EL IMPUESTO A LA RENTA: 1960-1967 *

Transitamos, en Uruguay, tiempos de debate y
definicion acerca de las perspectivas, viabilidad e
implementacion de un impuesto a la renta, que de
concretarse, impactaria no solo las bases de la es-
tructura tributaria nacional, sino que transformaria
diversos aspectos del proceso econdémico. En estas
circunstancias, es oportuno recordar que esta discu-
sion y practica impositiva, no es nueva en la historia
del pais. Durante el periodo comprendido entre 1960-
1974, en el marco por la alternancia de partidos en
el gobierno, adquirid relevancia la preocupacion
acerca de la forma en que debia financiarse el Esta-
do. La exploracion de alternativas respecto a la uti-
lizacion de los instrumentos de la politica fiscal, el
disefio de la estructura tributaria y los tipos
impositivos a priorizar, culminaron con la sancion
de un “impuesto a la renta global de las personas
fisicas” y la introduccion de otras modalidades de
imposicion a la renta. Atendiendo a la fuerza que
ocupaba el gobierno (Partido Nacional, 1959-1966
o Partido Colorado, 1967-1973), su ideologia y los
intereses que reflejaba, se propone aqui un recorri-
do en torno al desarrollo y fracaso de esta primera
iniciativa de implementacién de un impuesto a la
renta.

Este analisis parte de un escenario en que la ex-
periencia del modelo de desarrollo econdmico-so-
cial “neo-batllista” tocaba su fin. Iniciada a media-
dos de la década del 40, su estrategia habia signifi-
cado el establecimiento de una politica de desarro-
llo “hacia adentro” y de nivelacion social. En su di-
sefio, el Estado se arrogaba la potestad de intervenir
activamente en la economia, impulsando un desa-
rrollo industrial acelerado en el marco de una indus-
trializacion sustitutiva de importaciones, al tiempo
que ampliaba y profundizaba el andamiaje
institucional redistributivo.

Hacia el afio 1955, las limitantes estructurales
del modelo se tornaron evidentes: al pequefio mer-
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cado interno, que impedia beneficiarse de econo-
mias de escala, se sumarian las restricciones para
acceder al mercado internacional dado el costo y
calidad de la produccion local, y las barreras pro-
teccionistas instrumentadas a nivel internacional. Al
estancamiento de la produccion tradicional del sec-
tor agropecuario (carne bovina y ovina, y deriva-
dos), se agregaria la del sector agricola industrial
(trigo, lino, girasol, etc.). Los saldos negativos en
balanza comercial resintieron el ingreso de divisas,
cuestionando el funcionamiento del sistema de ti-
pos de cambio multiples, que ademas, debi6 exten-
der las transferencias y subsidios a una produccion
primaria crecientemente afectada por el marco in-
ternacional negativo. Finalmente, el recurso al en-
deudamiento para cubrir los progresivos déficit en
las cuentas publicas, se vio crecientemente restrin-
gido, presionando a un aumento de emision, con el
consabido efecto adverso sobre los precios (infla-
cion) y la politica distributiva.

De aqui en mas un nuevo modelo se intentaria
instrumentar por el Partido Nacional, en sucesivas
administraciones. La primera a cargo del sector he-
rrero-ruralista (1959-1963); la segunda bajo la égi-
da del sector de la “ubedé” (1963-1967). Las bases
de la politica economica-social a desarrollar en los
hechos quedaron fijadas en el primer gobierno blanco
y a grandes rasgos implicaba intentar desarticular
progresivamente el complejo andamiaje economi-
co-institucional heredado del “neo-batllismo”.

Para quien fuera Ministro de Hacienda entre
1959-1963, el Cr. Juan Eduardo Azzini, una de las
grandes obras de la gestion de gobierno del Partido
Nacional fue impulsar una reestructura del sistema
tributario. Era imperioso reducir no soélo el nimero
de impuestos indirectos sino, fundamentalmente, su
efecto distorsionante en los precios y su excesiva
carga sobre los ingresos de la poblacion. La reforma
implico no solo la eliminacion de mas de 50 im-
puestos, sino principalmente el impulso a la imple-
mentacion del “impuesto a la renta”. Partiendo de la
premisa de que todo impuesto es siempre finalista,
Azzini afirmaba que su establecimiento respondia a
un criterio social en el reparto de las cargas publicas
(altos minimos no imponibles). Debia complemen-
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tarse con la promocion de la inversion y reinversion,
tanto en el sector agropecuario como en el indus-
trial, sin descuidar sus efectos adversos en el ingre-
so de capitales del exterior.

Esto significaba que el protagonismo interven-
tor del Estado en materia econémica debia limitar-
se, dejando actuar las fuerzas del mercado en la asig-
nacion de recursos. Se debia superar el estancamien-
to agropecuario promoviendo el sector primario tra-
dicional con incentivos tributarios, préstamos y un
plan de desarrollo sectorial. En materia industrial,
no se desconocia su importancia, pero se entendia
que su desarrollo no debia asentarse en el disefio
institucional proteccionista aplicado hasta entonces,
cuyas ineficiencias habrian sido solventadas por el
conjunto de la poblacion. La politica fiscal debia
orientarse al logro de un equilibrio en las cuentas
publicas, evitando caer en déficit que se cubriera
con mayor endeudamiento y emision. Para ello, se
requeria establecer una organizacién institucional
que centralizara todos los aspectos referidos a los
ingresos y egresos.

Los pilares del manejo macroecondmico del nue-
vo gobierno pueden encontrarse en la “Ley de Re-
forma Cambiaria y Monetaria”, la “Ley de Ordena-
miento Financiero” y la “Ley de Recursos™! . Estas
logran sancién en el lapso de los primeros dos afios
de la administracién nacionalista dando cumplimien-
to a los términos acordados en la primera “carta
intencién” con el FMI.

Con la “Ley de Reforma Cambiaria y Moneta-
ria”, se liberaliza el mercado cambiario y se supri-
men los mercados segmentados y el mecanismo de
cambios multiples. En adelante el valor de las divi-
sas seria fijado por el libre juego de la oferta y la
demanda, manteniendo el BROU el monopolio de
la compra de las divisas de exportacion. A su vez, se
eliminaba el Contralor de Exportaciones e Importa-
ciones (instalado en el BROU desde 1941) y el sec-
tor exportador primario ya no tendria que soportar
tener que transar sus divisas a un tipo de cambio
sobrevaluado pudiendo comerciar el total de las
mismas a la cotizacién del mercado libre.

Junto a estas medidas liberalizadoras en materia
cambiaria se establecieron dos impuestos al comer-
cio exterior: las detracciones (exportacion) y los re-
cargos (importacién). Su producido ingresaba al
“Fondo de Detracciones y Recargos”, disponiéndo-

se que éste tendria el cometido de abaratar el precio
de bienes de primera necesidad (pan, carne, leche),
obras publicas, el plan de mejoramiento agropecua-
rio y aportes al gobierno central. Como se ve, en los
hechos se suplantaba el “impuesto cambiario” y el
“Fondo de Diferencias Cambiarias”, por un nuevo
Fondo e impuestos concretos sobre la exportacion y
la importacion?.

La “Ley de Ordenamiento Financiero” procur6
ordenar la forma de registrar y documentar ingresos
y egresos del Estado. Se establecieron Contadurias
en los Ministerios, se cred la Direccion General
Impositiva centralizando la recaudacion que reali-
zaban las Oficinas de Impuestos Directos, Impues-
tos Internos y Ganancias Elevadas.

Finalmente, la “Ley de Recursos” suprimié una
serie de impuestos indirectos de poca recaudacion;
elevé y unifico la tasa de otros impuestos (por ejem-
plo, el impuesto a las ventas y transacciones), y de-
rogo6 el sistema de imposicién a la renta de “indus-
tria y comercio” (impuesto a ganancias elevadas,
ganancias eventuales, etc.). Pero su mas importante
innovacion, fue la creacion del “impuesto a la ren-
ta”, concebido como un “sistema de imposicion a la
renta”, que incluiria distintos tipos impositivos se-
gun las modalidades en que la renta se producia.

