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Introduccion

Aunque los estudios de economia muestran cada vez con mayor
precisién que las desigualdades del siglo XXI estan basadas en al-
tos niveles de concentracién econémica en los percentiles superio-
res, las instituciones redistributivas se mantienen en crisis, tanto
entre los paises que financiaron ambiciosas politicas de bienestar
en el siglo XX como entre aquellos donde se proyectaba que la de-
mocracia y el desarrollo les permitirian hacerlo.

En los paises de ingresos altos, tal crisis estd marcada por el
declive de actitudes optimistas hacia la redistribucién y la inter-
vencién estatal como respuesta a las desigualdades sociales, lo que
desde la década del setenta ha llevado a reducciones en la carga

! Este capitulo es una actualizacién y traduccién del texto “Tax Culture: A conceptual
proposal and empirical approach to the economic elite in Chile”. En Fehling, Philip y
Burchardt, Hans-Jiirgen (comps.) (2023), Taxation and Inequality in Latin America New
Perspectives on Political Economy and Tax Regimes. London: Routledge.
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tributaria (Steinmo, 2003) y al redisefio del impuesto al ingreso
para liberar de impuestos al capital (Tanzi, 2014). Por otro lado, en
paises de ingresos bajos y medios, el problema suele describirse a
partir de la inefectividad o insuficiencia de los sistemas tributarios
para contribuir a la reduccién de la desigualdad pese a los cambios
positivos en gasto social y reduccién de pobreza en las Gltimas dé-
cadas. Esto, a su vez, ha sido explicado en referencia a un tipo de
estado cuya formacion y desarrollo tiene fuertes diferencias con
aquellos del norte global, lo cual otorga a la tributacién una legiti-
midad distinta, como también a la influencia de factores transna-
cionales relacionados con la posicién en el orden econémico global
yla inhabilidad para hacer tributar a las élites, entre otros aspectos
(Moore, 2004; Biehl y Labarca, 2018; Fehling, 2023).

A nivel global no existe un Gnico modelo de sistema tributario.
Incluso entre paises de similar nivel de desarrollo se pueden obser-
var modelos muy diferentes, lo cual sugiere que para comprender
su funcionamiento se deben considerar tanto factores técnicos y
aritmeéticos como también los historicos, politicos y culturales que
dan forma y sustento a la dimensién técnica (e.g. Mumford, 2019;
Campbell, 1993). Este capitulo sigue esta aproximacién a partir de
un marco analitico basado en el concepto de cultura tributaria. Esta
categoria, lejos de una vision esencialista, entiende los sistemas im-
positivos como instituciones cuyo desarrollo refleja las relaciones
sociales de poder, pero también esta influido por valores, intereses
y preferencias, situadas en contextos historicos especificos y me-
diadas por el conocimiento y la moralidad que despliegan distintos
grupos en sus interacciones cotidianas.

Para esto, se analiza el caso de Chile con foco especifico en la
élite econdémica. Por un lado, Chile se encuentra en el subgrupo de
paises latinoamericanos de mayor ingreso, y cuenta con institu-
ciones fiscales a menudo consideradas estables y con destacados
niveles de efectividad y eficiencia en comparacién regional. Por
otro lado, Chile se asemeja bastante al resto de la regién en sus al-
tos niveles de concentracién econémica, lo que se explica en parte
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por la incapacidad de sus instituciones para alterar esos patrones
distributivos. Tal incapacidad tiene que ver, entre otras cosas, con
una carga tributaria mas bien baja en relacién al nivel de ingreso
y una recaudacion regresiva. Asimismo, Chile comparte con varios
paises de América Latina la importancia de los recursos naturales,
en especial de la mineria, para la obtencién de sus ingresos fiscales.
Sin embargo, el sector minero tiene una carga tributaria en general
menor cuando se compara con las otras grandes economias regio-
nales.? Por Gltimo, es también interesante que, dada la importancia
de los recursos minerales y la exportacién de materias primas, par-
te importante de la élite econémica chilena esta orientada a estos
sectores productivos — destacando las industrias pesquera, made-
rera y vitivinicola ademas de la minera - lo que también se relacio-
na con fuertes preferencias empresariales por un estado pequefio
y una politica industrial limitada (Bril-Mascarenhas y Madariaga,
2017).

De esta forma, se busca entender como las actitudes de la élite
econémica, junto a las relaciones de poder y al disefno técnico del
sistema tributario, permiten entender su funcionamiento en el pre-
sente y sus perspectivas para el futuro.

A continuacioén, se discute y operacionaliza el concepto de cul-
tura tributaria. Segundo, se introduce el caso chileno y algunas
caracteristicas de su élite econémica. Tercero, se examina la élite
econémica chilena refiriendo a sus percepciones de la carga tribu-
taria, las justificaciones sobre la evasion y elusion y la evaluacién
del uso de sociedades de inversién como vehiculo frecuente de in-
cumplimiento tributario. Finalmente, se discute el potencial del
concepto de cultura tributaria y las posibilidades de cambio en la
élite econémica.

2 Ver el capitulo 2 de este libro.
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Cultura tributaria

En las Gltimas décadas, la sociologia fiscal ha retomado el interés
por los impuestos que tuvieron varios trabajos de inicios del siglo
XX, debido a su potencial explicativo de los modos de vida, la cultu-
ray la estructura social. Tal aproximacién destaca que los impues-
tosdan origen alarelacién monetarizada entre estado y ciudadania
(Simmel, 2011, p. 341) y refuerzan una idea de nacién que requiere
un principio de solidaridad social (Ardant, 1975). Los nuevos estu-
dios recuerdan que los impuestos constituyen un sacrificio que
formaliza parte de las obligaciones ciudadanas, involucrando las
relaciones entre ciudadanos y entre estos y el estado, financiando
al estado y activando una red generalizada de reciprocidad sin la
cual no tiene base la arquitectura de solidaridad institucional intra
e intergeneracional que define a los estados de bienestar contem-
poraneos (Lieberman, 2003; Martin et al., 2009).

