incorporado sugerencias y
aportes de ciudadanos, entidades y sectores politicos del
pais. (...) Esta reforma no ha sido cerrada ni se ha elaborado
entre iluminados .. es todo un ejemplo de democracia y
participacion” (Longo Fonsalias, p. 360; Acta 3376 Camara de
Representantes)

Para procesar el analisis critico del discurso (Fairclough, 1992; Van Dijk
1993; Wodak, 2008) se parte de la nocién socio-semidtica del lenguaje (Halliday,
1978), y en funcién de ello se toma como objeto el discurso parlamentario, en
tanto practica discursiva y practica social.
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Desde la perspectiva metodoldgica del analisis del discurso utilizamos el
sistema de valoracion o evaluacién (Martin & White, 2005) que nos permitié
identificar los recursos léxico-gramaticales y discursivos utilizados para inscribir
o evocar las posiciones del texto en relacion con los eventos participantes y otros
discursos (ej. modalidad, modo, funcién discursiva, discurso directo o indirec-
to, concesion, negacién, comparacion, presuposiciones, lexis evaluativa, modifi-
cacion, cuantificacion). De esta manera observamos qué valores se asignan en
términos de normas sociales y morales (ej. moral/inmoral, legal/ilegal, aceptable/
inaceptable, normal/anormal, encomiable/deplorable). Estos valores se realizan
gramaticalmente como adverbios, atributos, nombres y verbos.

Por ejemplo;

1) Este proyecto es hijo de la teoria de la confrontacién que tiene el gobier-

no. El gobierno no dialoga- Es negativo.

Claramente se valora negativamente al gobierno, a través del atributo (es
negativo) y al proyecto de reforma. Este ejemplo muestra una evaluacion del
comportamiento del gobierno reprobable (el proyecto es hijo de la teoria de la
confrontacion que tiene el gobierno) e inaceptable (el gobierno no dialoga) atri-
buyendo directamente la responsabilidad al mismo. Se utiliza la voz activa para
marcar un proceso que requiere de un papel semantico de agente y se atribuye
responsabilidad por la falta de didlogo al gobierno.

2) (..) el tramite extraordinariamente desordenado que tuvo el proyecto,

fundamentalmente después de que transcurridos casi siete meses, sin co-

nocimiento de las discusiones internas del Frente Amplio - ni por parte de
los legisladores de la oposicion ni de los funcionarios del Poder Legislativo.

(Amorin Batlle, p 237)

En el ejemplo 2) hay algunas diferencias aunque la evaluacién sigue siendo
negativa en términos de anormal (casi siete meses) y deplorable (extraordina-
riamente desordenado), en este ultimo caso se usa la gradacion para aumentar
el tono de la evaluacién a través del adverbio cuantificador. En este caso el actor
representado es el sector politico identificado con el nombre del partido (Frente
Amplio) a diferencia del ejemplo 1) en el que la referencia es hacia el gobierno. En
este caso la referencia es directamente hacia el partido/sector (FA) y no desde la
funcién que desempeia en ese momento determinado (gobierno)
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3) El Ministro Danilo Astori ha dado nulo respeto y consideracion al parla-
mento de la Republica negandose a concurrir antes de la aprobacion de este
proyecto de Reforma Tributaria (...) (Posada, p. 157)

El ejemplo 3) muestra otro tipo de juicio mas directo sobre la conducta de
un actor social (el Ministro Danilo Astori) donde se marca lo condenable (nulo
respeto y consideracion al parlamento de la Republica) e inaceptable (negandose
a concurrir) de la actuacién Ministro.

4) Esta instancia de aprobacion de la reforma tributaria ha tenido, ademas,

la peculiaridad de haberse alimentado de un largo proceso de consulta pu-

blica que se inicié hace ya un afo. (...) Este proceso, entonces, se ha desa-
rrollado con un intenso didlogo con la sociedad organizada y con las cor-
poraciones organizadas (...)

El ejemplo 4) muestra la capacidad del gobierno evaluada a través de sus
acciones con resultados modificados positivamente (largo proceso, intenso dialo-
go). Se usa también la gradacion para subir el tono de las emociones a través del
uso de adjetivos cuantificadores.

