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Tradicionalmente América Latina ha sido vista como una regién
que padece de un nivel de tributacién inusualmente bajo o insu-
ficiente (Gomez Sabaini, 2006, pp. 43 y 46). Dicha perspectiva es
cuestionable por dos motivos. Primero, en la mayoria de los paises
latinoamericanos los ingresos del estado han crecido en las Gltimas
décadas en relacién con el producto interno bruto (PIB), aumen-
tado significativamente la carga tributaria promedio.! Segundo,
dicha generalizacién oculta las enormes diferencias que existen
en la region. Si bien paises como Guatemala, México, Panama y
Paraguay tienen efectivamente una carga tributaria muy baja se-
gln estandares globales, claramente esto no es el caso de otros,
como Argentina, Bolivia, Brasil y Uruguay.

Este capitulo presenta una explicacién politica de la variacién
de la carga tributaria en América Latina que enfatiza el impacto
duradero del conflicto redistributivo. Sostiene que episodios de
importantes reformas redistributivas, especialmente aquellos que

! La carga tributaria promedio en América Latina aument6 del 13,8 % del PIB en 1990
al 16,5 % en 2000 y al 20,9 % en 2019 (OECD Global Revenue Statistics).
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involucraron serias amenazas a la propiedad privada, han influi-
do indirectamente en la tributacién al fortalecer fuerzas ideolégi-
camente opuestas a la intervencion estatal en la economia. Como
resultado, los paises donde ocurrieron tales episodios tienden a
adoptar modelos de desarrollo mas liberales, que incluyen no solo
impuestos mas bajos, sino también un menor gasto, un comercio
mas libre y un papel mas limitado para las empresas piblicas. En
cambio, los paises que no han experimentado un episodio redistri-
butivo importante tienen, ceteris paribus, mas probabilidades de te-
ner sectores publicos grandes e intervencionistas.

Dicho argumento se ilustra mediante una comparacién entre
Brasil y Chile. A finales de los afios sesenta y principios de los anos
setenta, ambos paises tenian cargas tributarias de aproximada-
mente el 25 % del PIB. Hoy, sin embargo, la carga tributaria de Bra-
sil, de alrededor del 33 % del PIB, es aproximadamente 50 % mas
alta que la de Chile. La razén clave detras de esta divergencia es
que las reformas redistributivas emprendidas por el gobierno de la
Unidad Popular de Chile (1970-1973) pusieron en marcha una reac-
cion antiestatista que resulté en un cambio duradero en el modelo
de desarrollo hacia un sector piblico mas pequefio y menos inter-
vencionista. Mientras tanto, en Brasil, la ausencia de reformas si-
milares signific que tal reaccién nunca surgio, y el sector pablico
continud expandiéndose en las décadas siguientes.

Estas ideas se desarrollan en tres secciones. La primera describe
las explicaciones existentes de la variacién en la carga tributaria
y desarrolla la alternativa esbozada anteriormente. La segunda
compara los casos de Chile y Brasil. Finalmente, la tercera concluye
resumiendo el argumento y reflexionando sobre sus implicaciones
politicas.
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Explicando la variacion de la carga tributaria en América
Latina

Como indica la tabla 9.1, las cargas tributarias latinoamericanas
contemporaneas varian mucho. Los paises con las cargas mas ele-
vadas tienen ingresos que, con relacién al PIB, son mas del doble de
los ingresos de los paises con las cargas mas bajas. Esta diferencia
excede la diferencia correspondiente entre los paises industrializa-
dos avanzados.?

Tabla 9.1. Cargas tributarias promedio
en América Latina, 2015-2019

Pais Tri Jﬂé’ﬁi‘;?pus
Brasil 32,5
Argentina 29,9
Uruguay 28,5
Bolivia 26,6
Nicaragua 23,7
Costa Rica 232
Honduras 22,2
El Salvador 20,7
Chile 20,5
Ecuador 20,4
Colombia 19,4
Pert 16,4
México 16,3
Panama 14,9
Paraguay 13,8
Republica Dominicana 13,2
Guatemala 13,1

Fuente: OECD Global Revenue Statistics.

2 Incluso el pais con la carga tributaria promedio maés ligera en 2015-2019, Irlanda,
tenia una carga tributaria mas de la mitad que la del pais con la carga mas pesada,
Dinamarca (OECD Global Revenue Statistics).

315



Gabriel Ondetti

Existe una extensa literatura sobre la tributaciéon que ofrece varias
explicaciones potenciales de esta variaciéon.’ La mdas aceptada es
que la tributacién crece en la medida que aumenta el desarrollo
econdémico. Otras variables socioeconémicas que se consideran im-
portantes incluyen la apertura comercial, la educacién, y la depen-
dencia de los sectores extractivos o de productos basicos (incluidos
la agricultura, la mineria y los hidrocarburos). Las primeras dos
son vistas como favoreciendo una mayor tributaciéon, mientras que
la Gltima es vista como impidiéndola. La literatura también con-
templa variables politicas, como el tipo de régimen, el federalismo,
la ideologia del gobierno y la calidad de la gobernanza. En términos
generales, los estudios en este area tienden a asociarla democracia,
el gobierno centralizado, los gobiernos de izquierda y la gobernan-
za de alta calidad con niveles mas altos de tributacién.

Los pocos trabajos que buscan explicar la variaciéon de la car-
ga tributaria especificamente en América Latina consistentemente
respaldan la importancia de variables econémicas, especialmente
el nivel de desarrollo y la dependencia de la extraccién de recursos
naturales (Cetrangolo y Gémez Sabaini, 2007; Martin-Mayoral y
Uribe, 2010; Patrucchi y Grottola, 2011; Rossignolo, 2017). También
hay cierta evidencia que la apertura comercial (Cetrangolo y Gé6-
mez Sabaini, 2007) y la educacién (Rossignolo, 2017) son importan-
tes. Las variables politicas no se han testeado con tanta frecuencia,
pero Martin-Mayoral y Uribe (2010) y Stein y Caro (2013) hallan
evidencia a favor del régimen politico y la ideologia del gobierno,
respectivamente.

3 Castafieda Rodriguez (2018) ofrece una vision general de esta literatura.

¢ En general, la agricultura, la mineria y los hidrocarburos son percibidos por los estu-
diosos como impidiendo la tributacion, pero por razones distintas. En lo que respecta
a la agricultura, el problema radica en la dispersion geografica y, frecuentemente, la
pequeria escala de los productores privados, lo que dificulta la recaudacién de im-
puestos. En lo que respecta a la mineria y los hidrocarburos, la cuestién es que el
estado muchas veces es propietario directo de estos sectores y, por tanto, los explota
fiscalmente a través de instrumentos no tributarios.
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Casi toda la investigacion en esta area se basa en métodos esta-
disticos con grandes muestras. Una excepcion es el estudio com-
parativo de Schneider (2012) sobre los cambios en los sistemas
tributarios centroamericanos durante las décadas del noventa y
dos mil. Quizas porque utiliza la induccién cualitativa para investi-
gar en profundidad los casos, el trabajo de Schneider también iden-
tifica variables ignoradas por otros estudios. Schneider sostiene
que el crecimiento de la carga tributaria en esta regién ha sido in-
fluenciado por la cohesion y el dominio de las élites empresariales
emergentes con una fuerte insercion en la economia global. Cuan-
do esos grupos estan unidos y son poderosos, patrocinan proyectos
de construccion del Estado que aumentan los ingresos.