La imposicion a la renta en Uruguay

Entendemos por “impuesto a la renta” a aquel
que grava la ganancia que le produce al individuo
poseer alguna fuente generadora de ella, ya sea bie-
nes inmuebles o muebles, actividades industriales,
comerciales o agropecuarias, o el producto de su tra-
bajo. Si, en cambio, el objetivo fuera gravar la ri-
queza acumulada —el “stock de capital”— los impues-
tos a establecerse serian distintos (al patrimonio,
sobre bienes inmuebles como la contribucion in-
mobiliaria, a la herencia).

La intencion de establecer un “impuesto a la ren-
ta” en el pais aparece a inicios del afio 1920, cuando
el legislador nacionalista Martin C. Martinez pre-
senta un proyecto de ley, introduciendo un impues-
to global, comprensivo de todas las rentas del suje-
to, cualquiera fuera la fuente®. En una primera ins-
tancia, sélo afectaria los altos ingresos (mayores a
$3.600 anuales de la época), con tasas que iban de
2% a 4%, aplicables por el mecanismo de
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escalonamiento progresivo. Su producido se desti-
naria a sostener el Tesoro Escolar. La propuesta no
logré sancién pero, en adelante —no sin cierta
intermitencias—, la reforma de la estructura tributa-
ria sobre la base de este impuesto se convertiria en
una reclamo politico del Partido Nacional.

La idea de reformar el sistema tributario del pais
sobre la base el impuesto a la renta se incluyo en el
programa de gobierno del Partido Nacional para las
elecciones de 1924. Como reaccion, el Partido Co-
lorado, més precisamente, del sector batllista se vio
en la necesidad de fijar posicién respecto de esta
tematica, en la medida que uno de los legisladores
de este grupo, Eduardo Acevedo Alvarez habia pre-
sentado un proyecto en igual sentido en 1923. El
encargado de fijar la posicion del batllismo fue el
propio Batlle y Ordéiiez en la Convencién partida-
ria de junio de 1925.

Batlle defendié que recién corresponderia gra-
var la riqueza acumulada al momento del falleci-
miento del individuo a través del impuesto de he-
rencias, sin perjuicio de imponer una exaccion pro-
gresiva a la propiedad de la tierra (contribucién in-
mobiliaria), al considerar que la “tierra” pertenece a
toda la sociedad y si se admite su posesion y goce
individual es debido a un “consenso general”. Res-
pecto del impuesto a la renta, entendia que en el
transcurso de la vida del individuo, el Estado debia
presentarse como un socio, asegurando las condi-
ciones que posibilitaran la acumulacién de capital,
y seria recién al momento del fallecimiento del titu-
lar que el Estado recibiria un porcentaje de la rique-
za acumulada por medio del impuesto de herencia.
De esta forma, no sélo se enriqueceria el sujeto sino
también la colectividad toda. Aun cuando podria
suceder que durante el transcurso de la vida el indi-
viduo derrochase su renta, estos casos serian excep-
ciones, que no justificarian castigar a la gran mayo-
ria con un impuesto que entorpeciera su €xito eco-
némico*.

No obstante estos argumentos, en el caso del
batllismo, sus legisladores —e inclusive Terra desde
la presidencia (1933)— presentaron proyectos enca-
minados a sancionar un impuesto a la renta, que no
lograron aprobacién. De hecho, entre 1920 y 1957
se conocieron 17 proyectos de ley de distintos parti-
dos (colorado, nacional, socialista, comunistas y ci-
vicos) que veian en este tipo de impuesto una opor-
tunidad para financiar gastos de la seguridad social,

bienes de primera necesidad, endeudamiento con la
banca oficial, etc.

Fue asi que en febrero de 1960, la Administra-
cion Nacionalista, a poco menos de un afio de go-
bierno, envi6 al Poder Legislativo su “Ley de Re-
cursos”, proponiendo un viraje en la estructura tri-
butaria del pais, de una imposicién indirecta a otra
directa, asentada en el impuesto a la renta de las
personas fisicas. Esta iniciativa reflejaba toda una
nueva Optica respecto a la forma en que el colectivo
social debia contribuir a los gastos del Estado, a la
vez que procuraba que el pais adoptara un sistema
tributario cientifico, moderno y racional. Como se
consigna en la propia Ley

“...La reordenacion del actual régimen tri-
butario nacional sobre la base de un sistema
de imposicion a la renta, deberd traer nece-
sariamente la desaparicion de una serie de
tributos empiricos y anacronicos que, mds
que a un plan cientifico han obedecido a
exigencias de financiaciones urgentes que
solo conducen a soluciones de emergencia”
(FDCS, 1960:226).

Al momento en que gobierno del Partido Nacio-
nal elevo su propuesta al Legislativo, la tributacion
vigente incluia un “impuesto a las ganancias eleva-
das”, que abarcaba otros impuestos como el de las
“ganancias eventuales”, “actividades financieras”,
“sociedades de responsabilidad limitada”. Si bien
estos tributos quedaban derogados expresamente
algunos se integran al nuevo sistema de imposicién
a la renta propuesto —pero con nueva redaccion—
como ser el impuesto adicional a las empresas fi-
nancieras y el impuesto complementario a las so-
ciedades anonimas. Al tiempo que se propone el es-
tablecimiento de un “impuesto a la especulacion™,
que en definitiva no logrd sancién.

Latécnica tributaria reconoce tres formulaciones
para gravar la renta. Historicamente, la primera en
establecerse fue la del sistema cedular inglés, que
crea distintos impuestos que gravan de manera di-
versa cada fuente de renta (inmobiliaria, mobiliaria,
industrial, comercial, agropecuaria, personal). Pos-
teriormente, surge el sistema aleman de imposicion
a la renta global, que grava al conjunto de las rentas
que le generan al individuo la posesion de las fuen-
tes sefialadas. Se entiende que este sistema es mas
justo, en la medida que considera a las rentas en su
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conjunto, gravandose la real capacidad contributiva
del sujeto, dado que posibilita la compensacion de
los resultados negativos y positivos entre las distin-
tas fuentes. Finalmente, aparece el denominado sis-
tema mixto, donde se liquida individualmente cada
fuente y posteriormente éstas se reunen a efectos de
liquidar un impuesto global a la renta complemen-
tario. Esta ultima formulacion fue la propuesta por
el Poder Ejecutivo en febrero de 1960.

Segun este proyecto, en primer lugar, se liquida-
ban las diferentes categorias o “cédulas” con tasas
fijas®, atendiendo al origen de la renta (inmobilia-
ria, mobiliaria, industria y comercio, agropecuaria,
actividad personal y actividad profesional). La ex-
cepcidn era la cédula agropecuaria, que tenia tasas
progresivas, atendiendo a la improductividad (falta
de explotacion racional de la tierra)’. Luego de esta
liquidacion individual, se liquidaba el impuesto com-
plementario a la renta global. En esta instancia, se
sumaban todas las rentas con saldo positivo y con
algunos ajustes respecto de la renta agropecuaria,
donde so6lo se computaba 25% de la productividad
total del establecimiento. A la renta global bruta re-
sultante se le debia descontar el impuesto efectiva-
mente pagado en cada cédula, ademas de otras de-
ducciones (por ejemplo 10% por gastos personales).
Se arribaba, asi, a la “renta global neta gravable” a
la que se aplicaban tasas progresivas entre 4% y 30%.

Una de las mayores innovaciones del proyecto
estuvo dada por el gravamen sobre la renta poten-
cial agropecuaria. El objetivo ultimo de esta exac-
cidn era incrementar el rendimiento de la tierra, cas-
tigando al productor que no se aplicara a desarrollar
una explotacidn racional, acorde con las posibilida-
des productivas de su predio. Para lograr este come-
tido se establecieron una serie de estimulos tributa-
rios (exenciones) que promovian la inversion, la
productividad (fertilizantes, semillas para praderas,
maquinaria, riego, silos, etc) y exoneraciones tota-
les sobre superficies destinadas a plantaciones fo-
restales, agricolas o de praderas permanentes. A ni-
vel de la cédula de industria y comercio, también se
procedié en iguales términos, previendo
exoneraciones que beneficiaban a la reinversiones
y ampliaciones industriales y, muy especialmente,
se otorgaban exoneraciones adicionales a las em-
presas que se instalaren fuera del Departamento de
Montevideo.