7.2 Justicia Impositiva

En el marco de esta reforma se plantea el factor decisivo de la justicia
impositiva como el concepto que lleva consigo el cumplimiento de la equidad,
la redistribucion de la riqueza y la justicia tributaria. Claro esta que el concepto
de equidad aludido en la discusion parlamentaria varia de acuerdo a su inter-
locutor, es decir oficialismo - oposicion. Sucede lo mismo con los conceptos
referidos a redistribucién de la riqueza y a la justicia tributaria sobre los cuales
no todos los interlocutores posibles emitieron posicion de acuerdo a nuestro
relevamiento.
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7.2.1 Equidad

Partido Nacional Esta reforma consolida un esquema de injusticia social (...) No
es equitativa; no se distribuyen los ingresos. Se trata en forma
desigual al capital y al trabajo.

Partido Colorado La reforma no es equitativa porque aumenta la presion
tributaria en sectores de la sociedad que no pueden abonar
mas impuestos (Alfie)

Partido Lejos de cumplir lo que pregona la reforma es profundamente

Independiente inequitativa, pues no toman en cuenta la capacidad
contributiva de las familias uruguayas (.) la consigna ‘que
pague mas quien tiene mas” se sustituye por ‘que pague la
clase media. (Posada, p. 155)

Frente Amplio Esta reforma promueve la equidad la cual estd dada por la
justicia con la cual se encara la recaudacion.
Esta reforma promueve la equidad, justicia social, equidad
efectiva

En este nucleo de argumentos, nuevamente la oposicion identifica y cla-
sifica a la reforma a través de la evaluacion negativa, mientras que el oficialismo
mantiene la postura planteada en los propios objetivos.

1) Estareforma consolida un esquema de injusticia social (...) No es equitativa;

no se distribuyen los ingresos. Se trata en forma desigual al capital y al trabajo.

2) Lareforma no es equitativa porque aumenta la presion tributaria en sec-

tores de la sociedad que no pueden abonar mas impuestos

En 1) y 2) observamos como es evaluada la reforma fundamentalmente a
través de atributos, en 1) se enfatiza lo injusto (injusticia social) y lo inaceptable
(no es equitativa, no se distribuyen los ingresos).

3) Lejos de cumplir lo que pregona la reforma es profundamente inequi-

tativa, pues no toman en cuenta la capacidad contributiva de las familias

uruguayas (...) la consigna “que pague mds quien tiene mas” se sustituye por

“que pague la clase media”. (Posada, 155)

Sibien en 3) observamos nuevamente como es evaluada la reforma a través
de atributos aparece un término no usado por los parlamentarios anteriores (in-
equitativa) enfatizado por el adverbio cuantificador.
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4) Estareforma promueve la equidad la cual estd dada por la justicia con la

cual se encara la recaudacidn.

5) Esta reforma promueve la equidad, justicia social, equidad efectiva

Por tltimo, la argumentacion del oficialismo, a favor de la reforma la define

segun los ejemplos 4) y 5) como equitativa asociada al modo de recaudacién de

impuestos. Aparece asociado el término equidad con los términos justicia, efecti-

vidad y recaudacion.

7.2.2 Redistribucién de la riqueza

Partido Nacional

No creemos que la distribucion de la riqueza se pueda hacer
mediante impuestos

Partido Colorado

Esta reforma no distribuye la riqueza. El PC considera que
esto debe hacerse mediante el gasto en educacion, salud y
seguridad publica.

Frente Amplio

En cuanto a la mayor equidad, creemos que estd dada por la
justicia con la cual se encara la recaudacion. En este sentido
insistimos mucho en la equidad vertical, porque sabemos que
hay gente que tiene una renta muy importante y sin embargo
hoy no aporta, pero también apuntamos a la equidad
horizontal, porque no es posible que dos individuos

que ganan igual realicen aportes diferentes.

(..) pero mi eslogan es: que pague mas el que tiene mas y que
pague mas el que gana mas. En una redistribucion que yo
quiero, también tengo que cobrar a los que tienen mas y no
solo a los que ganan mas (..) (Couriel, p. 284, Diario de Sesiones
de la Cdmara de Senadores )

Los argumentos tomados como ejemplos aqui, respecto a la redistribucion

de la riqueza, estan muy vinculados a los vistos arriba respecto a la equidad que

pretende conseguir esta reforma. Es interesante observar la forma en que nueva-

mente desde la oposicion los recursos discursivos radican en calificar de manera

negativa lo establecido por la reforma. De esta manera, queda implicita la idea

de que, tanto oposicion como oficialismo, estan de acuerdo con la necesidad de
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redistribuir la riqueza, la oposicién argumenta —con algunos matices— que la
reforma no es la manera.

