TEMA DE ANALISIS / N°11

EL CASO DE IRLANDA: LOS

BENEFICIOS SOCIALES DE

REDUCIR EL TAMANO DEL
ESTADO

tJESE

BUSINESS SCHOOL

Universidad de los Andes

CEF - Centro Estudios Financieros

ABRIL | 2018



Tema de Analisis — El caso de Irlanda: los beneficios sociales de reducir el tamafio del Estado

Poblacion: 4,7 millones
PIB (USS billones): $ 325,6
Crecimiento 2007- 2017: 4,2%
PIB per capita USS a PPC: $72.632
Tasa de Desempleo 2017: 6,4%
Tasa de Inflacién 2017: 0,9%
Déficit Fiscal 2017: 0,5% del PIB
Cuenta Corriente: 3,4% del PIB

Irlanda constituye un caso de estudio de gran interés, especialmente en la actual coyuntura
chilena. Esto porque, en forma sorprendente si se hace una comparacion histérica, Irlanda es
el pais que tiene la mayor productividad laboral por hora en el mundo, de acuerdo a datos de
2016 de la OCDE. El PIB per capita por hora trabajada en délares a PPC de 2010 equivale a USS
831, Sélo basta decir que hace una década atras era el nimero 11 en términos de productividad
laboral per capita y hace 20 afios era el nimero 18, estando también en el grupo de paises de
menor ingreso de Europa. El Grafico N°7 muestra los niveles de PIB por hora trabajada en la
OCDE, ocupando Irlanda el puesto que tradicionalmente habia tenido Luxemburgo?. Nuestro
pais queda en el penultimo lugar de la tabla, con una productividad por hora equivalente a la
mitad del promedio de la OCDE, y menos de un 30% de la que tiene Irlanda (hace 30 afios era
casi un 40%).

Es notable sefalar que en la ultima década la productividad laboral irlandesa crecié a una tasa
promedio de 4,7%, en comparacion con una cifra de 0,8% para los paises de la OCDE, lo que
constituye un éxito muy destacable, considerando que Irlanda fue uno de los paises mas
afectados de Europa por la Crisis Subprime.

1 En Chile la productividad media es de USS 24 por hora trabajada.
2 Luxemburgo ha tenido histéricamente un régimen impositivo muy inferior al del resto de los paises europeos.
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Grafico N°7: PIB por hora trabajada (US$ PPC 2010)
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Fuente: OECD Stats.

¢Qué ha hecho Irlanda para lograr estos notables resultados? Seguramente son varios los
factores que han contribuido, pero uno de los mas importantes es la reforma fiscal y tributaria,
que se ha traducido en una significativa reduccidn del tamafo del Estado, tanto en términos
de los ingresos como de los gastos, lo que ha permitido de paso reducir fuertemente los déficits
fiscales y la deuda publica en términos del PIB. Es destacable, y muy relevante para la discusidn
chilena actual, mostrar cémo la reduccion de impuestos y del gasto publico puede terminar
siendo muy beneficiosa para la poblacidn, si se hace en forma gradual y acompafiada de otras
reformas que contribuyan a la productividad.

Irlanda tiene actualmente una de las tasas de impuesto corporativa mas bajas del mundo,
12,5%, por lo que es interesante conocer como ha llegado a la situacién actual, con un PIB per
capita de USS 73.000 a PPC, partiendo de un nivel de sélo USS 13.700 en 1990. El objetivo de
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este tema de analisis es estudiar el proceso de reformas en Irlanda a lo largo de los ultimos 30
afios, las cuales han permitido que el pais sea conocido como el “tigre celta”.

1. Un poco de historia

En la década de los 70’s Irlanda seguia la tendencia del resto de Europa, que apostaba por el
Estado como instrumento clave en el desarrollo econdmico. El gasto publico no dejo de crecer
en ese periodo, y con él la deuda, que a mediados de los 80°s superaba un 100% del PIB para
el gobierno central. Los inversores desconfiaban progresivamente de la situacién financiera
del pais, y el nombre de Irlanda iba desapareciendo de las carpetas de inversion de las grandes
empresas. A principios de los afios 80 el déficit publico rondaba un 12% del PIB, mal contra el
gue se quiso luchar elevando los impuestos, lo que a su vez desincentivaba ain mas el trabajo
y la produccidn. En 1980 el PIB per capita de Irlanda era algo inferior al promedio de la Unidn
Europea (actualmente resulta casi dos veces superior).