Los minimos no imponibles sobre el impuesto
complementario a la renta global se establecieron
en $12.000 y $27.600 anuales, segtn fuera el con-
tribuyente individual o ntcleo familiar. Estos po-
dian aumentar por concepto de cargas familiares en
el orden de $4.800 anuales por cada dependiente,
sin perjuicio de las deducciones por gastos médicos
(10%), aportes jubilatorios, etc.

El Poder Ejecutivo concluia en estos términos la
parte del mensaje referido a la creacion del impues-
to a la renta

“En sintesis, el impuesto proyectado no cas-
tiga al trabajo ya que respeta minimos no
imponibles apreciables, gravando solamen-
te los excedentes, estimula las industrias por
medio del generoso mecanismo de la
reinversion y propende a una mayor produc-
tividad del agro. No es un impuesto mds, ya
que sustituye a una cantidad de tributos que
se derogan por esta ley, tiene en cuenta muy
especialmente la capacidad contributiva, in-
cidiendo mds pesadamente sobre los altos
niveles de ingresos, los que en esta forma
contribuirdn a la atencion de los servicios
ptuiblicos, provocando una redistribucion de
réditos tan necesaria en nuestro pais”’
(FDCS, 1960:233).

El tramite parlamentario
del impuesto a la renta

El principio redistributivo y el objetivo
recaudatorio contenido en el proyecto original, no
logré plasmarse al sancionarse la Ley, ya que la dis-
cusion parlamentaria fue progresivamente reducien-
do el niimero de posibles contribuyentes.

Entre las distintas criticas que se le realizaron al
proyecto en la Camara de Representantes, la de
mayor relevancia se centr6 en torno a los minimos
no imponibles. Las expresiones del diputado Ariel
B. Collazo, sintetizan la vision respecto al tema

“...los minimos no imponibles son el gran se-
creto del impuesto a la renta. Si fijamos mi-
nimos no imponibles altos, estaremos hacien-
do un impuesto justo que habrd de gravar a
un pequerio sector, que es el que realmente
debe pagar el impuesto por ser el que tiene
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una renta mas elevada. Si, por el contrario,
fijamos minimos no imponibles bajos, esta-
remos gravando a todo el mundo y este im-
puesto, que queremos que sea un
redistribuido de la riqueza, no serd mds que
un impuesto de los tanto otros que gravardn
a todo el mundo” (FDCS, 1960:285).

Elevado el proyecto del PE con las modificacio-
nes de la Camara de Representantes al Senado, éste
design6 una Comision Extraparlamentaria integra-
da por técnicos en materia tributaria de la Universi-
dad y de la Administracién Puablica®, cuyo proyecto
fue el definitivamente sancionado.

En la discusion del nuevo proyecto en el plena-
rio del Senado volvieron a manifestarse las postu-
ras sostenidas por los partidos mayoritarios (blanco
y colorado) desde la década del veinte. Por el
batllismo, el senador Brause fundd su voto contra-
rio al impuesto, en el entendido que en materia
impositiva: “...a mayor funcion social util, menos
impuestos,; a menor funcion social util, mds impues-
tos’, verdadera concepcion genial de Batlle y
Ordoriez...”. Sostuvo que si bien reconocia que los
minimos no imponibles en esta instancia eran altos,
existia el riesgo que se redujeran en un futuro inme-
diato, oprimiendo “las posibilidades de la pobla-
cion con menos recursos, la poblacion de la clase
media, que es la mds afectada”. Ademas, dado que
se preveia una recaudacion tan exigua, no se dero-
gaban mas impuestos y si se suprimian otros de
mayor rendimiento (“ganancias elevadas”) no tenia
sentido su aprobacion.

Los senadores del partido de gobierno apoyaron
el nuevo impuesto en la medida que traducia una
vieja aspiracion de esa colectividad. En palabras del
senador Beltran

“...El impuesto a la renta, en sus primeras
etapas de aplicacion —busquese la historia
de cualquier pais y remontese a todos los an-
tecedentes del derecho comparado financie-
ro— ha tenido una incidencia minima en los
recursos presupuestales; han constituido un
pequeiiisimo porcentajes de los ingresos.
Pero una vez armado, con el ajuste de las
tasas, con la modificacion de los minimos
imponibles, con el aumento o con la grada-
cion de las exenciones, el impuesto a la ren-
ta, se ha venido convirtiendo en todos los

paises del mundo con origenes tan humildes
como en el nuestro, en la principal fuente de
ingresos fiscales” (FDCS, 1960:330).

Desde filas de la izquierda, el senador Cardozo,
se pronunci6 contrario en la medida que la reestruc-
tura del sistema impositivo no era tal y permanecia
afincada en los impuestos indirectos’®, ademads de no
responder esta reestructura del sistema tributario a
una politica de redistribucidn, sino a meras necesi-
dades fiscales

“...En nuestra opinion, faltan dos cosas esen-
ciales: falta el impuesto progresivo a la tie-
rra, mucho mas necesario hoy que nunca
cuando una inmensa y acelerada concentra-
cion de la propiedad territorial en pocas
manos esta sellando gramaticalmente el es-
tancamiento de la produccion nacional; y el
gravamen a las grandes riquezas, a las fan-
tasticas riquezas acumuladas en este pais en
menos de dos arios, a raiz, fundamentalmen-
te, del abasto libre y de la Reforma
Cambiaria y Monetaria |[...] este Plan es in-
dice de una politica economica financiera de
clase. Se realiza esta politica a favor de una
clase, de la clase privilegiada contra la cla-
se trabajadora” (FDCS, 1960:322).

En noviembre de 1960 por la Ley 12.804, luego
modificada en diciembre de 1961 (Ley 13.032), que-
dé sancionado el “impuesto a larenta”, que mas bien
fue un “sistema de imposicién a la renta”, organiza-
do en torno al “impuesto a la renta global de las per-
sonas fisicas”. Tal como finalmente se dispuso, su
liquidacién no seria cedular y global (complemen-
tario), como proponia el Poder Ejecutivo, sino que
atenderia al conjunto de las rentas. Con ese meca-
nismo se habilitaba la compensacion de los resulta-
dos positivos y negativos que se produjesen entre
las distintas fuentes generadoras de renta, llevando
a una liquidacién global del impuesto (sistema ale-
man).

Tras la aprobacion de la Ley, el Dr. Ramén Valdés
Costa (catedratico de Derecho Tributario), argumen-
td que el establecimiento de minimos imponibles
altos en nada contravenia la eficacia redistributiva
del impuesto. Sefial6 que pese a incrementarse sus-
tancialmente los propuestos en el proyecto del PE,
igualmente, el impuesto tendria unos 50.000 contri-
buyentes. En apoyo a esta posicion, se remitio a la
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experiencia Argentina sobre la materia, donde
“...63,9% de los contribuyentes proporcionan el 6%
de la recaudacion, mientras que en el otro extremo,
los contribuyentes de altas rentas, el 2,2% propor-
cionan el 43%” (Valdés Costa, 1971:41).

En definitiva, terminaba primando el criterio de
fijar minimos no imponibles altos en el entendido
que no resultaba conveniente ampliar en exceso la
base de contribuyentes ya que el aumento de éstos
no reportaria ingresos significativos. Ademas, ello
podria ir en detrimento de la eficacia administrativa
de fiscalizacién, al tener que organizar una estruc-
tura administrativa que incrementaria el gasto del
Estado sin un beneficio recaudatorio apreciable.