Este capitulo, que también utiliza una comparacién cualitativa,
coincide con el énfasis de Schneider en la cohesion de las élites,
pero ofrece una explicacién diferente de su importancia. Sostiene
que, si bien la cohesién puede ayudar a incrementar los impuestos
en el corto plazo, en el largo plazo favorece una imposicién mas
ligera porque las ideas que unifican a las élites en el contexto lati-
noamericano tienden a implicar una oposicién a la intervencién
econémica estatal. Ademas, destaca que la cohesion de las élites es
influida por episodios de reformas redistributivas importantes. La
expropiacion a gran escala de activos privados, como tierras, minas
y fabricas, es especialmente poderosa ya que las preocupaciones
sobre la propiedad trascienden divisiones sectoriales e involucran
no solo ganancias sino también identidad y estatus social. Mien-
tras que no destruyan completamente el sector privado (algo que
ha ocurrido solamente en Cuba) tales eventos engendran descon-
fianza de las élites hacia la intervencién estatal y recursos organi-
zativos, como asociaciones empresariales y partidos de derecha,
para resistirla. Ademas, cuando esos actores son fuertes, su ideo-
logia antiestatista influye en las politicas pablicas y tiende a im-
pulsar al modelo general de desarrollo, incluida la tributacién, en
una direccion liberal. El resultado es un sector publico que, ceteris
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paribus, es mas pequefio y (debido principalmente a un menor gas-
to social) menos redistributivo.

En otras palabras, utilizando la terminologia expuesta en la in-
troduccién de este volumen, la ocurrencia de amenazas serias a la
propiedad privada favorece el surgimiento de un modelo de desa-
rrollo basado en la neutralidad asignativa, mientras que su no ocu-
rrencia favorece politicas de reasignacién. La tributacion tiende a
ser mas alta en el segundo escenario porque hay menos barreras
politicas a la expansion de la intervencion estatal en general. En
consecuencia, en América Latina los altos impuestos tienden a ir de
la mano con la proteccién comercial, la regulacién del mercado, la
prestacion de servicios sociales y otras caracteristicas de un mode-
lo de desarrollo relativamente estatista y reasignador.

Aunque las oleadas reformistas que las impulsan suelen durar
solo unos pocos afios, sus efectos antiestatistas pueden perdurar
por décadas. Esto porque la intensidad de dichas luchas imprime
en las organizaciones politicas formas de ver el mundo que se vuel-
ven esenciales para su identidad y, por lo tanto, altamente resis-
tentes al cambio (Stinchcombe, 1965; Pierson, 2000; Levitsky et al.,
2016). Los actores que luchan contra la expropiacién y otras agresio-
nes estatistas adquieren prestigio social y un sentido de propdsito
asociado con esalucha. Ademas, en la medida en que las reacciones
antiestatistas influyen en las politicas publicas, tienden a debilitar
a los actores con preferencias estatistas (por ejemplo, las industrias
sensibles a las importaciones) y, al mismo tiempo, a aumentar sus
propios recursos econémicos y politicos.

Los efectos de los grandes episodios redistributivos en la co-
hesion de las élites pueden apreciarse al comparar los paises lati-
noamericanos que los han experimentado con los que no los han
experimentado. Las asociaciones multisectoriales, que unen a
empresas de todos los sectores de la economia, son méis comunes
en paises donde el sector privado ha enfrentado importantes ame-
nazas redistributivas (Durand y Silva, 1998, pp. 5-10; Ondetti, 2021,
cap. 2). Existe una correlacién particularmente fuerte entre dicho
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tipo de organizacién y la ocurrencia en el pasado de reformas agra-
rias de gran escala basadas en la expropiacion de tierras privadas
(Ondetti, 2023, p. 180). Los paises que experimentaron una reforma
de este tipo, entre ellos Chile, El Salvador, Guatemala, México, Ni-
caragua y Perd, tienden a tener una fuerte asociacién empresarial
multisectorial, mientras que los que no experimentaron este tipo
de reforma, entre ellos Argentina, Brasil, Repiblica Dominicana,
Ecuador, Paraguay y Uruguay, generalmente tienen un sector pri-
vado mas politicamente fragmentado (Durand y Silva, 1998; Sch-
neider, 2004; Albertus, 2015). De manera similar, los paises con
los partidos de derecha programaticos mas fuertes, especialmente
Chile, El Salvador y México (Luna y Rovira Kaltwasser, 2014, p. 14)
también estan entre los que experimentaron importantes reformas
a la propiedad privada.

Estos actores pueden constituirse en fuerzas poderosas a favor
de un modelo de desarrollo orientado al mercado. Por ejemplo, las
asociaciones empresariales en Chile, El Salvador, Guatemala, Mé-
xico y Pert han sido vistas como obstaculos importantes a la inter-
vencidn y la redistribucién (Sanchez, 2008; Fairfield, 2015; Durand,
2016; Bril-Mascarenhas y Madariaga, 2019; Ondetti, 2021). Ellas han
luchado contra iniciativas tributarias y de aumento del gasto, han
abogado por la privatizacion, han apoyado los acuerdos de libre co-
mercio y se han opuesto a la regulacién del mercado. Ademas, han
transmitido una imagen del estado como irremediablemente in-
eficiente, uniendo fuerzas con centros de pensamiento bien finan-
ciados como Libertad y Desarrollo de Chile (Fairfield, 2015, p. 76),
el Fondo Salvadoreno para el Desarrollo Econémico y Social de El
Salvador (Bull y Aguilar Stgen, 2019, p. 126) y el Instituto Peruano
de Economia (Durand, 2016).

Los partidos deben tener mas matices a la hora de respaldar el
liberalismo econémico, por temor de alienar a los votantes que no
pertenecen a la élite. Sin embargo, los partidos de derecha como
la Unién Demoécrata Independiente (UDI) de Chile, la Alianza Re-
publicana Nacionalista (ARENA) de El Salvadory el Partido Accién
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Nacional (PAN) de México, han sido fuertes baluartes de la formu-
lacién de politicas promercado. En ocasiones, estos partidos pue-
den respaldar programas con efectos de reduccién de la pobreza,
como las transferencias monetarias condicionadas, pero general-
mente gastan menos en ellos que los partidos de izquierda y, al
mismo tiempo, renuncian a politicas que son mas costosas o tienen
impactos estructurales mas profundos (Borges, 2018; Ondetti, 2021,
pp. 93y 144).