Grafico N°8: PIB per capita (USS)
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El Estado estaba en quiebra, el modelo econémico habia agotado su capacidad de crear riqueza
y se destruia empleo. Por cada 100 trabajos de 1979 se mantenian 95 en 1986, aiio en que la
tasa de desempleo alcanzd el 17%. La emigracion era la forma de enfrentar la pobreza nacional,
la cual en 1989 alcanzaba a 12 de cada 1.000 habitantes (400.000).

A fines de los 80’s se inicia un proceso de reformas hacia una economia mas abierta, mas libre
y con menor intervencidn del Estado, que se ha traducido en uno de los casos mas notables de
crecimiento econdémico en el mundo. Existe bastante consenso sobre las causas del milagro
celta (aunque obviamente menos sobre la contribucién de cada una de ellas), dentro de las
cuales se mencionan el “acuerdo social” entre empresarios y trabajadores de apostar por la
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apertura econdmica, la apertura comercial, forzada en parte por el ingreso a la CEE, la ayuda
europea, la eliminacion de obstdculos a la creacidon de nuevas empresas, la desregulacion de
la industria de telecomunicaciones, el blanqueo de capitales (por una amnistia general y
temporal para los evasores de impuestos), recortes de impuestos individuales y corporativos,
acompafiado por ajustes de gasto fiscal, una fuerte inversidn en educacion, y la continuidad
de las politicas por parte de los gobiernos. A continuacidn revisaremos algunos de los puntos
mencionados.

2. El proceso de reformas

En 1987 fue elegido un nuevo Gobierno, que se embarcd en un ambicioso proceso de reformas.
Pese a gobernar en minoria, Charles Haughey, logré establecer medidas impopulares, que
tenian el respaldo del éxito ya evidente de la politica de Thatcher en Gran Bretafia. Ese mismo
afio, se establecio el lamado Social Partnership (Primer Acuerdo de la Concertacidn Social), a
través del cual los sindicatos se comprometieron a aceptar la moderacion salarial a cambio del
compromiso del gobierno de mejorar las prestaciones salariales para los trabajadores y
moderar los impuestos sobre la renta. Este contrato de acuerdo social entre el gobierno,
federaciones de empresarios y sindicatos jugd un importante rol en las reducciones continuas
de impuestos junto con mantener baja la inflacion. Los acuerdos empezaron en 1987 y han
sido desde entonces continuamente renovados con revisiones menores. Estos acuerdos han
convertido efectivamente a los sindicatos en una poderosa fuerza en favor de reducciones en
los impuestos e inflacién. Lane (2000) indica que los sindicatos prometieron moderacién
salarial, parcialmente recompensada por reducciones en impuestos al trabajo y con la promesa
implicita de que el gobierno mantendria la estabilidad de precios. McMahon (2000) argumenta
gue mantener bajas las tasas salariales mediante estos acuerdos fue muy importante para
hacer a Irlanda mas competitiva a la hora de atraer nuevas compaiiias, lo que resultd en un
mayor crecimiento.

En materia tributaria, aspecto que nos interesa resaltar en este andlisis, el punto de partida
eran tasas de impuestos muy altas, junto con una falta de incentivos para la exportacion. La
tasa maxima para personas naturales era del 58%, y para las empresas era del 50%. Se
introdujeron entonces tres regimenes especiales: 1) el International Financial Services Centre,
aplicable a las empresas situadas en la Customs House Docks Area de Dublin; 2) la Shannon
Free Airport Zone, aplicable a empresas radicadas en una zona definida alrededor del
aeropuerto de Shannon, y 3) el Régimen Especial para la Manufactura de Bienes, aplicable en
todo el territorio irlandés. Estos tres regimenes se caracterizaban por una tasa reducida del
10% en el Impuesto de Sociedades sobre las rentas derivadas de ciertas operaciones. A ello se
sumaba la libertad de amortizacién para plantas manufactureras, instalaciones, maquinaria y
edificios, y el que los arrendatarios de los edificios tuvieran ademas la posibilidad de deducirse
el 200% del alquiler. Estos beneficios tributarios resultaron ser muy eficaces en la atraccién de
inversiones foraneas, pero la Unién Europea los calificd de “discriminatorios”, y forzé a Irlanda
a llegar a un acuerdo con Bruselas para ponerles fin. Sin embargo, como consecuencia de su
aplicacion, las autoridades irlandesas vieron los positivos efectos de favorecer la llegada de
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En 1998 Irlanda acordd con la UE sustituir estos regimenes especiales por un sistema fiscal