El sistema de imposicion a la renta

El “sistema de imposicion a la renta” estaba com-
puesto por un impuesto a la renta global de las per-
sonas fisicas, un impuesto a la renta de sociedades
de capital, un impuesto a las actividades financie-
ras, un impuesto a las super-rentas y el impuesto a
las rentas de la industria y comercio'.

El Impuesto global a la renta
de las personas fisicas

Este impuesto gravaba toda renta (real o ficta)
que se generaba por bienes, actividades o negocios
que se desarrollaran en el pais (“fuente uruguaya”),
siendo sus contribuyentes el individuo o el nucleo
familiar. Las “fuentes generadoras de renta” se po-
dian clasificar en tres grupos: 1) rentas del capital;
2) rentas de la combinacién del capital y el trabajo;
3) rentas del trabajo.

Las rentas del capital se dividian en inmobilia-
rias (ingresos por el arrendamiento de un inmueble
o la renta ficta por ocupar una casa-habitacion de su
propiedad o poseer una vivienda de recreo, veraneo)
y mobiliarias (categoria de rentas provenientes de
depositos bancarios y préstamos particulares, divi-
dendos de acciones e intereses de obligaciones, in-
gresos por la cesion en el uso de marcas, patentes y
privilegios industriales, regalias).

En ambas categorias se autorizaba descontar un
porcentaje ficto como gastos inherentes al manteni-
miento y conservacion de la fuente. Expresamente

quedaban exentas del gravamen las rentas provenien-
tes por depositos bancarios, depdsitos en moneda
extranjera realizados por personas no domiciliadas
en el pais, intereses de papeles publicos, etc. El ob-
jetivo de estas exoneraciones era no resentir el aho-
rro nacional, procurar atraer inversioén de capital
extranjero y no comprometer el crédito publico.

En el grupo de rentas generadas por la combina-
cion de los factores capital y trabajo se encuentran
la categoria de industria y comercio y la categoria
agropecuaria.

Dentro de la primera el antecedente inmediato
se encontraba en el “impuesto a las ganancias ele-
vadas”, que quedaba derogado al sancionarse este
impuesto a la renta. Para esta categoria se mantiene
el concepto de renta derivada de una actividad in-
dustrial o comercial, asi como la normativa referida
al procedimiento para arribar a la renta neta donde
se deducian los gastos necesarios para obtener y
conservar la fuente. A su vez, se establecian
exoneraciones especificas en caso de reinversion o
instalacion de industrias nuevas, asi como rentas
derivadas de la exportacion de productos y materias
primas. Estas exenciones se establecian con el pro-
posito de promover la industrializacién y encausar-
la hacia la instalacion de industrias y establecimien-
tos fabriles en el interior del pais.

En la categoria agropecuaria es donde se pre-
sentan los aspectos mas innovadores del impuesto a
la renta de la personas fisicas. A partir de esta ley se
establece la obligacion de tributar a partir de la po-
tencialidad productiva de la tierra. Hasta la sancion
de este impuesto, el productor rural no se veia com-
pelido a mejorar la productividad de su explotacion,
e inclusive podia dejar de explotar su campo sin re-
cibir ninguna sancién econdmica —via tributaria— por
su desinterés. Con esta norma, el Estado no sélo
imponia indirectamente la obligacién al propietario
de dar un destino productivo a la tierra, sino tam-
bién se ofrecian incentivos impositivos con el obje-
tivo de aumentar la productividad de la explotacion:
en la medida que superaba la rentabilidad promedio
nacional por hectérea, el excedente quedaba exone-
rado del pago del impuesto. La CIDE sostuvo que el
volumen fisico legal era muy inferior al promedio
real nacional
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“En consecuencia, aunque el Poder Ejecuti-
vo estd autorizado para actualizar
cuadrienalmente los volumenes fisicos de
carne vacuna y lana, el mecanismo legal
mediante la omision de la carne ovina en el
computo, consolida la subgravacion del sec-
tor agropecuario y mantiene al sistema de
renta ficta alejado y por debajo de la reali-
dad” (CIDE, 1965, TIV:RT44).

A la renta ficta del establecimiento se le debia
realizar el ajuste correspondiente a los gastos nece-
sarios para conservar y mantener la fuente (30%
propietario; 50% todo otro titular de la explotacion).
A suvez, se preveian exoneraciones de la renta neta
en caso que se invirtiera en incrementar la producti-
vidad, o ampliar y mejorar las condiciones del esta-
blecimiento!! .

Esta modalidad de gravar la potencialidad pro-
ductiva del factor tierra innova sustantivamente en
materia tributaria. Hasta la fecha, la renta agrope-
cuaria habia gozado de una exoneracién casi total,
salvo el impuesto a la contribucion inmobiliaria que
gravaba mas que la renta, la posesion y posibilidad
de disfrute de un derecho de propiedad, y otros im-
puestos menores'?. Mas aln, esta reestructura tri-
butaria debe enmarcarse en una nueva propuesta de
politica econdmica desplegada por las administra-
ciones nacionalistas orientadas a promover la ex-
portacion e industrializacion de la produccién pri-
maria, abandonando definitivamente la politica de
sustitucion de importaciones impulsada por el “neo-
batllismo™.

En efecto, conjuntamente con el establecimien-
to de la renta ficta agropecuaria y los incentivos tri-
butarios encaminados a incrementar la renta agro-
pecuaria, los gobiernos blancos beneficiaron al sec-
tor exportador con la supresion de la politica
cambiaria dirigista, liberando el mercado cambiario,
y sustituyen del “Fondo de Diferencias Cambiarias”
por el “Fondo de Detracciones y Recargos”, 20% de
cuyo producido se destinaba al “Plan de Mejora-
miento Agropecuario”.

Finalmente, en el grupo de rentas devengadas
por el trabajo se ubican las de la categoria personal
(percibidas por trabajadores, jubilados y pensionis-
tas); las de la categoria profesional (derivadas del
ejercicio libre de profesiones, artes y oficios, asi
como las obtenidas por comisionistas, corredores,

despachantes e intermediarios). La particularidad en
estas dos categorias es que ademas de deducciones
por aportes jubilatorios, por ejemplo, sélo se com-
putaba 50% de la renta neta'*. Con estas limitantes,
en los hechos, quedaban excluidos del pago del im-
puesto casi todos los trabajadores en relacion de
dependencia o independientes.

Una vez que se liquidaba cada categoria se pasa
a fijar la “renta total” del sujeto, donde se compen-
san los resultados positivos y negativos de las dis-
tintas categorias. En esta instancia de la liquidacion,
el contribuyente podia deducir una serie de gastos
como ser: gastos médicos, donaciones a entes pu-
blicos, alquileres pagados por vivienda, etc. Se arri-
baba, asi, a la “renta global total”, que era ajustada
por el “minimo no imponible” que diferia segun fue-
ra contribuyente individual ($ 30.000 anuales) o
nucleo familiar ($ 60.000 anual). Inclusive, estos
montos exentos podian verse aumentados por moti-
vos de “cargas de familia” (dependientes), que au-
mentaban el monto de la exoneracion en $6.000
anuales por cada uno de ellos.

Esta renta total neta gravable quedaba sujeta al
pago del impuesto a partir de los $25.000, con tasas
que iban de 5% a 50%, aplicando el procedimiento
de escalonamiento progresivo. Es decir que, a cada
escala de renta se la gravaba con una tasa especifi-
ca, siendo el monto del impuesto el resultante de la
suma de cada sub total.

Con esta estructura quedaba sancionado el im-
puesto a la renta global de las personas fisicas y se
reconocia que progresivamente se irian realizando
ajustes en la medida que en su aplicacién fuera evi-
denciando su eficacia. Asi, a fines de 19644, se re-
ducen las deducciones admitidas por reinversion, se
eleva la exoneracion por dependientes a $12,000, se
aumentan las tasa del impuesto —10% al 55%—y se
rebaja la cuantia a partir del cual se aplican éstas (en
adelante, $15,000). El objetivo de estas modifica-
ciones fue procurar aumentar la recaudacion que en
los hechos era exigua.