6) No creemos que la distribucion de la riqueza se pueda hacer mediante
impuestos.

7) Esta reforma no distribuye la riqueza. El PC considera que esto debe ha-
cerse mediante el gasto en educacion, salud y seguridad publica.

Como vemos en los ejemplos 6) y 7) la oposicién se posiciona a favor de
la redistribuciéon de la riqueza sosteniendo como negativos los procedimientos
que se plantean desde el gobierno, ya que la reforma planteada no lograra de esta
manera sus objetivos. En 6) el Partido Nacional hace énfasis en que la redistribu-
cién no se consigue de forma impositiva, y en 7) vemos cémo el Partido Colorado
avanza un poco mas en el argumento insistiendo en la forma de lograrlo: “gasto
en educacion, salud y seguridad publica.

8) En cuanto a la mayor equidad, creemos que esta dada por la justicia con
la cual se encara la recaudacion. En este sentido insistimos mucho en la
equidad vertical, porque sabemos que hay gente que tiene una renta muy
importante y sin embargo hoy no aporta, pero también apuntamos a la
equidad horizontal, porque no es posible que dos individuos que ganan
igual realicen aportes diferentes.

9) (...) pero mi eslogan es: que pague mas el que tiene mas y que pague mas
el que gana mas. En una redistribucion que yo quiero, también tengo que
cobrar a los que tienen mds y no sélo a los que ganan mas (...)

Por su parte, el oficialismo insiste en su argumento central: la equidad; re-
lacionandola con el argumento a favor de la reforma como medio para la redistri-
bucién y asociando los términos justicia, recaudacion, equidad vertical y equidad
horizontal como vemos en 8). Por tltimo, en 9) observamos otro lugar comiin
sobre el que insisten los legisladores oficialistas defensores de la reforma: que pa-
gue mas no solo el que cobra mas, sino también el que tiene mas; especialmente
parece ser ésta la fdrmula para la redistribucion de la riqueza que logre los dos ejes
de la equidad, vertical y horizontal.
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7.2.3 Justicia Tributaria

Partido Nacional No establece justicia tributaria sino que lo que hace es una
distribucién ideoldgica. (Casaretto p. 333, Acta 3376, Cémara
de Representantes)

Frente Amplio La mayor equidad esta dada por la justicia con la cual se encara
la recaudacion. Se apunta a una equidad horizontal, porque
no es posible que dos personas que ganen lo mismo aporten
distinto.

Por tltimo se consideran argumentos relativos a la justicia tributaria, en los
que nuevamente puede percibirse la negacion de la justicia asociada a lo negativo
por parte de la oposicion y su relacién con un aspecto ideoldgico, como puede
verse en 10); y por otro lado el énfasis y la importancia que adjudica la oposicion
a la recaudacion para lograr conseguir los objetivos que se propone la reforma,
como se indica en 11).

10) No establece justicia tributaria sino que lo que hace es una distribucion

ideoldgica.

En este caso se introduce la apreciacion por parte del Partido Nacional de
que la reforma incluye la redistribucion ideolégica de la riqueza, apostando a elabo-
rar un argumento negativo. Se considera como malo, despreciativo, poco objetivo,
que se trate de una distribucion ideoldgica cuando es claro que, la discusion de fondo
es una discusion ideoldgica y que claramente son las diferencias ideoldgicas entre
los parlamentarios lo que los posiciona de uno u otro lado respecto a la reforma. Es
también interesante observar que pareceria entenderse que no deberia tratarse de
una distribucién ideolégica cuando, nuevamente decimos, la reforma es una reforma
politica y por lo tanto, inevitablemente ideoldgica. Sin embargo, este argumento no
es rebatido por el oficialismo de esta manera.

11) La mayor equidad estd dada por la justicia con la cual se encara la

recaudacion.