En América Latina, una creciente produccién de estudios des-
taca la necesidad de estudiar los sistemas tributarios débiles e in-
justos considerando otras dimensiones para comprender por qué
se reproducen estas dificultades, poniendo atencién a factores re-
lacionales, histéricos y transnacionales (Atria, 2018) y examinan-
do las condiciones de formacién de los estados latinoamericanos,
cuyo desarrollo difiere de los estados europeos o norteamericanos
y configura patrones especificos en términos de autonomia de re-
cursos y relacién con los distintos grupos sociales (Centeno, 2002;
Abelin, 2012; Schneider, 2012; Biehl y Labarca, 2018).

La nocién de cultura tributaria es un concepto que puede ayu-
dar a estos propdsitos. Especificamente, parte del supuesto de-
sarrollado por la sociologia econémica de que las transacciones
econémicas estan incrustadas en el contexto social que constituye
su entorno (Atria, 2022). Este supuesto conecta con la constatacién
de que todos los sistemas impositivos son distintos, incluso si se
comparan los de paises similares en nivel de ingreso o desarrollo en
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distintos momentos del tiempo, descartando la posibilidad de un
sistema tributario 6ptimo universal, pues las construcciones sobre
un ideal tributario y una tributacién adecuada varian social e his-
toricamente (Schumpeter, 1985; Nerré, 2001; Scheer, 1996).

Mientras los trabajos que utilizan el concepto de cultura tribu-
taria tienen en comun la combinacién de distintos actores, institu-
ciones y niveles de analisis, los diferencia el foco en que desarrollan
la perspectiva y las situaciones en que los aplican.

En un primer nivel, existen autores que abordan la cultura tri-
butaria especialmente para describir la educacién de los contribu-
yentes. En esta perspectiva, la cultura tributaria es algo que debe
promoverse para que los ciudadanos conciban las obligaciones
tributarias “como un deber sustantivo, acorde con los valores de-
mocraticos” (e.g. Cortazar, 2000, p. 1) contribuyendo a mejorar el
cumplimiento tributario en complemento con la funcién fiscali-
zadora de la administracién tributaria. Este enfoque, por ende, se
centra especialmente en el combate de la evasion y la elusién, sin
profundizar en la idea de cultura que forma parte del concepto ni
tampoco en su especificidad y variacion histérica, o bien definiendo
la cultura tributaria en cercania con la nocién de consentimiento.?
Sin embargo, si enmarca la preocupacién por la cultura tributa-
ria en un repertorio mas amplio de representaciones sociales que
las personas tienen sobre el estado, sus formas de financiamiento
y la contribucién de la ciudadania, y en la necesidad de dotar de
legitimidad tanto al sistema tributario y su administracién como
también a las acciones coercitivas de esta Gltima. En este tipo de
aproximaciones, la cultura tributaria puede eventualmente consi-
derarse como una categoria absoluta, es decir, considerarse que un
pais carece de cultura tributaria, lo cual acerca la definicién de este
concepto al de cumplimiento tributario.

3 Ver por ejemplo la definicién de cultura tributaria de la Centro Interamericano de
Administraciones Tributarias [CIAT] (1977), como “el conocimiento reflexivo del ser
humano en cuanto a la bondad del pago de los tributos, lo que le lleva a cumplir na-
tural y voluntariamente con sus obligaciones tributarias” (Sarduy y Gancedo, 2016).

201



Jorge Atria

Un segundo tipo de estudios comparte el interés en la educacion
tributaria, pero resalta mas claramente el apoyo a las administra-
ciones tributarias y la necesidad de movilizar recursos domésticos
adicionales (e.g. The Organization for Economic Cooperation and
Development [OECD], 2021). Sin tampoco profundizar en una defi-
nicién de cultura tributaria, es posible encontrar una definicién de
educacién tributaria —“una forma de empoderar a los contribuyen-
tes, dandoles conocimiento y herramientas para poder entender
mejor el sistema tributario, aumentar su moralidad tributaria y
por altimo incrementar su cumplimiento tributario” (OECD, 2021,
p. 20) — aunque reconociendo que no existe una Gnica definicién ni
aproximacioén a la educacién de los contribuyentes, pues esta va-
ria segiin la realidad nacional. Aqui caben también estudios que se
concentran en la disciplina tributaria, la mentalidad tributaria y la
psicologia tributaria (e.g. Schmélders, 1960; Lewis, 1982)

Aunque estos estudios adoptan un marco mas amplio sobre el
fisco, el financiamiento de bienes comunes y el fortalecimiento de
la ciudadania fiscal (OECD y The International and Ibero-American
Foundation for Administration and Public Policies [FIIAPP], 2015;
Roca, 2008), destacan la contribucién de la educacién impositiva
en el cambio de mirada de los contribuyentes para reducir el desco-
nocimiento e incumplimiento tributario (OECD, 2021).475 Similar al
grupo anterior, la cultura tributaria, particularmente en paises con
débil capacidad fiscal, es algo que debe ser formado (Roca, 2008).

Finalmente, una tercera aproximacion enfatiza el analisis de
la cultura tributaria concentrandose en la relacién entre contri-
buyentes, autoridad tributaria y otras instituciones (Korostelkina
et al., 2020). Se asume también la especificidad histérica, que sitia

4 Una definici6én en esta aproximacion puede serla de Roca (2008, p. 5): “el conjunto de
valores, creencias y actitudes compartido por una sociedad respecto a la tributaciéon
y las leyes que la rigen”.

> En esta propuesta se plantea que el cumplimiento tributario contiene tres compo-
nentes, siendo la educacion tributaria—junto a la disuasion (tax deterrence) y la moral
(tax morale)-uno de ellos (OECD, 2021, p. 19).
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la politica impositiva espacio-temporalmente y permite identificar
sus transformaciones (e.g. Nerré, 2001). Esta visién concede por
ende una importancia mayor al entramado social e institucional
en el cual se inserta el sistema impositivo, y una definicién de cul-
tura tributaria que puede representarla es la de Nerré (2008, p. 155)
como “el conjunto de instituciones formales e informales relevan-
tes relacionadas con el sistema tributario nacional y su ejecucién
practica, las cuales estan incrustadas (embedded) historicamente en
la cultura de un pais, incluyendo las dependencias y vinculos cau-
sados por su interaccién permanente”.