general. Se introdujo entonces la legislacién para un nuevo régimen de impuesto de

sociedades, que llevaba finalmente a una tasa de impuesto corporativo de 12,5%, que estaria

vigente desde el 1° de enero de 2003. Dicha reduccién, desde un nivel de 32%, se realizé en

forma gradual en un periodo de 6 afos. La tasa de maxima de impuesto personal se fijé en

41%.

Grafico N°9: Irlanda: tasa de impuesto a las ganancias de las empresas
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Fuente: Elaboracicdn propia a partir de datos disponibles en OCDE, TaxWorld y TradingEconomics.

Es interesante analizar qué pasd con la recaudacion tributaria en el contexto de una fuerte
reduccion de las tasas corporativas, que se puede apreciar en el Grafico N210:
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Grafico N°10: Recaudacion por impuesto a las ganancias de las empresas (como % del PIB)
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Fuente: OCDE.

La informacidn es concluyente en mostrar que la primera etapa de la reforma tributaria fue
consistente con lo postulado por la famosa Curva de Laffer, ya que el aumento de la base
tributaria sobrecompensd el efecto de la menor tasa, generando un aumento de la
recaudacion en términos del PIB. Entre 1998 y 2003, a pesar de la caida de la tasa de impuesto
corporativo de 32% a 12,5%, la recaudacién se mantuvo en términos del PIB en torno a un
3,5%, para luego caer en forma significativa durante la Crisis Subprime, que afectd
fuertemente a Irlanda. A partir de 2011 la recaudacidn vuelve a subir en términos del PIB. Es
interesante destacar, a modo de comparacién, que en 1982 con un impuesto corporativo de
50%, la recaudacion de ese item representaba el 30% de la recaudacion total. Con la tasa del
12,5% en 2015, el impuesto a las ganancias de las empresas representd casi el 40% del total
de la recaudacién. Por ende, los datos evidencian que es posible reducir los impuestos
corporativos en forma significativa, sin afectar la recaudacion. El aumento de la base impositiva
se explica, como veremos mds adelante, en un significativo aumento de la inversidn extranjera,
mostrando la elevada elasticidad que tiene la oferta de capital frente a aumentos en la
rentabilidad después de impuestos. En este caso ademas, la reduccidn tributaria era creible,
debido a que también se ajusté la politica de gasto.

En efecto, la reduccion de impuestos, en un contexto de déficit fiscal y endeudamiento publico
elevado, sélo era viable en la medida en que se controlara el gasto publico. Se cerraron
entonces varias oficinas y departamentos publicos, se destruyeron numerosos puestos de
trabajo publico y se cancelaron programas de gasto significativos. Dado que la recuperacion
del crecimiento econémico permitié también el crecimiento de los ingresos fiscales, se rebajo
la deuda publica de un 160% del PIB a un 47% en 1999, lo que permitié también un alivio
significativo de gasto en intereses.

Como mencionamos anteriormente, este cambio de orientacién hacia una mayor confianza en
la sociedad no se limito al aspecto fiscal o a la apertura al comercio mundial. También se inicié
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una progresiva politica de desregulacion que ha sido muy beneficiosa para los irlandeses. Se
liberalizé el mercado aéreo, lo que permitié una caida de tarifas que dio fuerza al turismo local;
se relajé el monopolio estatal en el mercado de telecomunicaciones, el cual ahora es una de
las areas de la economia nacional que mds riqueza y trabajo crean. También se ha desregulado
el sector financiero, a lo que se sumo la adopcién del Euro en 1999.