Se apunta a una equidad horizontal, porque no es posible que dos personas
que ganen lo mismo aporten distinto.
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El argumento del oficialismo reitera aspectos analizados mas arriba, re-
lacionando la equidad con términos como justicia, recaudacion y nuevamente,
equidad horizontal. De esta manera, se pretende profundizar en estos conceptos,
especialmente en el de equidad ya que se entiende que éste esta inevitablemente
relacionado con los otros argumentos y términos ya vistos y que tiene por lo tanto
multiples niveles de andlisis, de modo de “desmantelar” el argumento principal
de la oposicidn que esta en considerar de cierta manera “superficial” este asunto.

7.3 Autoposesion

Tal como se plante6 anteriormente, la autoposesion se vuelve un obstaculo
a la hora de establecer politicas impositivas cuyo principal objetivo es lograr la
equidad. En la discusion en cuestion se plantea la posesion de las personas como
principal motor de la reforma tributaria. Sin embargo, no se toma en cuenta la
autoposesion en si ya que se da por entendido el hecho de que aquello que el
individuo ha logrado y ganado en su vida se ve interrumpido por el gobierno, en
este caso mediante la implementacion de Impuesto a la Renta de la Personas Fisica
(IRPF). Cuando nos referimos a los argumentos, es notorio la forma en que se alu-
de directamente a lo que las personas, en este caso contribuyentes, poseen hacien-
do una distincidn entre quienes poseen mas y quienes poseen menos. Ahora bien,
en los argumentos relevados es notoria la falta de analisis sobre las circunstancias
de los contribuyentes y la realidad de los mismos.

Partido Nacional El slogan que tiene la campana por la reforma es ‘que pague
mas el que tiene mds y que pague menos el que tiene
menos” no es instrumentable. Es una promesa facil para
atraer votantes, pero no es posible” (Doti Genta p. 342, Acta
3376, Cdmara de Representantes)

Partido Colorado En el mundo este impuesto se aplica a los sectores de mayor
ingreso. En Uruguay se aplica en primer lugar a trabajadores
en relacion de dependencia llevando a que pague mas el
que trabaja mas.

Frente Amplio Deben pagar més los que tienen mas y pagar menos los que
tienen menos.
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Mientras que el argumento del oficialismo sigue apoyandose en que “deben
pagar mas los que tienen mds” como vemos en 3) es en este item —autoposesion—
que vemos el intento de la oposicion por recurrir a otras estrategias discursivas.

3) Deben pagar mas los que tienen mas y pagar menos los que tienen menos.

2) En el mundo este impuesto se aplica a los sectores de mayor ingreso. En

Uruguay se aplica en primer lugar a trabajadores en relacién de dependen-

cia llevando a que pague mas el que trabaja mas.

Podemos observar como en 2) la referencia a lo que pasa “en el mundo”
nos remite a como se plantea el texto construyendo posiciones en relacion a
otros discursos y legitimandose en otros discursos difusos y poco concretos,
parece necesario referirse —aunque de forma muy vaga— a lo que pasa en otros
lugares/ paises distintos de éste, sobre el que se argumenta. Apoyandose en eso,
la oposicion sostiene que en el Uruguay no se hace lo que se hace en el mundo
tomando como valido y positivo esto tltimo y por ende negativo o erréneo lo
que plantea la reforma.

1) El slogan que tiene la campana por la reforma es “que pague mas el que
tiene mds y que pague menos el que tiene menos” no es aplicable. Es una
promesa facil para atraer votantes, pero no es posible.

Por ultimo, en 1) vemos cdmo el aspecto negativo se basa en aspectos prag-
maticos, ya que nuevamente no se explicita estar en contra del argumento cen-
tral “que pague mas el que tiene mas y menos el que tiene menos” sino en su
instrumentacion.
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7.4 Cooperacion social

En cuanto a la cooperacidn social, dentro de la discusion parlamentaria
se vislumbra el interés, tanto desde el oficialismo como la oposicion, en que se
establezca la nocion de contribuyente dentro de la sociedad. Esta cooperacion
esta dada por el aporte de los que tienen mas para que se beneficie los que tienen
menos. Los compromisos y obligaciones que un individuo posee con la sociedad
estan relacionados directamente con su caracter de contribuyente. En definitiva
parte de esta cooperacidn social esta dada por el aporte tributario de los indivi-
duos al Estado.