Este enfoque busca explicar con mayor profundidad las alte-
raciones y conflictos que puede tener la cultura tributaria, sobre
todo en contextos de reforma. Para Nerré (2008), transformaciones
muy significativas podrian producir shocks de cultura tributaria de-
bido al encuentro entre culturas impositivas muy distintas — por
ejemplo en una reforma en que se intente implantar un impuesto
0 mecanismo en un pais siguiendo un modelo extranjero — lo que
podria evitarse con procesos mas gradualistas. Sin embargo, mo-
dificaciones graduales también podrian generar desajustes o des-
balances culturales debido a problemas de ajuste o compatibilidad
institucional.

Este capitulo sigue este enfoque al centrarse en la relacién en-
tre contribuyentes e instituciones, pero afiade tres elementos para
profundizar en las interacciones entre individuos y grupos y las
transformaciones histéricas. Para lo primero, se retoma el compo-
nente educativo del primer y segundo tipo de estudios, resaltando
la importancia del (i) conocimiento tributario y (ii) la moral tribu-
taria como elementos que influyen en el pago de impuestos y que
pueden diferir entre grupos. Para lo segundo, se plantea la necesi-
dad de considerar (iii) los procesos globales de difusién de ideas,
creencias, valores e intereses, cuya importancia se aprecia en las
ideas de los expertos sobre el rol del estado (Steinmo, 2003), la com-
petencia tributaria (Avi-Yonah, 2001), los paraisos fiscales (Otsch y
Di Pauli, 2009) y la movilidad del capital (Harrington, 2016). Esto
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también es fundamental para estudiar la cultura tributaria de las
élites econdémicas, pues alerta sobre la reduccién internacional de
la carga tributaria de este grupo, caracterizada por el declive de las
tasas marginales maximas (Piketty, 2014), la descomposicién del
impuesto al ingreso para beneficiar la tributacion del capital (Tan-
zi, 2014), y la proliferacion de estrategias de evasion y elusion (Urry,
2014). A continuacién, explico brevemente estos tres puntos.

Conocimiento tributario

Las percepciones tributarias constituyen un tema no siempre bien
comprendido ni acoplado al autointerés racional, en sociedades
mas desiguales no necesariamente existe mas apoyo a politicas re-
distributivas e impuestos progresivos, ni tampoco ese apoyo varia
Unicamente por cuestiones individuales, constatindose también
diferencias entre sociedades (Castillo y Olivos, 2011). Algunos estu-
dios sugieren que la dificultad y lenguaje técnico del tema imposi-
tivo pueden producir malentendidos, pudiendo incidir en el apoyo
a politicas tributarias regresivas que perjudican al ciudadano pro-
medio (Slemrod, 2006). El desconocimiento puede combinarse
también con la confusion al apoyar cambios regresivos basandose
en la evaluacion de la propia carga tributaria y no la de quienes se
verian realmente afectados, impidiendo evaluar los costos concre-
tos de las reformas (Bartels, 2005). Otros autores resaltan la incohe-
rencia de las percepciones tributarias, lo que podria asociarse con
diferencias de fraseo en las encuestas o la ausencia de opiniones
firmes (Keene, 1983).

En otros contextos, sin embargo, existe evidencia de conoci-
miento alto y consistente (Edlund, 2003), abriendo espacio para
otras explicaciones, como por ejemplo el desacople entre las per-
cepciones sobre estructura tributaria y aquellas sobre el gasto
social, pudiendo apoyarse mas progresividad y al mismo tiempo
impuestos mas bajos (Barnes, 2015). Algunos factores que podrian
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influir en las actitudes individuales serian la notoriedad publica
que alcanzan los niveles de tributacién y gasto social y el contexto
institucional de cada pais, de modo tal que aquellos con politicas de
bienestar mas robustas influenciarian la informacion y educacién
que los ciudadanos tienen a disposicion, favoreciendo la formacion
de actitudes definidas (Edlund, 2003, p. 162).

Adicionalmente, la formacién de percepciones también recibe
influencia de las interacciones cotidianas. En las relaciones coti-
dianas entre grupos se trazan fronteras morales y simbdélicas, defi-
niendo quiénes son partes del nosotros y quiénes del ellos (Lamont y
Molnar, 2001). La conversacién cotidiana sobre los impuestos pue-
de utilizarse también para trazar fronteras entre estereotipos de
clase o raza, definiendo categorias de personas merecedoras e in-
merecedoras y estableciendo diferencias en el conocimiento com-
partido sobre impuestos entre grupos sociales (Kidder y Martin,
2012), lo que es de particular importancia cuando se analizan los
procesos de distincién y legitimacién de las élites econémicas. Asi,
la dimensién moral en las interacciones cotidianas expresa cua-
les son las ocupaciones dignas de honor y reconocimiento, como
también ayuda a justificar diferencias de impuestos y tasas en base
al valor social de una actividad, su contribucién al crecimiento, la
reinversion o la creaciéon de empleo (Sandel, 2020), como ha ocurri-
do con la tributacién al capital a nivel global en las Gltimas décadas.

Moral tributaria

Un gran numero de autores postula que la perspectiva de un in-
dividuo racional y maximizador de utilidades, cuya evasion se ex-
plica Gnicamente por las probabilidades de deteccién y sancién
(Allingham y Sandmo, 1972), no recoge adecuadamente las moti-
vaciones de los contribuyentes, existiendo otros determinantes del
cumplimiento tributario. Para Levi (1988), el cumplimiento debe
en realidad ser entendido como cuasi-voluntario, en la medida que
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incorpora una dimensién cooperativa con arreglo a la relacién en-
tre estado y ciudadano. Dicha dimensién no coercitiva ha sido a
menudo formulada enfatizando el sentido de obligacién moral del
pago de impuestos y las disposiciones éticas de los contribuyentes.