Tras el triunfo del Partido Colorado en las elec-
ciones de noviembre de 1966, este impuesto volvid
a modificarse. En febrero de 1967, al aprobarse la
Rendicién de Cuentas de 1965'5, se incrementaron
las deducciones por reinversion y se aumentaron los
minimos no imponibles a $72.000 y $144.000, se-
gun fuera el contribuyente individual o nucleo fa-
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miliar. También se incrementd la deduccion por de-
pendientes a $24.000. En otras palabras, se redujo
la carga del impuesto y se volvidé a promover la
reinversion en las categorias industria y comercio y
agropecuaria.

Impuesto a la renta de sociedades de capital

Este impuesto en las leyes de 1960 y 1961 tenia
un caracter residual y complementario, en la medi-
da que toda la estructura de la imposicion a la renta
se afincaba en el impuesto a la renta de la persona
fisica.

El accionista individual debia declarar las utili-
dades percibidas en la categoria mobiliaria de su
declaracidon impositiva. Solo era aplicable el impues-
to a las sociedades de capital, en caso que no se dis-
tribuyeran los dividendos al cierre del ejercicio eco-
noémico o se tratare de sociedades de origen extran-
jero. De esta manera, se evitaba que los socios sus-
trajeran rentas gravables, apelando al expediente de
distribuirlas por medio del mecanismo de préstamos
no reintegrables.

Los contribuyentes del impuesto a las socieda-
des de capital eran: sociedades nacionales, socieda-
des extranjeras radicadas en el pais (con sucursales
o agencias), o sociedades constituidas en el exte-
rior. En el primer caso, se aplicaba una tasa de 15%
a las rentas netas no distribuidas, siempre que supe-
raran 15% del capital que las generaba. Si la empre-
sa era extranjera con sucursales y agencias, se le
aplicaba la misma tasa anterior “considerdndose
efectivamente distribuidas las utilidades que giren
o acrediten a la casa matriz”'®. En cambio, si la
empresa estaba constituida en el exterior, percibia
una renta de fuente uruguaya y no se instalaba en el
pais, la tasa del impuesto era de 20% sobre toda la
renta'’. El objetivo de esta diferencia en lo relativo
a las sociedades extranjeras fue la de procurar su
instalacion en el pais otorgando este incentivo fis-
cal.

Pese a estas previsiones, se observo que era facil
ocultar utilidades apelando al mecanismo de emitir
acciones al portador, para asi impedir deteccion de
quienes eran los titulares de las mismas. Por este
procedimiento, era factible percibir utilidades abul-
tadas y luego incluirlas en declaraciones juradas de
otros individuos que no alcanzaban a superar el mi-
nimo no imponible. Frente a estas situaciones rea-

les, por ley de diciembre de 1964'%, el impuesto a
las sociedades de capital dejo de tener caracter resi-
dual y complementario y se instituyd como impues-
to independiente. El contribuyente individual ya no
estaria obligado a declarar en la categoria personal
del impuesto a la renta las utilidades percibidas por
la posesidn de acciones y debentures porque la exac-
cion se realizaria en la fuente, y la empresa debia
retener y liquidar el impuesto. Los contribuyentes
de este nuevo impuesto eran: sociedades de capital
nacionales, sociedades de capital extranjeras radi-
cadas en el pais con sucursales y agencias, socieda-
des de capital extranjeras no radicadas, titulares de
acciones y titulares de obligaciones'.

Impuesto a las Actividades Financieras

Como indicamos en la introduccion de este apar-
tado, las actividades financieras®, se consideraban
como integrantes de la categoria “industria y comer-
cio”. Pero la modalidad de la operativa financiera
determind que en ella se desarrollaran numerosos
negocios, movilizando volumenes importantes de
capital, a partir de un limitado capital fijo. Frente a
ello, se establecié un impuesto especifico como es
el de la actividades financieras, que ya se recaudaba
cuando regia el impuesto a las ganancias elevadas.
Latasa del impuesto se aplicaba por el procedimiento
de escalonamiento progresivo, con alicuotas que iban
de 8% a 15%. Estas se incrementaron en febrero de
1964, quedando fijadas de 10% a 18%?'. Por otro
lado, este impuesto no admite deduccion alguna, ni
aun las correspondientes a los impuestos efectiva-
mente pagados por concepto de “stuper rentas” y “so-
ciedades de capital”.

Impuesto a las Sdper Rentas

Este tributo grava las rentas netas de la catego-
ria “industria y comercio”, siempre que éstas supe-
ren 30% del capital que las producia, y el capital
afectado a la explotacion no sea inferior a un millon
de pesos. La tasa del impuesto se aplicaba por el
mecanismo de escalonamiento progresivo, con
alicuotas de 40% a 70%. Se admitia deducir lo pa-
gado por concepto la impuesto a las actividades fi-
nancieras y el impuesto a la renta de industria y co-
mercio.

En febrero de 1964% el impuesto se modifico,
de manera de gravar un mayor volumen de rentas.
Asi, se rebajaba el porcentaje minimo a partir del
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cual la renta queda gravada. En adelante tributarian
todas las rentas que excedan 20% del capital que las
producia, siempre que éste superara el medio mi-
116n de pesos. A su vez, se rebajaban las tasas, que-
dando fijadas entre 10% y 65%.

Impuesto a las Rentas de Industria y Comercio

Este impuesto se crea por ley 13032, derogando
el impuesto a la “Patente de Giro™? . Contribuian
las personas fisicas y sociedades de capital que de-
sarrollaran actividades de la categoria “industria y
comercio”, excluidas las agropecuarias. A las rentas
netas obtenidas se les aplicaba una tasa de genérica
del 4%.

La Recaudacion

Con la sancion de la Ley de Recursos, se elimi-
naron una serie de impuestos indirectos de poca re-
caudacion y toda la estructura del impuesto a las
ganancias elevadas. Sin embargo, no se logré afian-
zar la recaudacion del impuesto a la renta, lo que
imposibilitd proseguir con el objetivo de eliminar
otros impuestos indirectos. De hecho, en la década
del °50, el sistema impositivo organizado en torno
al “impuesto a las ganancias elevadas” aportaba
4,5% de los ingresos del Estado, y como muestra el
Cuadro 1, este guarismo sélo logro ser superado por
el Impuesto a la Renta en 1966, bajo condiciones
muy especiales. En otras palabras, si el objetivo era
una reestructura tributaria afincada en el impuesto a
la renta, éste estuvo lejos de lograrse.

Cuadro 1: Sistema de imposicion a la renta.

Montos recaudados a precios corrientes (miles de pesos) y porcentaje de los Ingresos
Tributarios del Gobierno Central

Impuesto
vo| pheni | sociadades | Actidades | Siper | ncusiay | Impuestoa (19702 Tbutarios

Fisicas de Capital Comercio las Rentas

Recaud.| % |Recaud.| % |Recaud.| % [Recaud.| % [Recaud.| % [Recaud.| %
1961| 1130 (0,04 1130 (0,04 2671000
1962| 4789 |0,18| 7140 (0,27 4859 |0,18| 706 |0,03| 248 [0,01]| 17742 |0,67 2686000
1963| 19700 |0,63| 19482 (0,62| 14126 |0,45| 2225 |0,07| 35544 [1,13]| 91077 |2,90 3145000
1964| 28948 (0,67 33040 [0,77| 16134 |0,37 3039 |0,07| 58389 [1,36| 139550 |3,24 4306000
1965| 39614 |0,60| 41065 [0,62| 16380 |0,25 25306 |0,38| 54084 |0,82| 176449 |2,67 6610000
1966| 283642 | 1,86 194996 (1,28 40236 |0,26 98100 |0,64| 253114 |1,66| 870088 |5,70 15253000
1967| 188093 (0,87 288566 [1,33| 35762 |0,16( 102944 |0,47| 145914 |0,67| 761279 |3,50 21725000

Fuente: Anuarios Estadisticos.

Tras 5 afios de recaudacidn, todo el sistema de
imposicion a la renta a lo sumo logré contribuir a
las arcas estatales con un 5,7 % (1966), y especifi-
camente el impuesto a las personas fisicas siempre
se sitiio por debajo de 1%, con excepcion del afio
1966 en que se acerco a 2%.