Partido Nacional Esta reforma (...) es en general un proyecto positivo porque
va a crear mentalidad de contribuyente, aunque tenga
muchas aspectos negativos (Gandini)

Frente Amplio (..) se apunta al cambio de cultura. Es decir, a que la gente
comience a tomar conciencia de que hay que pagar
impuestos.

En el sentido planteado arriba, encontramos dos argumentos que sostienen
la necesidad de tal cooperacion, tanto por parte del Partido Nacional como del
Frente Amplio. El primero, afirma un aspecto positivo de la Reforma, que consis-
tira en “crear mentalidad de contribuyente” y el segundo, hace énfasis en que “se
apunta al cambio de cultura” y a la toma de conciencia.
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7.4.1 Principio de Beneficio

El principio de beneficio consiste en el beneficio que una persona recibe

del gobierno a cambio de su cumplimiento tributario. En el marco de la discusion

parlamentaria es notorio como se habla de los beneficiados como aquellas per-

sonas de bajos ingresos, objetivo principal de la reforma a la hora de establecer

quienes se benefician de la misma desde el punto de vista del oficialismo. Desde

la oposicidn, en cambio la lectura es distinta y se considera que los estratos altos

de la sociedad seran los beneficiados, en tanto que la clase media y baja se ven

perjudicados por la implementacion de la misma.

Partido Nacional

Castiga a la familia y beneficia al soltero contrario a lo que
sucede en los demas paises que se aplica el impuesto. Castiga
a la Familia

Partido Colorado

En los estratos mas altos de la sociedad, la carga tributaria
baja en ves de aumentar tal como lo promete la campana
oficial

Partido Independiente

“Beneficia a las grandes cadenas de supermercados y
grandes importadores” (Posada, p. 155, Acta 3376, Cdmara de
Representantes)

Frente Amplio

“Esta reforma va de acuerdo con los principios histéricos del
FA, va a favorecer a los sectores mas pobres” (Michellini, p.
230, Diario de Sesiones de la Cdmara de Senadores)

“Al unificar los aportes patronales de todos los sectores de
la economia beneficia con una baja a quienes generan mas
ocupacion de personal” (Astie, p. 336, Acta 3376, Cdmara de
Representantes)

El analisis de la evaluacion permite explorar cdmo se inscribe la posicion

de los autores con respecto a lo representado y también en relacion a otros discur-

sos sobre el tema. Nuestro analisis muestra que la mayoria de las evaluaciones de

la oposicidn son juicios donde se atribuye un valor a la Reforma en términos de

normas sociales y morales (ej. Moral/inmoral, legal/ilegal, aceptable/inaceptable).

Estos valores se realizan gramaticalmente como verbos. Por ejemplo,
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1. Asimismo, castiga fuertemente el ahorro, no permite la declaracion por
nucleo familiar (...) (Alfie)

2. Atenta contra la tenencia de hijos al no considerar a la familia.

3. Castiga a la clase media, porque es la clase que ahorra.

4. No reconoce a la familia y no alienta a que se tengan hijos porque el
gobierno no los reconoce.

5. Mensaje de la reforma: En Uruguay hay que ser soltero y si te casas no
tengas hijos (José Carlos Cardoso)

6. Paga mas el que tiene una familia grande y se beneficia el soltero al revés
de lo que sucede en los paises en los que se aplica el impuesto (342)

Desde este andlisis podemos observar que aparece como positivo el ahorro,
matrimonio y los hijos que conforman de esa manera una familia tradicional y
aceptada. La reforma aparece representada como algo negativo en contra de lo
construido antes como positivo.

Los ejemplos 1 y 2 muestran una evaluacién del comportamiento de la
Reforma donde se marca lo inmoral e inaceptable (castiga fuertemente el ahorro;
castiga a la clase media, atenta contra la tenencia de hijos) de la actuacion del
gobierno sin atribuir responsabilidades directamente. El ejemplo 3 muestra otro
tipo de juicio mas atenuado pero mas explicito sobre el gobierno que aparece
como sujeto (no reconoce a la familia, no alienta a que se tengan hijos porque el
gobierno no los reconoce).