Las actitudes morales no necesariamente se aplican a toda la
esfera tributaria: puede haber inclinaciones especificas a ciertas
leyes impositivas, a la aceptacién de la evasion o para responder
a apelaciones morales que busquen alterar el comportamiento tri-
butario (Devos, 2014, p. 29). Otra corriente establece que la motiva-
cion intrinseca de pagar impuestos se relaciona con valores, pero
recalcando la influencia de normas culturales y del entramado
institucional que incide en las acciones individuales (Alm y Tor-
gler, 2006). Como resultado, frente a similares politicas tributarias
pueden existir distintos niveles de cumplimiento tributario entre
paises, siendo mayor en sociedades con mas cohesién social y don-
de se apela mas a la moralidad del contribuyente. Inversamente,
se observa un menor cumplimiento cuando existen cercanos que
evaden impuestos (Torgler, 2003). En las Gltimas décadas, nuevas
contribuciones han discutido las multiples alternativas que exis-
ten entre el pleno cumplimiento y la evasioén, como la elusién o el
cumplimiento tributario creativo (McBarnet, 2001). Esto resalta la
relacion del sujeto con las normas sociales, y la intersecciéon de las
subjetividades con la experiencia social, incluyendo valores, dis-
cursos y el desempeifio de las instituciones.

Consiguientemente, por un lado, la preocupacién por la cultu-
ray los valores en el cumplimiento impositivo puede concentrarse
en el individuo y los efectos en su comportamiento como contribu-
yentes. Por otro lado, se puede priorizar la relacion entre individuo
y estado, las evaluaciones sobre recaudacién y gasto, las expecta-
tivas de retribucién y la legitimidad de los gobiernos (Brautigam,
2008, pp. 6-7). Ambos focos pueden explicar coincidencias y diver-
gencias en la moral tributaria de distintos grupos sociales, debido
a distintas oportunidades para planificar el pago de impuestos, la
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magnitud de recursos en juego y la posibilidad de contratar aseso-
res expertos (McBarnet, 2001; Atria, 2019).

Ideas, creencias, valores, intereses

Partiendo de los postulados del institucionalismo histérico, a par-
tir de los cuales se entiende que la formacién de preferencias de los
actores no es exdgena sino enddgena, y que las instituciones tienen
un rol de mediacién en las relaciones de cooperacién y conflicto
entre grupos sociales (Thelen y Steinmo, 1992), se entiende que las
ideas, creencias, valores e intereses son fundamentales en el proce-
so de seleccion entre distintas alternativas de politica y en el pro-
ceso de imitacién a partir del cual las politicas y las instituciones
se expanden (Steinmo, 2003, p. 207). Asimismo, una vez institucio-
nalizadas, las politicas inciden en la formacion de preferencias de
los actores (Steinmo, 2003, p. 207). Este marco analitico no concibe
la historia como un proceso lineal y resalta su caracter adaptativo.
En la tributacién, esto se identifica en los sucesivos procesos de re-
forma a lo largo del siglo XX, donde se desplegaron distintas ideas
sobre el involucramiento del gobierno en la economia y lo que re-
presentan impuestos adecuados (Steinmo, 2003, p. 208). De este
modo, existen distintas configuraciones de politica nacional, pero
al mismo tiempo las ideas de politica de un pais se enmarcan en
procesos de difusion globales sobre lo que se considera una politi-
ca tributaria apropiada. Estos procesos de difusién, en interaccién
con las instituciones locales y las preferencias de la ciudadania y
las élites, dan lugar a una politica tributaria nacional.

En resumen, la nocién de cultura tributaria propuesta en este
capitulo contempla tanto un foco en el contribuyente como uno
que atiende la relacion entre contribuyentes e instituciones, pero
afiade a las perspectivas anteriores (i) las diferencias de cultura
tributaria entre grupos sociales, las cuales se explican por dife-
rencias de conocimiento, moral e interacciones con pares; y (ii) la
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necesidad de considerar no solo el contexto histérico en el que un
sistema tributario esta situado, sino también la circulacién global
que da preeminencia a ciertas ideas, valores, intereses y creencias.
Esto permite entender que las culturas tributarias nacionales no
estan aisladas, y que los procesos de difusién global pueden incidir
en la formacién de politicas nacionales y en los marcos morales y
de conocimiento que adoptan distintos grupos sociales.

Politica tributaria en Chile

El sistema tributario chileno se ha caracterizado histéricamen-
te por su regresividad a partir de una combinacién de impuestos
donde prevalecen los impuestos indirectos, lo que se ha concreta-
do en impuestos a las importaciones, a los recursos minerales y al
consumo. Este Gltimo resalta en las Gltimas décadas a partir de la
introducciéon del Impuesto al Valor Agregado (IVA) en el afno 1974,
actualmente el impuesto mas importante (47,4 % de los ingresos
tributarios en 2019).

La literatura muestra que paises que extraen recursos natura-
les pueden evitar el involucramiento fiscal en acciones costosas y
demandantes para generar recursos (Dunning, 2008, p. 7), lo que
incluye la tributacién de los ciudadanos. De esta manera, el ex-
tractivismo disminuye la importancia de los ingresos tributarios
mientras que al mismo tiempo crea un soporte econémico para el
estado a un costo menor que mediante la tributacién directa. Chile
coincide con este patrén. Debido a la explotacién de salitre (1880-
1930) y cobre (1960 hasta la actualidad) en distintos momentos de
la historia, ha existido poca presién por subir los impuestos a la
poblacién. Sin embargo, esto ha tenido el costo de que el estado ha
dependido de recursos cuyos precios estaban sujetos a cambio en
mercados internacionales, redundando en un estado més inestable
(Biehl y Vera, 2014, p. 188). El caso del salitre es importante también
porque tuvo incidencia en la politica tributaria de Pert y Bolivia:
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gracias a la conquista de nuevas ciudades en la Guerra del Pacifico
(1879-1883), el estado chileno pudo prescindir de los impuestos di-
rectos, pero a la vez los paises perdedores redujeron drasticamente
sus ingresos fiscales (Biehl y Labarca, 2018). Asimismo, el impues-
to al ingreso en Chile finalmente fue creado en 1924, solo una vez
que el ciclo del salitre llegaba a su fin. Posteriormente, cuando las
exportaciones de cobre ganaron en importancia, el impuesto al in-
greso no disminuyé su contribucién, pero tampoco la aumenté sig-
nificativamente, a diferencia de la mayoria los paises con un nivel
de desarrollo similar.