Desde luego, la existencia de organizaciones fuertes dedicadas
a combatir la intervencién estatal no garantiza por si sola un sec-
tor publico pequenio, ni su ausencia conduce necesariamente a uno
grande e intervencionista. Por ejemplo, Bolivia, que tiene una orga-
nizacién empresarial relativamente fuerte (Fairfield, 2015, pp. 225-
230), ademas de haber tenido una sélida derecha partidaria hasta
principios de los anos 2000, tiene impuestos y gastos que son rela-
tivamente altos por un pais pobre. Al mismo tiempo, la Repiblica
Dominicana, que carece de una organizaciéon empresarial fuerte y
de partidos de derecha programaticos, tiene un sector publico mu-
cho mas pequefio. La razoén tras estas aparentes contradicciones
es la influencia de otras variables, especialmente la organizacién
popular y la fuerza electoral de la izquierda. En Bolivia, una fuer-
te organizaciéon popular y el consiguiente éxito del Movimiento al
Socialismo (MAS) en las urnas han inclinado el equilibrio de poder
a favor del estatismo. En la Republica Dominicana, por el contra-
rio, la inmigracién haitiana, los ingresos por remesas y la opcion de
salida de la inmigracién a Estados Unidos han debilitado la orga-
nizacion de los trabajadores y la izquierda, atenuando la presién a
favor de la intervencién estatal (Ondetti, 2012).

En otras palabras, el impacto politico a largo plazo de las refor-
mas redistributivas es solo una de las influencias sobre la magni-
tud de la carga tributaria en América Latina. Sin embargo, como
sugiere este capitulo, es importante y puede arrojar luz sobre las
diferencias en el nivel impositivo y el modelo general de desarrollo
en la region.
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Para concluir esta discusion tedrica, vale la pena abordar bre-
vemente las cuestiones de desigualdad y redistribucién, que son de
central importancia para este volumen. Los paises latinoamerica-
nos donde la falta de un fuerte bloque politico antiestatista ha faci-
litado el surgimiento de un modelo de desarrollo intervencionista
y una alta carga tributaria no necesariamente cuentan con estruc-
turas tributarias progresivas. De hecho, como es también el caso de
paises de la OCDE (Beramendi y Rueda, 2007), los paises con cargas
tributarias mas elevadas tienden a depender proporcionalmente
mas de gravamenes neutrales o regresivos, como los impuestos al
consumo y a la némina, que los paises con cargas bajas y niveles de
desarrollo similares (Ondetti, 2021, pp. 18-19).° Por ejemplo, Argenti-
nay Uruguay tienen cargas tributarias mucho mas altas que Chile
y México (ver tabla 9.1), pero estos dos Gltimos paises obtienen una
proporcién mayor de sus ingresos de impuestos progresivos, espe-
cialmente impuestos sobre la renta.® Este patron probablemente
sea una funcién de los impedimentos estructurales a la imposi-
cién de tributos a las élites econémicas, incluyendo la amenaza de
desinversion y fuga de capitales, los cuales obstaculizan el desarro-
llo de sistemas tributarios que al mismo tiempo recaudan muchos
ingresos y lo hacen de manera progresiva (Ondetti, 2021, p. 19). Sin
embargo, el mayor volumen de gasto social en los paises con im-
puestos mas altos, algunos de los cuales son bastante progresivos
(por ejemplo, transferencias monetarias condicionadas y pensio-
nes no contributivas), parece favorecer una mayor redistribucién
en términos globales. Esta afirmacion esti respaldada por estudios
que muestran que los sistemas fiscales de Argentina, Brasil y Uru-
guay, los tres paises con la carga tributaria mas alta de la region,

5> Los impuestos al comercio internacional también tienden a contribuir con una ma-
yor proporcién de los ingresos en los paises con impuestos elevados, pero incluso en
esos paises (la excepcion mas clara es Argentina) no suelen ser una fuente importante
de ingresos.

¢ En 2018-2019, los impuestos sobre la renta contribuyeron con el 44,0 % de los in-
gresos tributarios en México, el 34,8 % en Chile, el 26,2 % en Uruguay y el 18,0 % en
Argentina (OECD Global Revenue Statistics).
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también son los que mas reducen la desigualdad de ingresos (Han-
ni, Martner y Podest4, 2015, p. 13; Lustig, 2017, pp. 520-521).

Analisis comparativo de Brasil y Chile

Esta secci6n ilustra la teoria esbozada en la seccién anterior me-
diante una comparacion entre Brasil y Chile. Estos paises ofrecen
un contraste Gtil por dos razones. En primer lugar, gran parte de los
estudios sugieren que Chile deberia tener un nivel de tributacién
mas alto. Como indica la tabla 9.2, Chile es mas rico, menos depen-
diente de la agricultura, mas abierto al comercio, mas centralizado
fiscalmente y obtiene puntajes méis altos en indices de democracia
y gobernabilidad. Sin embargo, la carga tributaria de Brasil es 60 %
mas alta que la de Chile (ver tabla 9.1). Esta brecha se mantiene aun
cuando se contabilizan los ingresos no-tributarios de los recursos
naturales. La extraccién de recursos minerales desempena un pa-
pel mas importante en la economia de Chile, principalmente debi-
do a la industria del cobre. Sin embargo, dado que la mayor parte
dela produccién de cobre proviene de empresas privadas, los ingre-
sos fiscales que fluyen de este sector son principalmente ingresos
tributarios (Ondetti, 2021, p. 66). Por lo tanto, la seleccién de casos
elimina varias de las principales explicaciones del nivel de tributa-
cion, lo que sugiere que una variable menos conocida esta detras de
la varianza observada.
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Tabla 9.2. Brasil vs. Chile: variables independientes claves, 2015-2019

Ingresos
PIB . Trlbutal:los . B Ingresos
. Comercio del Gobierno | Democracia “Gobernanza ~
. PIB per | Agricola/ X . X no
Pais L. Internacional/ | Central/ (10=Mas (2.5=mejor | tributari /
capita | PIB Total o et fibutarios,
%) PIB (%) Ingresos democratico) | gobernanza) PIB (%
Tributarios (%)
Totales (%)
Brasil 8.697 4,8 27,7 69,6 8 -0,3 0,8
Chile 14.523 [3,8 56,7 92,2 10 11 0,4

* Promedio de los indicadores de corrupcion, estado de
derecho y eficacia gubernamental del Banco Mundial.

Fuentes: OECD Global Revenue Statistics; Polity V; World Bank
Open Data; World Bank Worldwide Governance Indicators.