Los actores que no son evaluados negativamente como agentes son los que
aparecen como “victimas” o receptores de las acciones de los mas poderosos y
quienes experimentan las evaluaciones afectivas, castigo, (ej. Los trabajadores, la
clase media, el sector agropecuario).
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7.4.2 Principio de Igual Sacrificio

En este caso, el principio de igual sacrificio se ve claramente reflejado en la
argumentacion del Oficialismo, en tanto que desde la oposiciéon no se considera
este principio como valido si el objetivo es la redistribucion de la riqueza. Si bien
apuntamos aqui algunos ejemplos en la tabla, no son analizados particularmente
por reiterar aspectos tratados arriba:

Partido Nacional Esta reforma consolida un esquema de injusticia social

Partido Colorado La reforma castiga a la clase media, al ahorrista y no considera
al nucleo familiar.

Partido Independiente  “En esta reforma pierden las familias de asalariados cuando
los ingresos individuales del nucleo familiar sean superiores
a 15 mil pesos liquidos, Pierden los jubilados y pensionistas
Cuyos ingresos sean superiores a 12.000 pesos (..)" (Posada, p.
155, Acta 3376, Cdmara de Representantes)

Frente Amplio “Deben pagar mas los que tienen mas y pagar menos lo que
tienen menos. (..) que paguen mas los que reciben mas de
la vida y que paguen menos aquellos que (..) la vida le dio
menos posibilidades” (Michellini, p. 230, Acta 3376, Cadmara
de Representantes)

Se reiteran como vemos, desde la oposicion el énfasis en que esta reforma
implica una injusticia social, en el castigo a la clase media y las familias, mientras
que desde el oficialismo se reitera el argumento de que deben pagar mas quienes
tengan mas y menos quienes tengan menos.

7.5 Desigualdad aceptable

En este caso, se vislumbra claramente como para el oficialismo es de suma
importancia el esfuerzo y el éxito que posee una persona en su vida para alcanzar
sus deseos y llevar una vida deseable, considerando que ante diferentes situaciones
un individuo con un contexto mas favorable tenga mas posibilidades de ser exitoso
que otro en un contexto claramente desfavorable. Desde la oposicion, en cambio, se
considera que es castigado quien mas se esfuerza y trabaja, aludiendo a una carencia
en el analisis de las circunstancias de los individuos y su situacién econémica.
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Partido Nacional No considera a las personas y sus circunstancias y la capacidad
contributiva de las mismas.

Partido Colorado El IRPF no fomenta la eficiencia econdmica, porque castiga
fuertemente el ahorro y el éxito, es mas, castiga el esfuerzo y
compromete el consumo.

Frente Amplio Aquel que es exitoso —muchas veces por una serie de
particularidades, independientemente del esfuerzo que él o
sus padres hicieron—, que es una persona educada y accedié
a cierto nivel econémico, seguramente en la vida le va a ir
mucho mejor que a aquel que no tuvo acceso a la educacion
0 que, por ejemplo, a los cinco o seis ahos no le arreglaron
su dentadura. (..) no solo debemos tener en cuenta el
cambio cultural, sino también que por el tema del éxito
—que se plantea como si sélo fuera un esfuerzo personal—,
se generan muchas injusticias y sentimientos encontrados
en la sociedad. (Michellini, p. 310, Diario de Sesiones de la
Cémara de Senadores)

En este nucleo argumentativo la oposicion se centra en la negacion, en esta-
blecer qué cosas no hace o no lograra o no enfatiza la reforma, mientras que desde
el oficialismo el argumento se centra en el éxito y el énfasis en la injusticia social
que se pretende remover con esta reforma.

Los argumentos relevados en la discusion parlamentaria permiten arribar
a dos conclusiones. La primera de ellas refiere a la calidad y densidad de la discu-
sién parlamentaria, entendida como ejercicio de razén publica. El relevamiento
de la discusion muestra una presencia casi nula de argumentos normativos para
respaldar las posiciones que se defienden. Las razones ofrecidas suelen ser débiles
o superficiales y esto caracteriza la falta de solidez del proceso justificatorio de la
reforma.