Esta realidad motivé la reforma de diciembre de
1964. A partir de ella, el impuesto a las sociedades
de capital dejo de ser complementario al impuesto a
la renta personal. El resultado de la medida se evi-
dencia en el aumento de casi 100% en la recauda-
cion de este impuesto para el afio 1966 (Cuadro 1).

Desde la aprobacion del impuesto a la renta per-
sonal se reconocid que el mismo gravaria a un redu-
cido sector de la poblacién, aquella con altos ingre-
sos, procurando cumplir el supremo objetivo de
redistribuir la renta. Se estimaba que los contribu-
yentes rondarian en una cifra en el entorno a los
50.000. Las declaraciones juradas presentadas para
liquidar este tributo ni siquiera se aproximaron a esta
estimacion. Asi, luego de tres afios de aplicado el
impuesto —en 1964— se presentaron tan sélo 4.174
declaraciones. Hacia 1966 estas aumentaron y se
registraron 12.677 contribuyentes; pero esta cifra se
redujo en extremo nuevamente en 1967, tan sélo se
presentaron 7.824 declaraciones juradas (Crosa y
Pefia, 1970).
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No es extemporaneo considerar que el impor-
tante aumento de declaraciones del afio 1966 y la
posterior caida de 1967 se debio al proceso inflacio-
nario que suftria el pais. No debe olvidarse que los
minimos no imponibles no habian sufrido ajustes,
salvo uno parcial relativo a los dependientes (en 1964
pasan de $6.000 a $12.000). El efecto inflacion ha-
cia que mas personas cayeran en los extremos del
impuesto. Esta circunstancia pronto se corrigié con
la sancién de la Ley 13.586, que incremento los
minimos imponibles a $74.000 (individual),
$144.000 (nucleo familiar), $24.000 (cada depen-
diente).

En definitiva, no se desprende de las cifras ma-
nejadas que la recaudacion por concepto del “siste-
ma de la imposicion a la renta” haya sido importan-
te ni que representara un aporte significativo para
sufragar los gastos del Estado. De haberse manteni-
do los minimos no imponibles originales (L.12.804),
por el solo efecto del proceso inflacionario la base
de contribuyentes se hubiera ensanchado conside-
rablemente y, por la fuerza de los hechos, el impues-
tos progresivamente habria podido convertirse en
una manera genuina de financiamiento del Estado y
en un instrumento redistributivo. Pero, por otro lado,
el mismo proceso inflacionario ponia en riesgo di-
cha apuesta en la medida que los ingresos origina-
dos por este impuesto se veian reducidos por el “efec-
to Olivera-Tanzi”*.

Debido a que este impuesto era de liquidacion
anual —a fines del afio civil-recién en ese momento,
la Administracion conoce quienes seran los contri-
buyente y la cuantia de la exaccién. Es cierto que el
organismo recaudador podia reclamar adelantos de
los impuestos del sistema de imposicion a la renta
durante el ejercicio, pero €stos se calculaban sobre
la base de la declaracidn jurada del afio anterior y
no a precios actuales. En consecuencia, en la medi-
da que el pais ingresaba en un espiral inflacionario,
los adelantos se calculaban en pesos devaluados. A
medida que la situacion financiera del Estado se
agravaba por los permanentes déficit que iban au-
mentando y se acumulaban®, no resultaba una de-
cisién viable depender en extremo de una imposi-
cion directa como ésta.

Esta circunstancia no fue ajena a los gobiernos
blancos. Basta con observar la forma en que se ma-
nejé un tipico impuesto indirecto como era el “im-
puesto a las ventas y transacciones”, antecedente
inmediato del impuesto al valor agregado (IVA). Para
el Estado —que recaudaba mas de 200 tributos— el
hecho de que por este impuesto se obtuviera 10% de
los ingresos totales no era una cuestion menor. Ade-
mas, su percepcion mensual y el hecho de que la
tasa del impuesto era un porcentaje sobre el valor
de venta, hacia que los efectos adversos que la in-
flacién ejercia sobre los ingresos estatales se redu-
cian. En la medida que este impuesto se liquidaba

Cuadro 2: Imposicion a las rentas e impuesto a las ventas y transacciones.

Montos en pesos corrientes y porcentaje de la recaudacion
Ano Total Imposicién a las Rentas Imp. a las Venta y Transacciones Ingr::lo (sg:’ll;iit;:t;rios
Recaud. % Recaud. %
1959 119018 10,04 1185000
1960 162858 8,17 1993000
1961 1130 0,04 243149 9,10 2671000
1962 17742 0,66 248208 9,24 2686000
1963 91077 2,90 326992 10,40 3145000
1964 139550 3,24 507703 11,79 4306000
1965 176449 2,67 738550 11,17 6610000
1966 870088 5,70 1535747 10,07 15253000
1967 761279 3,50 2251665 10,36 21725000

Fuente: Anuarios Estadisticos.
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por parte del empresario, comerciante o importador
mensualmente y su tasa era un porcentaje sobre el
precio de factura, el Estado no comprometia sus fi-
nanzas ante la inflacion® . El Cuadro 2 permite ob-
servar el resultado de la recaudacién total, segiin
distintas fuentes.

El impuesto a las ventas y transacciones mantu-
Vo su caracter de ser un ingreso importante, seguro
y permanente para el gobierno. Los cambios de ta-
sas permitieron sostener su recaudacion y
acompasarse al incremento de los ingresos totales.
En cambio, el sistema de imposicidon a la renta nun-
ca logré establecerse como un ingreso significativo
y constante.

Asi, siendo el objetivo primordial de la reestruc-
tura tributaria virar hacia una imposicion directa mas
equitativa, con eje en el impuesto a la renta, tras
siete afios de sancionado el “sistema de imposicion
alarenta”, sus ingresos s6lo representaron poco mas
de 5% de la recaudacion total en el afio 1966. En
cambio, una tributacion indirecta como la del im-

puesto a las ventas y transacciones ofrecia un ma-
yor margen de maniobra al Gobierno, en su afan re-
caudador. Con este tipo de tributo el Gobierno ya no
veia comprometidos sus ingresos si la decision era
solucionar problemas de caja con mayor emision;
aun cuando a mediano plazo, el permanente estado
deficitario de las cuentas publicas, tampoco asegu-
raba que esta fuera una politica aconsejable.

Finalmente, si se observa evolucion de la estruc-
tura tributaria del pais entre 1955 y 1967 (Cuadro 3)
se comprueba que, en realidad, la distribucion entre
impuestos directos e indirectos no cambid. Mas atin,
en el transcurso de las dos administraciones blancas
la distribucion inequitativa de las cargas publicas se
habria profundizado, si consideramos como indica-
dor de ello el aumento progresivo de la imposicion
indirecta.

Los afios 1955-1958 reconocen el declive del
modelo de politica tributaria “neo-batllista”. El au-
mento de la imposicidn directa en estos afios res-
ponde, mas que a una politica distributiva expresa,

Cuadro 3: Clasificacion de los impuestos.

Ingresos Tributarios del Gobierno
Sin Seguridad Social
(millones de pesos corrientes)
Aiio Impuestos Directos Impuestos Indirectos g‘gbn-:'l:o
Recaudacion % 1.T.GG. Recaudacién % IL.T.G.G.

1955 154 21,69 556 78,31 710
1956 203 24,55 624 75,45 827
1957 227 24,67 693 75,33 920
1958 274 29,59 652 70,41 926
1959 337 28,44 848 71,56 1185
1960 446 22,38 1547 77,62 1993
1961 499 18,68 2172 81,32 2671
1962 527 19,62 2159 80,38 2686
1963 542 17,23 2603 82,77 3145
1964 717 16,65 3589 83,35 4306
1965 1013 15,33 5597 84,67 6610
1966 2049 13,43 13204 86,57 156253
1967 3584 16,50 18141 83,50 21725

Fuente: IECON: “Estadisticas Bésicas...”; Anuarios Estadisticos.
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a la ineficacia del mecanismo de los cambios multi-
ples y su progresivo abandono del tipo de cambio
dirigido y sus efectos en la recaudacion del “impues-
to cambiario”. Esta circunstancia repercutid en los
ingresos provenientes de la imposicion al comercio
exterior, sub-sistema tributario tipicamente indirec-
to, que se veran reducidos en mas del 50%, pasando
de $201: a $92 millones entre 1956-1958 (Instituto
de Economia, 1969).