En segundo lugar, durantelas décadas inmediatamente posteriores
a la Segunda Guerra Mundial, Brasil y Chile tenian cargas tributa-
rias y modelos de desarrollo econémico similares. Con una protec-
cién comercial sustancial, un amplio sector empresarial publico y
poderosos bancos estatales de desarrollo, ambos paises eran claros
ejemplos de la estrategia de desarrollo basada en la substitucién de
importaciones entonces de moda en América Latina, (Etchemendy,
2011, p. 295). Ambos paises tenian ingresos tributarios superiores al
25 % del PIB (el nivel mas alto de América Latina) y los de Chile eran
algo mas altos que los de Brasil (Ondetti, 2021, p. 100). Sin embargo,
como indica el grafico 9.1, durante la década del ochenta la carga
tributaria de Brasil llegé a superar a la de Chile por un margen sus-
tancial. En la década del noventa y principios del dos mil, esa dife-
rencia sigui6 creciendo, hasta convertirse en la enorme brecha que
se evidencia hoy.
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Grdfico 9.1. Trayectoria historica de la carga tributaria,
Brasil y Chile, 1900-2019
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe
[CEPAL]; Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica; Banco
Mundial, 1961; 1966; 1970; 1984; Braun-Llona et al., 1998.

Naturalmente, esta trayectoria plantea la pregunta de por qué los
dos paises divergieron. El argumento que se desarrolla en este ca-
pitulo es que esa divergencia ocurrié porque Chile adopté impor-
tantes reformas redistributivas, mientras que Brasil no. La ola de
reformas de principios de la década del setenta en Chile puso en
marcha una reaccioén conservadora que impulsé un giro dramético
hacia politicas econémicas liberales y dio origen con el tiempo a
poderosos actores antiestatistas capaces de defender a esas politi-
cas en el largo plazo. En Brasil, por el contrario, la falta de cual-
quier instancia analoga de amenaza redistributiva, ya sea durante
este periodo o después, signific6 que tales actores no lograron de-
sarrollarse. Las empresas siguieron politicamente fragmentadas e
incluso los partidos mas conservadores en general se han centrado
mas en el clientelismo que en la reformas del mercado. En conse-
cuencia, si bien Brasil adopt6 ciertas reformas liberalizadoras en
los afios noventa, en gran medida ha continuado su trayectoria
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estatista y de altos impuestos. El camino seguido por cada pais se
examina con mayor profundidad a continuacion.

Reforma, contrarreforma y liberalismo duradero en Chile

Antes de mediados de la década del setenta, aparte de Cuba, Chile
tenia el estado mas intervencionista de América Latina (Valenzuela,
1978, p. 13). La industria estaba protegida por altas barreras arance-
larias y el estado promovia agresivamente la inversion a través de
la Corporacién de Promocién de la Produccién (CORFO), institu-
cién que disponia de vastos recursos. Chile también tenia un estado
de bienestar excepcionalmente grande, con gastos sociales simila-
res al promedio de la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo
Econémicos (OCDE) en relaciéon con el PIB (Arellano, 1985, p. 397).
En términos de ingresos y gastos, su sistema de seguridad social
solo rivalizaba en América Latina con el de Uruguay. La carga tri-
butaria de Chile a principios de la década del setenta promediaba
alrededor del 27 % del PIB y los ingresos tributarios se complemen-
taban con flujos no tributarios de la industria del cobre, que fue
nacionalizada en 1970 (Ondetti, 2021, p. 70).

Hoy, sin embargo, la situacién es diferente. El PIB real per capi-
ta de Chile es tres veces mayor que a principios de los afios seten-
ta, pero su carga tributaria es aproximadamente un 25 % menor.
A pesar de ser uno de los paises mas ricos de América Latina, se
encuentra en el medio del grupo con respecto a la tributaciéon (ver
Tabla 9.1). El gasto social chileno sigue siendo sustancial segiin los
estandares regionales, pero va a la zaga del de Argentina, Brasil,
Colombia, Costa Rica y Uruguay en términos de PIB (OECD Global
Revenue Statistics; Comisiéon Econémica para América Latin y el
Caribe [CEPAL], 2021, pp. 186-187). En parte, esto se debe a que su
sistema de pensiones ahora consiste esencialmente en cuentas in-
dividuales administradas por inversionistas privados, en lugar del
sector publico. Chile también es liberal en otros aspectos. La pro-
teccién comercial es baja, los mercados laborales son flexibles, las
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empresas estatales desempefian un papel modesto en la economia
en general y CORFO es una sombra de lo que era antes. Los indices
de facilidad de hacer negocios ubican consistentemente a Chile en
la cima de la region.’

Durante las dltimas dos décadas, los programas especificos
contra la pobreza han ayudado a atenuar gradualmente la des-
igualdad de ingresos, que se habia disparado durante el régimen
militar. También pueden haber contribuido los modestos avances
en la progresividad fiscal. Sin embargo, los estudios comparativos
mas detallados de incidencia fiscal en América Latina sugieren que
su sistema reduce la desigualdad del ingreso menos que los de Ar-
gentina, Uruguay y Brasil, esencialmente debido al menor volumen
de recursos fiscales involucrados (Hanni, Martner y Podesta, 2015,
p- 13; Lustig, 2017, pp. 520-521).8

Desde el masivo ciclo de protesta estudiantil de 2011, las presio-
nes politicas a favor de darle al estado un papel mas activo se han
intensificado, especialmente en lo que respecta a la educacién y la
proteccién social. Sin embargo, el intento en 2021-2022 de redactar
una nueva constitucién progresista, para reemplazar el texto ela-
borado por el régimen militar de 1973-1990, acab6 en fracaso, y los
elementos centrales del sistema de libre mercado establecido bajo
ese régimen han sobrevivido en gran medida intactos (Madariaga,
2020).

El duradero giro hacia el liberalismo econémico en Chile puede
entenderse como una reaccién a profundas reformas redistributi-
vas, especialmente las implementadas durante el gobierno del pre-
sidente Salvador Allende (1970-1973), quien encabez6 una coalicion
de partidos de izquierda y centro izquierda conocida como Unidad

7 Ver el Ease of Doing Business Index del Banco Mundial (https://www.doingbusiness.
org/en/rankings) y el Economic Freedom Index de la Heritage Foundation. https://
www.heritage.org/index/

8 La estructura tributaria de Chile es mas progresiva que la de Brasil en términos dela
proporcién de ingresos recaudados a través de impuestos a la renta y a la propiedad.
Sin embargo, su efecto redistributivo se ve atenuado por la menor cantidad de ingre-
sos que recauda, lo que limita el gasto social.
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Popular o UP. En el corto plazo, dicha ola de reformas impulsé un
proceso radical de reestructuracién orientado al mercado tras el
golpe de estado que destituyé a Allende de su cargo. A mas largo
plazo, ayudé a provocar el surgimiento de un bloque politico an-
tiestatista capaz de defender eficazmente el statu quo politico a pe-
sar del retorno a la democracia en 1990.