La segunda conclusion es que todas las partes justifican sus posiciones a
partir de una idea de equidad que tiende a tener muchos puntos de contacto, por
lo que las criticas tienden a concentrarse en los efectos de la reforma. Lo cuestio-
nable no es la reforma sino que no lograra mayor equidad, ni una mayor distribu-
cioén de la riqueza. Este segundo aspecto refleja que la sociedad uruguaya tiende a
autopercibirse como una sociedad igualitaria en la que una mayor igualdad social
formaria parte de su horizonte de realizaciones.
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SECCION 8.

Comentarios finales

Este trabajo tiene como principal objetivo aportar algunos conceptos, jus-
tificaciones e informaciones relevantes para procesar una discusion publica sobre
la distribucion de la riqueza en Uruguay.

El trabajo fue realizado a partir de estos conceptos puede ser resumido en
los siguientes puntos:

a) En las sociedades contemporaneas se ha impuesto un sentido comun
que sostiene como idea principal que todo lo que alguien genera a partir
del ejercicio de sus habilidades y capacidades le pertenece completa-
mente. La otra idea que contribuye a reforzar este sentido comun es que
el resultado del mercado es justo.

Ambas ideas deben ser desmontadas debido a su caracter falaz ya que los
argumentos que las sustentan ignoran el rol que tiene la cooperacion social. Una
vez que se reconoce el caracter irrebasable que tiene la cooperacion social en las
sociedades contemporaneas y la necesidad de reducir la desigualdad como forma
de garantizar la estabilidad social, entonces la imposicion encuentra una fuerte
justificacién normativa.

b) La sociedad uruguaya pareceria padecer de cierta esquizofrenia ya que
por una parte se autopercibe como igualitaria y solidaria, pero por otra
manifiesta un fuerte rechazo a la imposicion justificindolo en términos
de autoposesion.

Ello es consistente con los escasos esfuerzos realizados por generar infor-

macion sistematica que permita analizar la distribucion de la riqueza. Creemos
que parte de los esfuerzos del sistema estadistico nacional se deben orientar a este
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objetivo, para generar bases informacionales que permitan un mejor disefio de
politicas.

El escaso rol redistributivo de la imposicién a la riqueza y su progresivo
abandono por parte de los paises desarrollados no es necesariamente el camino
a seguir en un contexto como el latinoamericano y el uruguayo en particular. El
uso de la imposicion al patrimonio debe ser discutido a la luz de la fuerte concen-
tracion de los activos productivos, observada, por ejemplo, en Uruguay en el caso
de la tierra. Se requieren estudios que permitan, también, analizar la evasion en
estos casos.

Creemos que la relevancia del tema justifica promover un didlogo nacional
donde se establezcan acuerdos para generar informacion sistematica sobre la dis-
tribucién de la riqueza en Uruguay y se discutan los niveles de redistribucion de-
seables. La Universidad de la Republica podria lanzar este debate pero se requiere
el involucramiento de los diversos actores publicos, privados y de la sociedad civil.
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Anexo