América Latina tiene un perfil tributario relativamente similar
en sus paises, caracterizado por un porcentaje bajo de recaudacion
de impuestos directos frente a los indirectos y baja tributacién pa-
trimonial (Mahon, 2019). Chile coincide con este perfil. Aunque el
impuesto al ingreso es progresivo (Engel, Galetovic y Raddatz, 1999)
y su recaudacién se ha incrementado (34,8 % de los ingresos tribu-
tarios en 2019), su aporte sigue siendo sustancialmente menor al
del IVA. Ademas de la relevancia que tienen los ingresos derivados
de los recursos naturales, la baja recaudacién del impuesto al in-
greso esta asociada con dos factores: primero, la gran cantidad de
exenciones y regimenes especiales que erosionan la recaudacion
y crean inequidades horizontales y verticales (Agostini et al., 2018;
Jorratt, 2013). Segundo, acciones de evasion y elusiéon basadas en
el aprovechamiento de las exenciones y regimenes especiales y en
una histérica aversion al pago de impuestos directos (Mamalakis,
1987; Atria, 2019).

Estos dos aspectos impactan directamente el pago de impuestos
del grupo mas rico, no solo porque el disefio del impuesto al ingreso
deja exenta a la mayoria de la poblacién (aproximadamente al 75 %
en la actualidad), sino también porque la tributacién de los ingre-
sos al capital tiene un tratamiento mas beneficioso que los ingresos
del trabajo (Agostini, Martinez y Flores, 2012). Ademas, los impues-
tos patrimoniales son inefectivos (Jorratt y Martner, 2020), apor-
tando una baja recaudaciéon. Como resultado, las tasas efectivas
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que pagan los mas ricos (el top 10 % y top 1 %) son similares a las
del bottom 40 % (Fairfield y Jorratt, 2016) y existe mayor evasion en
el impuesto al ingreso que en el IVA (Jorratt y Martner, 2020; Atria,
2018).

Como resultado de lo anterior, la capacidad redistributiva del
estado es muy limitada y descansa en el gasto social, el cual es pro-
gresivo y focalizado en los grupos mas pobres, dado que la carga tri-
butaria (en torno al 20 % del PIB) es baja en comparacion con paises
de ingreso medio y alto. Asimismo, y pese a lo anterior, la ciudada-
nia tiene preferencias tributarias y redistributivas consistentes a lo
largo de la Gltima década que apoyan mayoritaria y crecientemente
un rol mas influyente del estado en la reducciéon de la desigualdad
con mayores impuestos para los mas ricos (Atria, 2022).

Entre 1924, cuando se introduce el impuesto al ingreso, y 1973,
cuando ocurre el golpe de estado, la importancia de este impuesto
aumento, lo que se reflej6 en mayores tasas (hasta 60 % en 1950)
y en un disefio progresivo, el que sin embargo era en la practica
inefectivo y poseia exenciones que disminuian su progresividad
(Agostini e Islas, 2018). Mas alla de ese periodo, los modestos cam-
bios progresivos al sistema tributario que han sido posibles han
ocurrido en respuesta a instancias criticas, por ejemplo los grandes
terremotos que han sacudido al pais, justificando reformas para fi-
nanciar la reconstrucciéon (Gil y Atria, 2021).

Las reformas tributarias en la dictadura tuvieron por objetivo
predominante la bisqueda de crecimiento, eficiencia, ahorro y
reinversion, lo cual llevé a la simplificaciéon del sistema tributario,
la integracion del impuesto al ingreso corporativo y personal, su re-
duccién de tasas y la creacién de beneficios para la tributacién del
capital (Cheyre, 1986; Palma y Marcel, 1990). Desde el retorno a la
democracia, gran parte de estos objetivos se mantuvieron, aumen-
tando escasamente la recaudaciéon y manteniendo una estructura
tributaria regresiva con amplios beneficios para los grupos de altos
ingresos, pero ademas bloqueando reformas tributarias estructu-
rales como parte de los acuerdos de la transicién post dictadura
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(Ondetti, 2021). En la década de 2000, incluso debates impositivos
que tuvieron resonancia publica, como la introduccién de un royal-
ty ala mineria, no pudieron ser aprobados debido a una fuerte y or-
ganizada oposicion de grupos empresariales, consiguiéndose solo
la creacién de un modesto impuesto especifico a la mineria (Napoli
y Navia, 2012). Esto ha redundado en una muy baja recaudacién
- estimaciones recientes sugieren que solo entre 2005y 2014 se ha-
brian podido obtener US114.000 millones adicionales de las mine-
ras privadas sin afectar las decisiones de inversién y produccién
(Sturla et al.,, 2018) - y ha incentivado la creacién de industrias mas
contaminantes (Lopez y Figueroa, 2011). En la Gltima década, un
gran terremoto (2010), masivas manifestaciones sociales, en 2012,
y un estallido social, en 2019, han funcionado como nuevas instan-
cias criticas, propiciando nuevos debates tributarios ligados a la
reconstruccion, la reduccién de la deuda privada de los estudian-
tes de educacién superior y el financiamiento de derechos sociales.
Asi, se ha reinsertado a los impuestos en el debate publico como
tema necesario para repensar el rol del estado y la expansion de
politicas de bienestar (Atria, 2018).

Pese a esto, el conocimiento tributario de la ciudadania chile-
na es relativamente bajo, como resultado de un pacto fiscal donde
predomina un impuesto invisible como es el IVA (Biehl et al., 2019).
Por ejemplo, un tercio de la ciudadania no declara pagar ningin
impuesto — desconociendo incluso el pago del IVA - (Atria, 2022), a
lo que se suma una baja disposicion a pagar mas impuestos. Adicio-
nalmente, la ciudadania destacaba frente a otros paises de América
Latina por una adecuada cultura de cumplimiento, un rasgo desta-
cado por laliteratura (Bergman, 2009; Arellano y Corbo, 2013), pero
también emergente en las percepciones de los chilenos. En la 0lti-
ma década, sin embargo, esta vision ha disminuido, sobre todo en
respuesta a masivos actos de corrupcion, conflictos de interés y tra-
fico de influencias relacionados con los impuestos, involucrando
a la administracién tributaria, la clase politica y grupos empresa-
riales, aumentando la desconfianza hacia el Servicio de Impuestos
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Internos, el rechazo a la calidad del gasto fiscal y la evasién del IVA
(Jorratt y Martner, 2020; Jorratt, 2013; Atria, 2018).