Por aproximadamente tres décadas después del inicio de la es-
trategia de substitucién de importaciones a fines de la década del
treinta, la intervencion estatal en la economia de Chile se expandi6
con una resistencia limitada (Kurtz, 2013, p. 146). El sector priva-
do estaba politicamente fragmentado y enfocado en presionar a
las agencias estatales para obtener ventajas particularistas. Desde
mediados de la década del treinta, existia una organizacién multi-
sectorial, la Confederacién de Produccién y Comercio (CPC), pero
dicha organizacién era eclipsada por organizaciones sectoriales
como la Sociedad de Promocién Industrial (SOFOFA), que repre-
sentaba a los empresarios de la manufactura (Schneider, 2004).
Las divisiones sectoriales también se expresaban en las lealtades
partidistas: la agricultura era mas cercana al Partido Conservador
y la manufactura y las finanzas al Partido Liberal (Stallings, 1978,
p. 41). Jorge Alessandri, que contaba con el apoyo de ambos partidos
de derecha, llegé a la presidencia en 1958 prometiendo limitar la
intervencién estatal. Sin embargo, el apoyo social a este proyecto
fue superficial y Alessandri logré pocos cambios sustanciales (Sta-
llings, 1978, p. 90).

La movilizacién contra la intervencién estatal se intensific6 a
partir de finales de los afios sesenta. La razén principal fue la adop-
cion de politicas que amenazaban los derechos de propiedad de las
élites. Ello se inicié bajo la reforma agraria del presidente Eduardo
Frei Montalva (1965-1970), del Partido Demodcrata Cristiano (PDC),
pero se aceler6 durante el gobierno de Allende, con la eliminacién
total de las grandes propiedades territoriales y la expropiacién
de docenas de empresas no agricolas, lo que aumenté sustancial-
mente el control estatal de los activos productivos (Stallings, 1978,

327



Gabriel Ondetti

pp. 156-157). Estas politicas, combinadas con la retérica socialista
del gobierno, provocaron un creciente movimiento de oposicién
que busco desestabilizar al gobierno. Frente a una amenaza exis-
tencial, las empresas se unificaron cada vez mas y la CPC asumi6
un papel destacado en la critica al gobierno (Campero, 1984, pp. 62-
88; Schneider, 2004, pp. 162-163). Los lideres empresariales también
forjaron vinculos con otros actores de la oposicién, incluido un
movimiento social conservador catélico de base estudiantil cono-
cido como gremialismo; una red de economistas de libre mercado
que mas tarde serian conocidos como los Chicago Boys debido a sus
vinculos con la Universidad de Chicago; el grupo neofascista Patria
y Libertad; y, eventualmente, las fuerzas armadas (Pollack, 1999).

Con el apoyo del gobierno estadounidense, esta coalicion logro,
en medio de una profunda crisis econémica, el derrocamiento de
Allende en septiembre de 1973. El régimen militar resultante, di-
rigido por el general Augusto Pinochet, se centré inicialmente en
objetivos inmediatos, incluida la estabilizacién macroeconémica y
la devolucién de muchas de las propiedades expropiadas a sus anti-
guos propietarios. Sin embargo, a mediados de 1975, Pinochet puso
en marcha un importante programa de reforma estructural, que
incluia la liberalizacién comercial, la desregulacion financiera y la
privatizacién de empresas estatales. Posteriormente, la liberaliza-
cién se extendid a otras areas, incluidas la regulacién del mercado
laboral, las pensiones y la educacién. Ante un gran déficit fiscal, el
régimen inicialmente no redujo los impuestos, pero en la década
del ochenta la carga fiscal cay6 precipitadamente debido a los efec-
tos combinados de la reforma de las pensiones (que redirigi6 las
contribuciones a fondos privados), la reforma del impuesto sobre la
renta y la reduccién de la tasa del impuesto al valor agregado (On-
detti, 2021, pp. 80-84). En 1990, cuando lideres democraticamente
elegidos retomaron el poder, los ingresos tributarios representa-
ban solo alrededor del 15 % del PIB (ver grafico 9.1).

La revolucion de libre mercado de Pinochet reflejé el clima poli-
tico e ideoldgico generado por la movilizacién contra las reformas
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de Allende. La liberalizacién radical impulsada por Pinochet se vio
favorecida por un intenso rechazo al estatismo agresivo del gobier-
no anterior, al menos entre las élites empresariales y parte de la
clase media. El liberalismo fundamentalista de los Chicago Boys,
que anteriormente habia sido una fuerza marginal en una sociedad
ampliamente comprometida con un modelo econémico estatista,
gand una aceptaciéon mas amplia (Valdés, 1995, p. 245). De hecho,
los Chicago Boys se convertirian en los arquitectos de las politicas
del nuevo régimen. Después del golpe, incluso los defensores de un
simple retorno al desarrollismo anterior a Allende “no tenian alia-
dos en el gobierno y muy pocos fuera de él” (Silva, 1996, p. 89). El re-
chazo a las politicas de Allende otorgé a los lideres del régimen un
mandato para llevar a cabo sus reformas con poca interferencia de
los sectores afectados. Ademas, el retorno del crecimiento econé-
mico sostenido a finales de los anos setenta les dio capital politico
adicional, que invirtieron tanto en reformas adicionales como en
una nueva constitucion, ratificada en 1980, destinada a afianzar el
nuevo modelo de desarrollo.

Con el tiempo, el apoyo al régimen autoritario de Chile dismi-
nuy6. Un referéndum de 1988 produjo un rechazo claro (aunque
no abrumador) a la continuidad del gobierno de Pinochet. Al afio
siguiente se celebraron elecciones que resultaron en la victoria de
la Concertacién, una coalicién de partidos centristas y de izquierda
moderada anclada por el PDC y el Partido Socialista. La Concerta-
cion también ganaria las proximas tres elecciones presidenciales.
Desde 2010, coaliciones de centroizquierda y de derecha se han al-
ternado en el poder. Este periodo también ha traido un aumento
importante de protesta social destinada a revertir el legado politico
de Pinochet.

Si bien se han implementado algunos cambios significativos, el
modelo de desarrollo liberal ha demostrado ser resistente (Mada-
riaga, 2020). La economia chilena sigue estando entre las menos
estatistas de América Latina. ;Como podemos explicar esta resi-
liencia? Hay mas de una respuesta a esta pregunta. Sin duda, un
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crecimiento econémico sélido ha contribuido a ello, al igual que
el declive de sectores que florecieron bajo el modelo de sustitucién
de importaciones. Ademas, la Constitucion de 1980 establecié obs-
taculos institucionales al cambio, incluido un conjunto de senado-
res designados elegidos por actores estatales en lugar de por el voto
popular. Sin embargo, al menos igual de cruciales han sido los im-
pactos ideoldgicos y organizativos de la lucha contra las reformas
del gobierno de la UP, que dieron lugar a una coalicién antiestatista
de base amplia y con la determinacién y cohesién necesarias para
impedir desviaciones del statu quo.