Cuadro A.1. Distribucién de la recaudacion tributaria por impuesto. 1982-2009

Patrimonio Personas
Patrimonio
Explotaciones
Agropecuarias

wvy
<
=
S
b4l
S 3
a S
=R
= =
o =S
=i
=
=]
<
as

982 | 1000 | 492 | 292 0,0 0,0 00 [1241 00 0,0 0,0 0,0 9,1
983 | 1000 | 440 | 314 0,0 0,0 00 | 140 | 00 0,0 0,0 0,0 10,6
984 | 1000 | 494 | 322 0,0 0,0 00 | 88 | 00 0,0 0,0 0,0 9,7
85 [ 1000 | 473 | 313 0,0 0,0 00 | 65 | 00 0,0 0,0 0,0 15,0
986 | 100,0 | 46,7 | 295 0,0 0,0 00 | 62 | 00 0,0 0,0 0,0 17,6
987 | 100,0 | 459 | 296 0,0 0,0 0,0 71100 0,0 0,0 0,0 173
88 | 100,0 | 50,8 | 26,1 0,0 0,0 00 | 81 | 00 0,0 0,0 0,0 14,9
989 | 1000 | 514 | 273 0,0 0,0 0,0 71100 0,0 0,0 0,0 14,1
990 | 100,0 | 511 | 27,2 0,0 0,0 00 | 68 | 00 20 45 0,0 84
991 | 1000 | 529 | 268 0,0 0,0 00 | 62 | 00 23 2,1 0,0 9,6
92 | 1000 | 518 | 243 0,0 0,0 00 | 83 | 00 28 28 0,0 10,0
993 | 1000 | 516 | 229 0,0 0,0 0,0 051 00 2,7 19 0,0 10,4
994 | 100,0 | 525 | 240 0,0 0,0 0,0 091 00 3,0 18 0,0 78
95 [ 100,0 | 548 | 215 0,0 0,0 0,0 141 00 3,1 14 0,0 78
99 | 100,0 | 540 | 205 0,0 0,0 0,0 23100 3,6 0,7 04 8,6
997 | 100,0 | 535 | 20,7 0,0 0,0 0,0 121 00 49 0,5 0,5 8,6
998 | 1000 | 534 | 194 0,0 0,0 0,0 31100 39 0,4 0,5 94
999 | 1000 | 547 | 188 0,0 0,0 0,0 37100 3,8 04 04 83
2000 | 1000 | 53,2 | 203 0,0 0,0 0,0 36 | 00 44 03 04 1,7
2001 | 1000 | 524 | 201 0,0 0,0 0,0 22| 24 3,7 04 0,1 838
2002 | 1000 | 506 | 171 0,0 0,0 0,0 12 | 42 53 03 0,0 11,4
2003 | 1000 | 51,9 | 150 0,0 0,0 00 | 88 | 47 6,2 03 0,0 13,1
2004 | 1000 | 520 | 139 0,0 0,0 0,0 25| 44 54 03 0,0 1,5
2005 | 1000 | 525 | 13,6 0,0 0,0 0,0 39139 58 0,4 0,0 99
2006 | 1000 | 53,7 | 129 0,0 0,0 0,0 48 | 3.8 52 0,4 0,0 93
2007 | 1000 | 56,7 | 11,9 0,7 4,8 0,0
2008 | 100,0 | 552 9,1 9,6 115 | 05 43 | 00 52 03 0,0 43
2009 | 100,0 | 535 9,6 12,3 104 | 15 18 | 00 6,0 03 0,0 46
Fuente: DGI

1
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1
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1
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1
1
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1
1
1
1
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Este trabajo ha sido elaborado en el marco del programa Fondo Articulo 2 para
la comprension de temas de interés general de la Universidad de la Republica. El
objetivo del programa es poner en discusion tematicas de importancia para la
sociedad, buscando promover un debate informado. En este contexto, este
trabajo busca aportar elementos para la discusion sobre la distribucién de la
rigueza en Uruguay pues se trata de un tema fuertemente debatido en el
presente, aunque las bases normativas y empiricas de esta discusién son muy
escasas.

El libro combina la perspectiva de economistas, filosofos y lingiistas. Se
recaban los principales debates normativos sobre los fundamentos para la
imposicion asi como las discusiones y practicas a nivel internacional sobre
imposicion a la renta. A la vez se relevan las experiencias de paises que han
realizado esfuerzos sistematicos de recoleccion de informacion en este
aspecto. Finalmente, se analiza la escasa informacion existente en Uruguay
sobre distribucion de lariqueza, al tiempo que se releva la normativa tributariay
serealiza un analisis de discurso de la reciente discusién parlamentaria sobre la
instauracion del impuesto ala renta.

La importancia del tema justifica promover un didlogo nacional donde se
establezcan acuerdos para generar informacién sistematica sobre la
distribucién de la riqueza en el pais y se discutan los niveles de redistribucion
deseables.

La Ley Organica de la Universidad de la Republica define en su articulo 2, entre
sus fines, el de “contribuir al estudio de los problemas de interés general y
propender a sucomprension publica”. Apuntando a este cometido se ha creado
el Fondo Universitario para Contribuir a la Comprensién Publica de Temas de
Interés General, con el objetivo de financiar proyectos de difusiéon en torno a
temas de relevancia nacional.

Se trata de un programa que busca promover el estudio de temas relevantes y
polémicos, a través del financiamiento de proyectos realizados por grupos
interdisciplinarios de profesionales universitarios, para su posterior
publicacion y presentacion publica, poniendo a disposicién de la ciudadania
toda la informacion generada sobre el tema de trabajo. La Coleccion Articulo 2,
reune los resultados obtenidos durante la primera edicion del Programa.