La élite economica chilena y los impuestos

En los Gltimos afios, en base a distintas fuentes y con foco en dis-
tintos temas tributarios, se ha producido nueva evidencia sobre la
relacion entre la élite econémica y los impuestos. Estos progresos
contribuyen a entender el rol de la politica tributaria en la repro-
duccién de la desigualdad, lo cual no solo se manifiesta en la men-
cionada débil capacidad redistributiva de la politica fiscal, sino
también en los extremos niveles de concentracién econémica que
sitGan a Chile en una posicién critica en América Latina y a nivel
global (Flores et al., 2020) y riqueza. A continuacién expongo algu-
nos hallazgos.

Carga tributaria

Con base en una inédita encuesta realizada a la élite (Atria y Rovira,
2021) y otra realizada a la ciudadania sobre temas tributarios, es
posible comparar las percepciones respecto a la carga tributaria de
distintos grupos. En un primer lugar, como muestra el grafico 6.1,
frente a una evaluacion sobre la propia carga tributaria, se exhibe
una diferencia entre la élite econémica, por un lado, y las élites po-
litica y cultural, por el otro. Mientras 60 % del primer grupo con-
sidera que paga impuestos altos o excesivos, solo 29 % de la élite
politica y 24 % de la élite cultural comparten esa percepcion.
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Grdfico 6.1. Autopercepcion de carga tributaria: ;Usted se considera una
persona que paga...? (%)

MNS-NR Mo paga impuestos ® Impuestos bajos
® Impuestos razonables B Impuestos altos ® Impuestos excesivos

50

&

—

Promedio Elite econdmica  Elite politica Elite cultural Civdadania

Fuente: calculo propio a partir de Atria y Rovira (2021) y
Encuesta Nacional sobre Cultura Tributaria (2021).

Nota: *NS/NR: No sabe/No responde.

Al efectuar la misma pregunta a la ciudadania, sin embargo, existe
una posicién ligeramente superior a la de las élites politica y cul-
tural, pues 38 % considera que paga impuestos altos o excesivos,
resultado que coincide con la desigual distribucién de carga tri-
butaria en Chile. Sin embargo, a diferencia de las tres élites, 12 %
de la ciudadania declara no pagar impuestos, lo cual puede ser ex-
plicado porque no se entiende el pago de IVA como un impuesto
0, como se mencioné anteriormente, porque se desconoce el pago
de impuestos en general. Aunque estos datos no permiten evaluar
la percepcién de los impuestos especificamente, es probable que
la ciudadania evalie negativamente su propia carga tributaria te-
niendo como referencia principalmente lo que paga en IVA y, en el
caso de quienes tienen un vehiculo, en impuesto a los combustibles.

Al evaluarla percepcién dela carga tributaria de distintos grupos,
y enfocandose solo en la élite econémica y la ciudadania, es posible
encontrar grandes diferencias, como muestran los graficos 6.2y 6.3.
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Los graficos indican que a grandes rasgos existe coincidencia en
quelos pobres ylas Pequefias y Medianas Empresas (Pymes) tendrian
una carga tributaria alta: en estos grupos, el porcentaje de adheren-
cia a esta afirmacion oscila entre el 65 % y el 71 % en la ciudadania y
entre el 44 % y 48 % en la élite econémica. Sin embargo, la diferencia
entre élite econdémica y ciudadania se amplifica al evaluar la carga
tributaria de la clase media: mientras el 35 % de la élite econémica
considera que paga muchos impuestos, el 70 % de la ciudadania cree
lo mismo. Por su parte, la gente mas rica y las grandes empresas son
los dos grupos mas mencionados por la élite econémica y la ciudada-
nia por pagar pocos impuestos, aunque la percepcién es mucho mas
intensa para la ciudadania: 80 % de este grupo cree que las grandes
empresas pagan poco frente al 38 % de la élite econémica que com-
parte esta vision, y 78 % de la ciudadania cree que los mas ricos tribu-
tan poco, versus el 62 % de la élite econdmica.

Grdfico 6.2. Evaluacion de cargas tributarias segtin élite economica:
considerando distintos grupos, susted diria que ellos estan pagando
muchos impuestos, pocos impuestos o estan pagando el impuesto que
deberian pagar?

MS-MR Pocos impuestos ® Pagan el impuesto que deberian pagar m Muchos impuestos

2 4 1 1
Las pymes La gente pobre La gente de clase media Las grandes empresas La gente mas rica

Fuente: calculo propio basado en Atria y Rovira (2021).
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Grdfico 6.3. Evaluacion de cargas tributarias segiin ciudadania:
considerando distintos grupos, susted diria que ellos estdn pagando
muchos impuestos, pocos impuestos o estan pagando el impuesto que
deberian pagar?

N5-NR ® Pocosimpuestos ® Pagan el impuesto que deberian pagar ® Muchos impuestos

3 3

Las pymes La gente pobre  La gente de clase medid.as grandes empresas  La gente masrica

Fuente: Calculo propio a partir de la Encuesta
Nacional sobre Cultura Tributaria (2021).

En general, los resultados sugieren que la élite econémica tiene una
visién critica de la carga tributaria. En la comparacién se aprecia
un cierto consenso en que los mas ricos y el gran empresariado es-
tan en una mejor posicién que otros grupos, sin embargo la élite
econdémica posee porcentajes de adherencia inferiores a los de las
otras élites y la ciudadania a dicha evaluacién. Aunque los datos
disponibles no permiten descomponer por tipo de impuestos y por
sectores productivos, es probable que las empresas mineras priva-
das sean consideradas por la ciudadania como un claro ejemplo de
la baja carga tributaria aportada por grandes empresas. Esta per-
cepcién puede ademas reforzarse con una critica bastante habitual
de personas que viven en regiones con fuerte produccién minera,
quienes perciben que estas no benefician a los entornos directos
de las minas con las utilidades que producen. Esto, sin embargo,
no tiene que ver solo con un asunto de baja carga tributaria, sino
también con que los ingresos tributarios van al erario general,
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existiendo pocos mecanismos e instrumentos para que las regiones
puedan beneficiarse directamente de una parte de esos recursos.