Los afios 1959 y 1960, primeros de la adminis-
tracion nacionalista, representan un periodo de tran-
sicidn en que continud funcionando una estructura
tributaria heredada y se implemento6 una nueva. Esta
se concentrara en el establecimiento de dos impues-
tos indirectos al comercio exterior: las detracciones
(exportacion) y los recargos (importacion), en di-
ciembre de 1959; y la sancion del “impuesto a la
renta” (impuesto directo), en noviembre de 1960.
Como sefialaramos, el eje central del sistema tribu-
tario debia ser éste ultimo, aun cuando tampoco se
comprometieron los ingresos, como lo atestigua la
unificacion y aumento de la tasa del impuesto a la
ventas y transacciones.

Con esta estructura impositiva basica en funcio-
namiento, se procurd redistribuir el ingreso. Era de
esperar que, entre los afios 1961-1967, lo recaudado
por impuestos directos e indirectos evidenciaron una
progresiva predominancia de los primeros. Este ex-
tremo no se cumplio y, mas aun, el proceso fue en
sentido contrario. Cada afio, el peso porcentual de
la imposicién directa fue reduciéndose, profundizan-
do una distribucidn de las cargas publicas regresiva,
en la medida que los impuestos indirectos fueron
facilmente trasladables al consumo.

Por qué fracasoé el “impuesto
alarenta”

La causa del bajo rendimiento del “sistema de
imposicion a la renta”, debe buscarse en su propia
estructura.

En la medida que se establecieron minimos no
imponibles altos y se autoriz6 toda una serie de de-
ducciones y exenciones en cada categoria, el contri-
buyente debia tener ingresos muy altos para ser
pasible de quedar gravado con el impuesto. Ademas,
como forma de incentivo tributario, un monto im-
portante de la renta quedaba exenta de gravamen.

En las categorias de industria y comercio y agrope-
cuaria se permitian exoneraciones muy liberales por
motivos de reinversion. En tanto que, en las catego-
rias personal y profesional, sélo se debia computar
50% de la renta generada por dichas fuentes. Todo
ello resultaba en una reduccién de la posible renta
gravable.

Por otro lado, el sistema permitia faciles manio-
bras de evasion. Por ejemplo, en la categoria
mobiliaria (dividendos de acciones) si la renta se
originaba en el marco de una sociedad de capital,
los socios debian declarar sus utilidades en su de-
claracion jurada personal, y quedar gravadas con
tasas altas. Pero, se podia evitar la exaccion dilatan-
do en el tiempo la distribucion de utilidades.

Es verdad que la complejidad en la liquidacion
del impuesto, el conjunto de estimaciones fictas y la
falta de cultura contributiva por parte de los contri-
buyentes dificultaban la fiscalizacidn; pero, estudios
realizados por técnicos de la €poca reconocian la
ineficiencia de la administracidn tributaria en la apli-
cacion de este impuesto, extensible a la variada gama
de tributos que se recaudaban. Se destacd, en esos
trabajos, la falta de medios humanos y materiales,
personal fiscal mal remunerado, poco preparado y
sin una reglamentacion adecuada en materia de in-
compatibilidades e implicancias. Ademas, se cons-
tato la carencia de medios econdmicos suficientes
para atender a la publicidad y propaganda para in-
formar al publico de los tributos que se recaudan y
la forma de liquidarlos (Gnazo, 1965).

En definitiva, con una estructura del impuesto a
la renta personal, donde se aunaba su caracter de
instrumento de redistribucién del ingreso con otro
ajeno, de incentivo tributario de promocion del de-
sarrollo, el resultado no podia ser otro que el primer
cometido se minimizara, el impuesto se transforma-
se en un estimulo para el enriquecimiento y, en re-
sumen, se afectara gravemente su eficacia
recaudatoria.

Segun la CIDE no todos los impuestos tienen la
misma habilidad finalista

“el impuesto a la renta personal cumple pri-
mordialmente una funcion recaudatoria y de
redistribucion del ingreso, su mejor carac-
teristica es la de ser un impuesto justo, pues
grava a cada uno segin su capacidad con-
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tributiva...” [En consecuencia, la pretension
de convertirlo en un instrumento de promo-
cion del desarrollo contradice su naturaleza
ya que de esa manera] “el gravamen deja de
pesar segun la capacidad contributiva de
cada uno para ser un premio o un castigo a
la actividad desarrollada” (CIDE, 1965,
TIV:RT46-47).

Tal vez, de haberse aprobado el “impuesto a la
renta” en los términos propuestos en el proyecto ini-
cial del PE se hubiera alcanzado, parcialmente, una
mejora en la distribucidn del ingreso, en la medida
que se asumieran los costos politicos correspondien-
tes. Porque, en definitiva, ello significaba que los
sectores medios de la sociedad debian de concurrir

BIBLIOGRAFIA Y FUENTES

a abonar este impuesto y que su fiscalizacion fuera
implacable.

Esto no ocurrié. El impuesto a la renta fue san-
cionado con una debilidad estructural implicita que
no logrd superar pese a sus modificaciones. Como
si ello no fuera suficiente, el proceso inflacionario
provocado por el mismo Estado, al intentar superar
su déficit cronico con mayor emision, determind que
este impuesto nunca pudiera afianzarse como eje
central del sistema tributario.

En definitiva, el sistema de imposicidn a la renta
nunca pudo convertirse en instrumento genuino y
preferente de los ingresos estatales, siendo su efica-
cia redistributiva escasa.

AZZINI, J.E.y GNAZZO, E.(1961) Andlisis de la ley de recursos N° 12804,
de 30 de noviembre de 1960y de sus decretos reglamentarios, Instituto de
la Hacienda Publica, FCCEEyA, Montevideo, Cuaderno Ne 28.

AZZINI, J.E. (1989) Gestion de los gobiernos blancos, C.E.D.U, Ed. Espa-
cio, Montevideo.

AZZINI, J. E. (1963) Historia de una gestion, Discurso pronunciado el
26/2/963.

BELTRAME, P.(1977) Los sistemas fiscales, Ed. Oikos-Tau, Buenos Aires.

BERCHESI, N. (1962) “Impuesto a la renta’; Revista de la FCCEEyA, Mon-
tevideo, N° 20.

BLANCHARD, O.y PEREZ, D. (2000) Macroeconomia. Ed. Prentice Hall.

CANCELA, W.y MELGAR, A. (1986) El desarrollo fustrado, CLAEH-E:B.O.
Montevideo.

CIDE (1965) Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social, 1965-1974,
Tomo IV “Plan del Sector Publico; Montevideo.

COURIEL, A.y LICHTENSZTEJN, S. (1967) El FM.1. y la crisis econdmica
nacional, F.C.U., Montevideo.

CROSSA, S.y PENA, M. A.: Efectos redistributivos de la Politica Fiscal, Ins-
tituto de Economia - CCCEEA, Monografia/018.

D.G.E.y C. Anuarios Estadisticos.
El Pais, 8 al 12 de marzo de 1923

FDCS (Facultad de Derecho y Ciencias Sociales) (1960) Ley de Recur-
sos 12.804, Montevideo.

FARAONE, R.(1987) De la prosperidad a la ruina”,Ed. Arca, Montevideo.

FERREITA, S. E.y GNAZZO, E. (1962) Las ultimas leyes fiscales dictadas
en 1961, Instituto de la Hacienda Publica, FCCEEyA, Montevideo, Cuader-
no N° 29,

GNAZZO, E y OLIVER, L.(1957) Problemas de legislacién y técnica tribu-
taria nacionales: Ganancias Elevadas - Ventas y Transacciones, Instituto
de la Hacienda Publica, FCCEEy A, Montevideo, Cuaderno Ne 20.