El sector privado de Chile se vio transformado por la lucha con-
tra la UP. Las politicas del gobierno que amenazaron sus intereses
mas vitales fomentaron una desconfianza generalizada del empre-
sariado ante la intervencién estatal y erosionaron divisiones pre-
vias, forjando una conciencia de clase y una capacidad de accién
colectiva muy fuerte (Campero, 1984; Silva, 1996). Esta transforma-
cion se reflejo en el surgimiento de la CPC, que anteriormente ha-
bia sido eclipsada por grupos sectoriales, como portavoz del sector
privado de Chile. Su papel central fue aceptado tanto por el régi-
men militar como por los gobiernos posteriores. Hoy en dia, la CPC
es visto como una de las asociaciones empresariales mas fuertes de
América Latina, debido en gran medida al compromiso compartido
del sector privado de resistir el estatismo (Fairfield, 2015, pp. 73-75;
Bril-Mascarenhas y Madariaga, 2019, p. 11; Ondetti, 2023, p. 159).

El trauma de los afos anteriores al golpe también contribuyé al
surgimiento de partidos fuertes comprometidos con ideas antiesta-
tistas. Estas organizaciones no surgieron inmediatamente después
del golpe porque no habia elecciones. Sin embargo, a medida que
aumentaron las presiones democraticas a principios de la década
del ochenta, los conservadores actuaron para crear entidades ca-
paces de defender sus puntos de vista en un entorno mas compe-
titivo. De este proceso surgié la Unién Demécrata Independiente
(UDI) y Renovacion Nacional (RN), partidos que han anclado una
coalicién derechista que ha capturado la presidencia dos veces y
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ha promediado aproximadamente el 40 % de los votos legislativos
(Ondetti, 2021, p. 88).° La UDI, fundada por gremialistas que lucha-
ron contra Allende y sirvieron al régimen militar, tiene un com-
promiso particularmente fuerte con la preservacion del legado de
Pinochet, pero ambos partidos son liberales en temas econémicos.
Aunque formalmente independientes de las organizaciones empre-
sariales, la UDI y RN tienen fuertes vinculos informales con ellas
y reciben abundante financiamiento del sector privado (Agostini,
2012, pp. 17-18).

Este mismo periodo de transicién democratica dio lugar tam-
bién a una serie de centros de pensamiento orientados al mercado,
algunos de los cuales se encuentran entre los mas prestigiosos de
América Latina, incluido el Centro de Estudios Pablicos y Libertad
y Desarrollo. Estas organizaciones participan en actividades de in-
vestigacion y divulgaciéon que apoyan el modelo de desarrollo de
mercado y que, al igual que los partidos de derecha, disfrutan del
apoyo financiero de las empresas.

Juntos, estos actores colectivos, respaldados por destacados pe-
riodistas y académicos, han formado un bloque antiestatista con
gran influencia social. Dicho bloque ha apoyado la preservacion
del modelo de desarrollo de Pinochet de diversas maneras. Quizas
la mas obvia es la utilizacién de su poder sobre las instituciones
representativas para impedir la reforma. Su éxito en esta esfera
se debe en parte a las ventajas institucionales incorporadas en la
Constitucién de 1980, especialmente los senadores designados, que
ayudaron a evitar que la Concertacién lograra una mayoria legisla-
tiva (Fairfield, 2015, pp. 77-78). Sin embargo, la persistencia de esta
institucion fue en gran parte una funcion del prestigio del que dis-
frutaba el régimen anterior. Ademas, los senadores designados y

% Laderecha se ha fragmentado desde 2019 con el surgimiento del Partido Republicano
de Chile, un actor de extrema derecha cuyos militantes vienen mayormente de la UDL
Su lider, José Antonio Kast, termind segundo en la eleccion presidencial de 2021, gana-
da por Gabriel Boric, un candidato de centroizquierda. La centroizquierda también ha
sufrido un proceso de fragmentacién en los Gltimos afios.
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la mayoria de los otros enclaves autoritarios fueron eliminados me-
diante una serie de reformas constitucionales de 2005. El hecho de
que el cambio haya sido modesto desde entonces se debe tanto a la
fuerza de la coalicién UDI-RN como a la capacidad del bloque an-
tiestatista para ejercer presioén a través de otros métodos.

La critica empresarial a las politicas estatistas es una herra-
mienta especialmente potente. Por supuesto, es normal que las em-
presas ejerzan un gran poder en los sistemas capitalistas porque
crean empleo y su riqueza brinda oportunidades para influir en los
politicos y funcionarios pblicos. Sin embargo, el alcance de ese po-
der puede verse afectado por otros factores, incluida la cohesion del
sector privado (Undurraga, 2012; Fairfield, 2015). Que las empresas
puedan hablar facilmente con una sola voz sobre muchos temas en
Chile es una ventaja importante. Las estrategias de “divide y ven-
ceras” que a veces utilizan las autoridades de paises con sectores
privados mas fragmentados, como la vecina Argentina, son menos
viables en Chile (Ondetti, 2021, pp. 227-228). Como resultado, las au-
toridades chilenas se han dejado intimidar con relativa facilidad
ante la amenaza de la desaprobaciéon empresarial, especialmente
porque el mensaje antiestatista de las empresas es amplificado por
prestigiosos periodistas y centros de pensamiento.

Bajo los gobiernos de la Concertacién, las ideas de reforma pro-
gresistas a menudo fueron archivadas incluso antes de convertir-
se en propuestas formales por temor a provocar reacciones duras
por parte del bloque antiestatista (Fairfield, 2015). Inspirado por
las masivas protestas estudiantiles de 2011, el gobierno de la Nueva
Mayoria (2014-2018) fue maés asertivo a la hora de impulsar refor-
mas, pero estas, en general, se diluyeron sustancialmente durante
el proceso legislativo. Este fue el destino, por ejemplo, de un ambi-
cioso proyecto de ley fiscal presentado en 2014, cuyo objetivo era
aumentar los ingresos en un 3 % del PIB en cinco afios. Aunque el
gobierno disfrutaba de mayorias en ambas camaras legislativas, las
criticas de los actores antiestatistas fueron tan intensas que lo obli-
garon a hacer importantes concesiones (Ondetti, 2021, pp. 95-96).
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Como resultado, al menos en parte, de estas presiones, los ingre-
sos tributarios solo habian aumentado un 1,1 % del PIB para 2019
(OECD Global Revenue Statistics).

Por lo tanto, Chile ofrece un claro ejemplo de cémo una ola de
reformas redistributivas que amenaza la propiedad puede producir
una reaccién que transforma el modelo de desarrollo y, por lo tan-
to, resulta en una tributacién crénicamente ligera. Brasil, como se
analiza mas adelante, evidencia una dindmica causal muy diferen-
te, al menos desde los afios setenta.