Justificaciones de evasion y elusion

Con base en un estudio cualitativo que examina las justificaciones
de la élite econémica para la evasion y la elusién (Atria, 2019), es
posible analizar como este grupo hace sentido de estas acciones y
cémo ello daluces de las visiones de este grupo sobre los impuestos
y el rol redistributivo del estado.

Las narrativas de los participantes muestran que la élite eco-
némica no es un grupo completamente homogéneo: mientras en
algunos prevalece el rechazo a planificaciones agresivas, en otros
casos existen comportamientos mas activos en torno a la reduccion
de la carga tributaria. Sin embargo, el segundo grupo es mayori-
tario y también es méas activo en la elaboracién de justificaciones
para enfatizar que las acciones realizadas son permitidas porla ley.
Este es un rasgo frecuentemente sefialado por la literatura para el
caso chileno, y se deja ver en el estricto apego a la legislacion, en la
percepcién de un marco juridico sélido y estable y en una fuerte
criminalizacién de la evasion por su ilegalidad, aunque sus efectos
sean similares a los derivados de la elusion.

Las entrevistas en profundidad con la élite econémica muestran
cuatro logicas de accion para justificar los incumplimientos tribu-
tarios: (i) civico-ontolégicas, es decir, debilidades formativas o cul-
turales de ciertas personas o grupos; (ii) regulatorias, que refieren
a las oportunidades que ofrece el sistema chileno y a la necesidad
de ser competitivos en el mercado; (iii) compensatorias, que apun-
tan a la necesidad de resarcir perjuicios o injusticias que el sistema
genera contra el contribuyente; y (iv) afirmativas, que reivindican
los cumplimientos tributarios creativos como opciones coherentes
con el disefio del sistema y como estrategias productivas que re-
dundaran en mayor crecimiento, inversién y creacion de riqueza
para el pais. Un punto en coman que tienen las dos primeras es su
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condicidén no interpretativa. Es decir, el incumplimiento tributario
se entiende como esperable dadas las debilidades formativas de
ciertos grupos, la competencia que impone el mercado o los incen-
tivos del sistema tributario vigente. Contrariamente, las dos segun-
das comparten una condicién interpretativa, es decir, constituyen
respuestas a una visiéon negativa sobre el sistema tributario — debi-
do a que ciertos impuestos, tasas o mecanismos los perjudicarian -,
o bien reivindicaciones de la planificacién tributaria agresiva dado
su efecto positivo para el crecimiento y la inversién productiva.

Logicas de accion aplicadas al uso de sociedades de inversion

Finalmente, y con base en las mismas entrevistas anteriores, se
puede analizar més especificamente el uso de las sociedades de
inversién. Gran parte de la evasién en el impuesto al ingreso se
explica por la subdeclaracién de rentas empresariales — retiros de
utilidades y dividendos — que representa el 91,7 % de la subdecla-
racién de ingresos (Jorratt, 2009). Esto se liga con las diferencias
en el tratamiento de rentas del capital y del trabajo, pero también
con una forma de planificacién que consiste en recibir los retiros
o dividendos en sociedades de inversion, difiriendo asi el pago de
impuestos personales.

Estimaciones muestran que el 50 % de las rentas empresariales
retenidas estin acumuladas en empresas cuyo giro es el de socie-
dades de inversion, confirmando que existe un incentivo al ahorro
dentro de las empresas méas que a la inversiéon productiva (Jorratt,
2009). Las sociedades de inversion, de hecho, frecuentemente no
tienen activos productivos ni empleados, los socios suelen ser el
conyuge y los hijos mayores de 18 afios y el 78 % de sus duerios se
ubica en el 10 % superior de la poblacién (Agostini, 2009). Si bien
los mayores montos son retenidos por grandes empresas, las socie-
dades de inversion ilustran lo que un entrevistado describe como
un chorreo de la elusion, al ser los profesionales de altos ingresos
quienes mas las usan, especialmente quienes prestan servicios
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profesionales independientes, como médicos, dentistas o arquitec-
tos. Segln Jorratt (2013), existen aproximadamente 40 mil socieda-
des de inversion solo con fines de planificacién tributaria, lo que
representa cerca del 20 % del total de sociedades activas del pais.
El uso de sociedades de inversion es justificado por miembros
de la élite econémica combinando las légicas de accién resenadas
anteriormente. Se trataria de una respuesta a la disparidad de tasas
de impuestos a personas y empresas, percibiéndose ademas la tasa
a personas muy alta, lo que llevaria a aprovecharla oportunidad de
crear una sociedad para tributar como empresa, con la defensa de
que se trata de un mecanismo legal. Otra linea interpretativa acen-
tGa la mala evaluacion del Estado y la poca retribucién recibida en
intercambio por impuestos, siendo la sociedad de inversion una so-
lucién a ese déficit. Un tercer grupo refiere a las sociedades como
una excelente herramienta si se utilizan segin el espiritu de la ley,
destacando que gracias a ella muchos recursos que habrian sido
consumidos, son reinvertidos en activos productivos para Chile:

Los impuestos son demasiado altos para los beneficios que produce
- o solo los beneficios directos como recompensa al pago de los im-
puestos, sino que los beneficios que podria producir en términos de
redistribucién (EE19).

Siempre todas estas figuras pueden prestarse para traspasar esos li-
mites medio difusos que estamos hablando. Pero por otra parte uno
no puede dejar de pensar de que son maneras racionales de organi-
zar los patrimonios y los bienes de la personas (EE14).

Los excesos o abusos de las sociedades de inversion, dicen los entre-
vistados, deben ser enfrentados con regulacién y fiscalizacién. Sin
embargo, se explica difusamente qué usos son ilegitimos. Por ejem-
plo, adquirir un auto familiar, cargar costos con boletas de cono-
cidos o comprar alimentos obtienen un reproche general, aunque
su uso sigue siendo muy frecuente, pero la reaccién no es la misma
si una sociedad se utiliza para adquirir bienes inmuebles, pagar
la educacién de los hijos, comprar acciones o reducir la herencia
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traspasando patrimonio a las nuevas generaciones. Sin embargo,
tales acciones otorgan ventajas a los contribuyentes no solo sobre
trabajadores dependientes de igual ingreso, sino también sobre
gran parte de la poblacién, que no puede disminuir los altos costos
en IVA por adquirir bienes basicos, o tener mas liquidez para finan-
ciar un colegio de calidad para sus hijos.