GNAZZO, E. (1965) Ingresos Pblicos del Uruguay, Instituto de la Ha-
cienda Publica, FCCEEyA, Montevideo, Cuaderno N° 42.

GROMPONE, A. M. (1935) Batlle: El concepto democrdtico, Ed. La Facul-
tad, Montevideo.

GUTIERREZ, A. M. (1963) El Impuesto a la Renta en el Uruguay, Instituto
de la Hacienda Publica - CCEEA, Monografia/019.

INSTITUTO DE ECONOMIA (1969) Uruguay: Estadisticas Bdsicas,
FCCEEyA, Montevideo.

LINDAHL, G.(1971) Batlle, fundador de la democracia en el Uruguay, Ed.
Arca, Montevideo.

MEXIGOS VITALE, R. (1962) Aspectos prdcticos del impuesto a la renta
de las personas fisicas, Revista de la FCCEEyA, Montevideo, N° 20.

MINISTERIO DE HACIENDA (1962) El Impuesto a la Renta, Montevideo.

SAN MARTIN, R.1.(1959) Los impuestos finalistas en el Uruguay, Institu-
to de la Hacienda Publica, FCCEEyA, Montevideo, Cuaderno N° 26.

VALDES COSTA, R. (coord) (1971) Manuales impositivos 1: Impuesto a
la Renta, F.C.U., Montevideo.

Boletin de Historia Econémica - Afio Il - N° 4 / Octubre de 2005 | 111



ULISES GARCIA REPETTO

EL IMPUESTO A LA RENTA: 1960-1967

NOTAS

1 Ley 12670 de 17/12/1959 y leyes 12802, 12803 y 12804 de 30/11/
60.

2 Enelmarco del presente proyecto de investigacion financiado por
CSIC se encuentra en sus inicios el estudio del “Fondo de Detracciones y
Recargos, su financiamiento y su destino.

3 Martin C.Martinez justificaba la pertinencia del impuesto a la renta
en estos términos:“...No cabe duda hoy que el impuesto a la renta reali-
za un alto ideal financiero y social, al gravar a cada uno segun sus facul-
tades, en consideracion a su activo y pasivo, al que resulte de los nego-
cios y también las cargas de familia y educacion; al discriminar las rentas
seguin sean ‘perezosas’ o ‘laboriosas; al medir, segun la frase, consagrada,
la magnitud del sacrificio, para pesar mas sobre los que mas pueden y
aliviar a los menos afortunados’. Diario “El Pais’ 8/3/920.

4 Al decir de Batlle:"La negativa de nuestra colectividad a cobrar im-
puestos a los que trabajan no tendria mas objeto que la de facilitar su
actividad; que el de no ponerles nunca una traba; y si el trabajador ga-
nase mucho, tanto mejor. Pero el objeto de la sociedad no seria como se
ve, el de renunciar al impuesto, porque el impuesto lo cobraria cuando
el trabajo hubiera terminado por el fallecimiento del que lo produjera”
citado en Grompone, Antonio M.: “Batlle: el concepto democratico’
pp.146-147.

5  El"impuesto a la especulaciéon” gravaba las actividades de esta na-
turaleza en materia compraventa de moneday valor inmobiliarios, cuan-
do la ganancia superaba el 40% del capital afectado. Siendo su tasa de
50%.

6  Cédula:inmobiliaria 8%, mobiliaria 12%, industria y comercio 10%,
personal 4%, profesional 5%. En estas dos ultimas solo se aplicaban las
tasas sobre ingresos que superasen $15,600 anuales.

7  Las tasas iban del 1% al 7%, atendiendo a que se aproximaran o
alejaran del promedio basico de productividad nacional. En caso que
igualasen o superasen dicho promedio, la renta correspondiente estaba
exonerada.

8  R.Valdés Costa, G.Chouhy Terra, J.C.Peirano, R.Noboa, W.Albanell
Mac-Coll,M.Acostay Lara, C.Ademby, JIR.Bardallo, L.A.Senatore, E.Gnazzo,
H.A.Furtado, L.Rodriguez, L.Bellagamba Muguerza.

9  Con laLey 12804 se elevd y unificé la tasa del impuesto a las ven-
tas, del 41/2% y 61/2%,al 7%.

10 Se debe precisar que existieron otros impuestos muy puntuales y
especificos a la renta, como los que gravaban a las companias de distri-
bucién cinematogréficas, las compaiiias de seguros, etc., que no serdn
estudiados por su escaso aporte a la recaudacion general.

11 Por Ley 12804 las deduccion maxima admitida por afo era de 75%
de la renta neta. La ley 13032 aumentd este guarismo a 90% en caso de
establecimientos ubicados en Canelones y San José,y 100% para el res-
to del pais, siempre que su destino fuere “plantaciones de frutales, vides,
forestales, praderas artificiales permanentes, fertilizantes, silos,
alambrados, tajamares, alumbramientos de agua, instalaciones de riego,
galpones, cobertizos, bretes, bafiaderos, corrales, maquinaria agricola
nueva y sus accesorios y repuestos, adquisicion de reproductores de
pedigree y de construccion de viviendas para el personal de trabajo y su
familia,...” (Art.28).

12 Impuesto adicional a propiedades rurales con aforo mayor a
$50.000, impuesto profilaxis contra la sifilis, impuesto nacional de colo-
nizacién, impuestos de zona de influencia.

13 Art.35Ley 12804,y arts.31y 34 Ley 13032;atin cuando para la cate-
goria profesional si se percibia una renta superior a $60.000.-, éste resto
se computaba integramente.

14 Ley 13319 del 28/12/964.
15 Ley 13586 del 13/2/967.
16  Art.68 leyes 12804 y 13032.

17 Enun principio, ley 12804, la retencién era de 35% que se redujo al
20% por ley 12032.

18 Ley 13319 del 28/12/964.

19 Las tasas del impuesto se aplicaban a las rentas netas de fuente
uruguaya del ejercicio y se graduaban segun el sujeto pasivo:

a) sociedades nacionales y extranjeras radicadas: 4%
b) sociedades extranjeras no radicadas: 20%
<) titulares de acciones por utilidades distribuidas: 10%

d) sociedades extranjeras radicadas por utilidades giradas a la casa ma-
triz: 10%

e) titulares de obligaciones por intereses acreditados: 20%

20 Son actividades financieras las siguientes operaciones: recepcion
de depésitos de dinero, operaciones de cambio, otorgamiento de prés-
tamos, emision de titulos de ahorro, inversiones en otras empresas o en
titulos, bonos, acciones, debentures, etc., y la enajenacion de inmuebles.

21 Ley 13241 del 31/1/964.
22 Ley 13241 del 31/1/964.

23 La“patente de giro”era un impuesto que gravaba la renta presunta
de actividades industriales, comerciales y profesionales. La capacidad
contributiva en este tributo se presume a partir de elementos exterio-
res de la misma, aplicandose distintas tasas seguin la actividad conside-
rada.

24 Julio Olivera y Vittorio Tanzi sefialan que como los impuestos se
recaudan sobre la renta nominal pasada, su valor real disminuye con la
inflacion. Entonces, la presencia de una inflacién elevada en general re-
duce los ingresos fiscales en términos reales, pudiendo empeorar el pro-
blema del déficit.

25 Entre 1961-1966 el déficit acumulado del Gobierno Central fue de
$8.800.000.000 (aprox.), segun la publicacion del Instituto de Economia
“Estadisticas Basicas”

26 En etapas posteriores de esta investigacion se indagara sobre la
posible presencia de una “Curva de Laffer” Esta teoria senala que todo
impuesto tienen una tasa 6ptima de imposicion en la cual se logra la
mayor recaudacién. En caso que la tasa supere dicho éptimo el efecto
serd una baja en la recaudacion debido a la evasion.
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