Estatismo proempresa y tributacion pesada en Brasil

Al igual que Chile, Brasil respondi6 a la Gran Depresién iniciando
la construccién de un estado desarrollista que se caracterizaria por
una fuerte proteccion comercial y una participaciéon asertiva del
sector publico en la regulaciéon del mercado, la provisiéon de crédito
y la produccién de bienes y servicios (Graham, 1982; Sikkink, 1991).
Si bien Brasil iba a la zaga de Chile en el desarrollo de un sistema
de seguridad social, todavia estaba entre los lideres regionales y en
la década del setenta los ingresos, gastos y cobertura poblacional
de la seguridad social lo ubicaban entre los cinco o seis primeros
paises de América Latina (Huber y Stephens, 2012, p. 78).

Sin embargo, a diferencia de Chile, Brasil no se puso radicalmen-
te en contra de la intervencion estatal, ni durante los afios setenta
nidespués. Es cierto que Brasil tuvo su propio régimen militar buro-
crdtico autoritario, que durd de 1964 a 1985. Al igual que el régimen
de Pinochet, el régimen brasilefio reprimi6 vigorosamente a los
sindicatos y a la izquierda. No obstante, en materia econémica fue
decididamente estatista. Profundizé el proceso de substitucién de
importaciones, ampliando el sector de empresas piblicas, propor-
cionando crédito subsidiado a los productores privados y mante-
niendo el proteccionismo. También continué la expansién gradual
de la seguridad social. Si bien los principales beneficiarios fueron
los empleados acomodados del sector formal, el régimen también
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implement6 un programa no contributivo para los trabajadores
rurales, que ayudé a darle a Brasil la cobertura de pensiones mas
amplia de América Latina (Huber y Stephens, 2012, p. 78).

Durante la década del noventa, Brasil adopté aspectos del Con-
senso de Washington, especialmente la liberalizacién comercial y
la privatizacién (Kingstone, 1999). Sin embargo, estas reformas fue-
ron mucho menos extensas que las implementadas en Chile bajo
Pinochet. El proteccionismo sigui6 siendo sustancial, las empresas
estatales siguieron dominando algunos sectores (especialmente la
energia y la banca) y el sistema de pensiones siguié en manos del
estado. Ademas, el sector publico crecié significativamente en tér-
minos fiscales. Por ejemplo, los ingresos tributarios crecieron de
alrededor del 25 % del PIB en el momento de la transicién democra-
tica al 32 % al final del gobierno neoliberal de Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002). Los impuestos crecieron solo marginalmente
bajo los gobiernos del izquierdista Partido de los Trabajadores, o
PT (2003-2016), pero el papel del estado se ampli6 en otras areas, in-
cluidos los préstamos, la vivienda y la asistencia piblica. El aumen-
to del gasto en programas de lucha contra la pobreza, junto con los
aumentos del salario minimo, contribuyeron a una disminucién
significativa de la desigualdad de ingresos, aunque parte de ese
progreso fue revertido, al menos temporalmente, por una profunda
recesion que comenzé en 2014.

Entre 2016 y 2022, los gobiernos conservadores de Michel Te-
mer (2016-2018) y Jair Bolsonaro (2019-2022) trataron de detener o
hacer retroceder el crecimiento del sector publico. Pero a pesar de
lograr aprobar algunas reformas, estas no resultaron en cambios
substantivos. La sefial mas clara de ese fracaso es que, en el Gltimo
afio del gobierno de Bolsonaro, la carga tributaria alcanzé su punto
mas alto de la historia de Brasil, 33,7 % del PIB. Otras propuestas de
cambio, tales como la privatizacién de empresas publicas, la aber-
tura comercial y la reforma de la administracién puablica, también
quedaron en nada (Iraja, 2022). La vuelta del PT al poder en 2023
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sugiere que el estado seguira teniendo un papel central en la econo-
mia brasilefia en el futuro previsible.

Brasil ha tomado un camino diferente al de Chile desde la dé-
cada del setenta porque las élites econémicas no experimentaron
amenazas equivalentes a sus intereses. Al igual que el golpe de 1973
en Chile, el que ocurrié en Brasil en 1964 respondi6 a lo que los con-
servadores percibian como el peligro que planteaba un gobierno de
izquierda. Sin embargo, la amenaza fue mucho mas limitada en el
caso brasilefio. El presidente Jodo Goulart (1961-1964) no era socia-
lista y no logré reformas importantes mas alla de una extensiéon
del régimen laboral corporativista del pais al campo. Propuso un
proyecto de ley de reforma agraria, pero no fue aprobado y tampo-
co se expropiaron activos importantes no agricolas. Fue destituido
principalmente debido a una crisis econémica intratable y sus in-
tentos infructuosos de utilizar la movilizacién popular para obligar
al Congreso a aprobar sus reformas.

Los gobiernos posteriores tampoco plantearon amenazas subs-
tanciales. Aunque estatista, el régimen militar favorecia a los em-
presarios. Ademas, los primeros cuatro presidentes posdictadura
encabezaron coaliciones centristas o de centroderecha que in-
trodujeron pocas reformas redistributivas. Cardoso implement6
la reforma agraria mas significativa en la historia de Brasil, pero
esta fue muy modesta en comparacién con la de Allende. Aunque
su partido tradicionalmente haya prometido profundas reformas
de la estructura de propiedad, incluyendo una amplia redistribu-
cién dela tierra, los dos presidentes del PT, Luiz Inacio Lula da Silva
(2003-2010) y Dilma Rousseff (2011-2016), evitaron tales reformas v,
en cambio, se centraron en la redistribucién del ingreso a través de
politicas fiscales y regulatorias.

Dado la falta de amenazas graves a los intereses de las élites, no
ha habido en Brasil una reacciéon antiestatista comparable a la de
Chile. Los estudios sobre las élites empresariales brasilefias bajo el
gobierno militar sugieren que, en general, simpatizaban con la idea
de un estado econémicamente activo (Schmitter, 1971, p. 349; Diniz
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y Boschi, 1978, p. 191). Incluso la amplia reforma tributaria de 1966,
que aumento6 significativamente todas las categorias principales de
ingresos, no parece haber provocado mucha resistencia (Oliveira,
1991). A mediados de la década del setenta surgieron quejas publi-
cas sobre el creciente papel de las empresas piblicas, pero estos es-
fuerzos tenian una base estrecha y tuvieron un impacto limitado
(Graham, 1982). Las reformas de mercado de la década del noventa
obtuvieron un amplio apoyo empresarial durante un tiempo por-
que parecian ofrecer la solucién a una década de estancamiento
econdémico e hiperinflacién recurrente. Sin embargo, una vez que
se estancé el crecimiento impulsado por el “Plan Real”, un progra-
ma de estabilizacién adoptado en 1994, el aparente consenso se
erosiond, revelando la persistencia de expectativas que el estado
estimularia al mercado interno y ayudaria activamente a las em-
presas (Diniz, 2010, pp. 110-112).