En consecuencia, las narrativas que sugieren mayor fiscaliza-
cién exhiben una cierta ambigiiedad, pues mientras para unos la
sociedad de inversiéon es un mecanismo que causa serios perjuicios
de evasion, para otros la fiscalizacion no debe restringir sus ven-
tajas tributarias, sino solo eliminar las formas mas burdas de uso.
Finalmente, existe un grupo importante de entrevistados que, in-
cluso ante una reduccién de sus impuestos, o la promesa de mas
bienes publicos tangibles, no eliminaria su sociedad de inversion,
graficando el interés por bajar la carga tributaria mas alla de que el
sistema sea adecuado o inadecuado.

Si a mi me dijeran a dénde van mis impuestos, estaria compro-
metido, y no te lo digo de la boca para afuera. ¢Si te dicen eso t de-
jarias por ejemplo las sociedades de inversiones y ese tipo de cosas?
No, la sociedad de inversiones no la dejo. Porque lo que pasa es que
uno paga muchos impuestos. Yo creo que con los impuestos que
hoy dia pago ya es suficiente como para exigir, “dime dénde los van
a meter”. No quiero pagar mas impuestos (EE7).

Discusion y conclusion

La sociologia fiscal puede contribuir a explicar el funcionamiento
del sistema tributario a la luz de sus significados sociales, politicos
y culturales. El concepto de cultura tributaria puede ayudar a este
objetivo, situando la discusién en la relacién entre contribuyentes
e instituciones, considerando las interacciones cotidianas donde
se despliegan conocimientos y contenidos normativos, y también
el contexto histérico nacional que no esta aislado y participa de la
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circulacién global de ideas, creencias, valores e intereses. Esta ca-
racterizacién descarta una idea esencialista de cultura tributaria
y permite que dentro de una cultura tributaria nacional coexistan
constelaciones mas especificas que diferencien la relacién de dis-
tintos grupos con los impuestos. En este capitulo este concepto se
ha aplicado al caso chileno, con foco en la élite.

Aunque el rechazo al pago de impuestos parece un elemento co-
min a toda la poblacién (Mamalakis, 1987; Wormald y Cardenas,
2014), niveles de cumplimiento dispares entre impuestos indirectos
y directos reflejan una accién institucional que ha hecho prevale-
cerla fiscalizacién de los primeros por sobre la de los segundos, una
cultura de pago mas asentada del IVA que del impuesto al ingreso
y un conjunto de narrativas que ayudan a desaconsejar aumentos
tributarios para los mas ricos, incluso en presencia de tasas bajas.

La politica tributaria ha variado a lo largo de su historia, inte-
ractuando con distintos regimenes e ideas politicas y también con
instancias criticas, algunas de las cuales han producido modestos
cambios redistributivos y progresivos. Algunos de estos cambios
han sido consistentes con discursos patriéticos y de solidaridad
e ideas de desarrollo mas basadas en el estado, mientras que en
otros casos esos discursos han sido contradictorios, aumentando
la regresividad y los beneficios al capital, sobre todo durante la dic-
tadura. Como consecuencia de esta Gltima etapa, la funcién redis-
tributiva de los impuestos fue fuertemente afectada, prevaleciendo
una vision que prioriza el disefio tributario para facilitar la eficien-
cia, neutralidad e incentivo al crecimiento econémico, en linea con
las ideas dominantes a nivel internacional (Tanzi, 2014; Steinmo,
2003). El retorno a la democracia no cambi6 esta vision, pero la in-
teraccion entre fuertes preferencias redistributivas y consistentes
manifestaciones ciudadanas ha impulsado la demanda por cam-
bios institucionales que hagan posibles politicas de bienestar mas
expandidas. Sin embargo, una baja conciencia tributaria y una ex-
pandida desconfianza institucional asentada en percepciones de
trato injusto y beneficios para los mas ricos plantean el desafio de,
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por un lado, aumentar la tributacién de quienes mas tienen, cues-
tién histéricamente dificil; y por otro lado, reforzar que el pago de
impuestos es parte de la idea de ciudadania y permite exigir al es-
tado una mayor rendicién de cuentas (Atria, Groll y Valdes, 2018).

La evidencia cualitativa refuerza el analisis anterior. Por un
lado, permite mostrar que la élite econémica se opone a mayores
niveles de redistribucion e impuestos. Aunque este es un rasgo co-
mun entre varios paises, no puede darse por hecho:la fuerza de esas
preferencias puede variar, y en varios paises los grupos superiores
pueden tener preferencias por mas redistribucién e impuestos
(Rueda y Stegmueller, 2016). Por otro lado, los resultados muestran
qué forma especifica tiene la oposicién a los impuestos en Chile a
partir de légicas de accién particulares que no son necesariamente
las mismas en otros paises.

El estallido social, que gatill6 el plebiscito para escribir una nue-
va constitucién y catapult6 a Gabriel Boric como nuevo presidente
de Chile, sumado a la pandemia y las nuevas exigencias de financia-
miento impuestas al estado, parecian generar un renovado contexto
politico/econémico que abria oportunidades para el cambio tribu-
tario, en conjunto con una evidencia académica robusta que viene
mostrando que la politica tributaria tiene debilidades que deben ser
reformadas. Sin embargo, la élite econémica ha probado ser alta-
mente resiliente a lo largo de la historia, lo que se fortalece con su
alta influencia en la élite politica. Asimismo, el rechazo del borrador
constitucional en septiembre de 2022 debilit6 al gobierno y sus prin-
cipales propuestas de reforma, lo cual se confirmé con el rechazo del
proyecto de reforma tributaria presentado en marzo de 2023 por el
gobierno del presidente Boric. Los préoximos afios mostraran si este
nuevo contexto realmente hace posible propiciar un cambio en la
cultura tributaria de la élite econémica, o bien continuara el derrote-
ro que ha prevalecido desde el retorno a la democracia.
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