Al carecer de un consenso sobre la necesidad de defenderse
contra el estatismo, las élites econémicas brasilefias han carecido
también de la motivacion requerida para organizarse politicamen-
te como clase. A diferencia de Chile, Brasil continta, como ocurrid
durante el apogeo de la substitucién de importaciones, sin tener
una asociacién empresarial multisectorial (Schneider, 2004, p. 40;
Ondetti, 2023). Las organizaciones mas amplias son grupos secto-
riales de caracter nacional, la mayoria de ellos entidades corpora-
tivistas patrocinadas por el estado. Sin embargo, incluso estos a
menudo son considerados como politicamente ineficaces (Diniz y
Boschi, 1978, pp. 171-172; Schneider, 2004, pp. 93-94). Las élites em-
presariales tienden a depender de organizaciones méas especificas
o de contactos personales para ejercer presiéon sobre el gobierno.
La agricultura comercial es de cierto modo una excepcién, ya que
cuenta con una fuerte bancada legislativa, fundada durante la dé-
cada del noventa, que trabaja de la mano con otros grupos agrico-
las para influir en las politicas publicas (Pompeia, 2020; Fernandez
Milmanda, 2023). Sin embargo, esta es una excepciéon que confir-
ma la regla, ya que, debido a los recurrentes esfuerzos de reforma
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agraria desde mediados de los afnos ochenta, la agricultura ha en-
frentado amenazas mas fuertes a sus derechos de propiedad que
otros sectores empresariales.

La debilidad de los impulsos antiestatistas en Brasil también se
manifiesta en la falta de partidos de derecha programaticos. Asi
como no existe una CPC brasilefia, tampoco existe un partido com-
parable ala UDI o RN. Es cierto que después de la transicién demo-
cratica partidos que no son de izquierda han tendido a dominar las
elecciones, especialmente en las esferas legislativa y subnacional.
Sin embargo, generalmente se ha tratado de partidos centristas o
clientelistas (Montero, 2014). El partido que parecia mejor posicio-
nado para asumir un papel similar al de la UDI o RN, el Partido del
Frente Liberal (conocido como Demoécratas, o DEM, a partir 2007),
nunca tuvo un perfil ideolégico tan claro como el de los partidos de
derecha de Chile y vio su influencia disminuir a partir de los afios
dos mil. Jair Bolsonaro gané la eleccién de 2018 con una platafor-
ma basada en politicas de mercado, pero se postulé por un partido
oscuro y posteriormente se independizé. Gran parte de su apoyo
legislativo provino de bancadas no-partidarias, incluyendo la de los
agricultores comerciales. Brasil también carece de centros de pen-
samiento derechistas con los recursos y el prestigio del Centro de
Estudios Publicos y Libertad y Desarrollo de Chile (Ondetti, 2021,
pp. 179-180).

Por lo tanto, no hay nada en Brasil parecido al bloque antiesta-
tista cohesivo que se observa en Chile. En consecuencia, ni siquiera
su adopcion del Consenso de Washington durante la década del no-
venta logré transformar decisivamente el modelo de desarrollo y el
sistema tributario del pais. Sin duda, hubo un giro importante a la
derecha a partir de 2016, impulsado en gran medida por la profun-
darecesion y el gran escandalo de corrupcién que surgié durante el
gobierno de Rousseff. Sin embargo, ese fendmeno carecié de raices
institucionales firmes, ya que los partidos de derecha, los centros
de pensamiento de libre mercado y las organizaciones capitalistas
de clase siguieron siendo relativamente débiles. La ausencia de una
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coalicién antiestatista lo suficientemente fuerte y decidida como
para superar la inercia estatista de Brasil explica por qué Bolsona-
ro, a pesar de su victoria electoral contundente y su retérica liberal,
no logré cambios econémicos importantes.

Conclusiones

Los paises latinoamericanos varian mucho en la magnitud de sus
cargas tributarias. En este capitulo se ha argumentado que estas
diferencias pueden explicarse en parte por el impacto politico
duradero de importantes episodios de reforma redistributiva, es-
pecialmente aquellos que representaron graves amenazas a la pro-
piedad privada. Mientras que no destruyan el sector privado, estos
episodios favorecen el surgimiento de fuertes actores antiestatistas
cuya ideologia e influencia tienden a inclinar el modelo general de
desarrollo en una direccién liberal. Un aspecto crucial de este efec-
to es una tributacién mas ligera, lo que a su vez resulta en menos
gasto social y redistribucion. Este argumento se ha ilustrado aqui
mediante un analisis comparativo de Chile y Brasil, casos de tribu-
tacion relativamente ligera y pesada, respectivamente.

El capitulo también tiene implicaciones practicas para la lucha
contra la desigualdad socioeconémica, una cuestiéon clave en Amé-
rica Latina, como deja claro este volumen. En particular, llama la
atencion sobre los peligros de reformas que, como las implementa-
das en Chile a principios de los afios setenta, amenazan profunda-
mente a la propiedad privada.

Si bien hoy Chile debe ser considerado un pais relativamente
exitoso en una serie de aspectos claves, especialmente en el cre-
cimiento econémico, se han necesitado décadas para atenuar las
marcadas desigualdades generadas por la transformacién econé-
mica de la era Pinochet, y esa tarea esté lejos de haber terminado.
Sin duda, en una regién tan desigual como América Latina, tiene
sentido ético y practico implementar reformas que ataquen las
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jerarquias sociales establecidas, como lo hizo el gobierno de la UP.
Sin embargo, los lideres politicos progresistas también deben ser
conscientes de que, en la medida en que esos esfuerzos amenacen
los intereses mas vitales de los grupos poderosos, pueden provocar
una reaccién politica que termine empeorando la situacién de sus
propios partidarios.

No hay una salida facil a este dilema, pero una posible leccién
que surge de este capitulo es que centrarse en la redistribucién
incremental lograda principalmente a través de politicas fiscales
y regulatorias puede ser mis efectivo, por ser mas sostenible poli-
ticamente, que uno que busque transformaciones inmediatas me-
diante una redistribucién radical de la propiedad. También puede
ser factible una reforma moderada de la propiedad que no ponga
en duda la supervivencia de la propiedad privada en general. Por
supuesto, una revolucién socialista violenta puede eliminar la
posibilidad de una reacciéon antiestatista al estilo chileno, pero la
rareza de ese fenémeno, combinada con el autoritarismo que his-
toéricamente lo ha acompaniado, sugiere que generalmente no es un
camino practico o deseable hacia una mayor igualdad.
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