Las sucesivas reformas generaron un repunte significativo en la inversidon extranjera,
principalmente estadounidense. Los flujos del exterior pasaron de US$2.710 millones en 1997
a USS 8.860 millones en 1998, US$18.200 millones en 1999 y US$25.780 millones en 2000, con
lo que practicamente se multiplicaron por diez en sélo cuatro afos. En ese momento, la
inversion extranjera ya creaba casi la mitad del empleo en Irlanda3, aportaba tres de cada
cuatro euros de la produccién industrial y cuatro de cada cinco de las exportaciones.

El signo de la migracidon también cambid producto del proceso de reformas; en 1995 se dejé
de producir emigracién neta, y desde el aio siguiente empezaron a llegar personas a Irlanda
atraidas por las condiciones econdmicas.

3. Principales resultados macroeconémicos

Como dijimos anteriormente, Irlanda ha sido el pais europeo de mayor crecimiento en las
Ultimas tres décadas (5,7% promedio entre 1990y 2017), y también uno de los de mds rapido
crecimiento en el mundo. Las exportaciones han sido un motor muy importante en este
resultado, con un crecimiento promedio de 10,2% en ese periodo. El comercio exterior es clave
en un pais pequefio como Irlanda (4,7 millones de habitantes), y de hecho el grado de apertura
(exportaciones+importaciones/PIB) es de 217%.

Es bueno recordar que Irlanda fue uno de los paises mds afectados del mundo por la Crisis
Subprime, producto de su elevada integracidn financiera y comercial. Para evitar la quiebra del
sistema financiero, el gobierno aumenté fuertemente el gasto publico, junto con el déficit, lo
que durante un tiempo hizo pensar en el fin del llamado “tigre celta”. Sin embargo, producto
de la flexibilidad de la economia y de instituciones fuertes, fue también uno de los primeros
paises en salir de la crisis. El Grafico N°11 muestra el crecimiento del PIB irlandés en
comparaciéon con el promedio europeo, como promedio quinquenal. Efectivamente, el
crecimiento mostré una aguda desaceleracion, pero ha vuelto a recuperar el elevado
dinamismo anterior a la crisis.

3 En ese periodo, la IED creé mas de 200.000 puestos de trabajo para un pais con solo 4,5 millones de habitantes.
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El pais también ha mejorado significativamente en los indices de libertad econdémica,
ubicdndose actualmente en el puesto N° 6 en el indice de Heritage Foundation, que destaca el
fuerte respeto al Estado de Derecho en Irlanda y la apertura comercial y financiera. El Grafico
N°12 muestra la evolucién de este indice de libertad econdmica, en comparacion con Chile.

Grafico N°12: Indice de Libertad Econémica
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En materia fiscal y tributaria, Irlanda es uno de los pocos casos en el mundo que ha logrado
una reduccién bastante significativa del tamafio del Estado, consistente con una significativa
baja de impuestos corporativos, en conjunto con una politica fiscal austera. El tamafio del
Estado, medido en términos del PIB, se ha reducido desde un 59% en 1985 a un 26% en 2017.
Lo interesante es que esto no se ha logrado fundamentalmente con reducciones reales en el
nivel de gasto publico, sino con un crecimiento del gasto en términos reales por debajo del
aumento del PIB. En los ultimos 30 afos se han implementado recortes de gasto en dos
oportunidades; a fines de la década del 80, para revertir una situacion fiscal muy fragil, y entre
2011 y 2012, revirtiendo también la muy expansiva politica fiscal de 2010, que se habia
adoptado para hacer frente a la crisis y evitar la quiebra del sistema financiero.

El Grafico N°13 muestra la evolucion de los ingresos y gastos del gobierno general en términos
del PIB:

Grafico N°13: Ingresos y Gastos del Gob. General
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Fuente: IMF

4. Sostenibilidad de la tasa de impuestos corporativos

No obstante, lo positivo que ha sido para Irlanda la reduccidn de impuestos corporativos,
durante la dltima década su sistema tributario ha sido criticado por algunos de los paises
miembros de la Unién Europea. Esta critica se basa en el argumento de que las bajas tasas
impositivas a las corporaciones permitieron a Irlanda competir injustamente en atraer
inversionistas internacionales. Ademas, esto lleva a una disminucidn de los ingresos fiscales de
los paises de origen de aquellas empresas que trasladan sus sedes a Irlanda.

Por una razén similar, Miller (2017) cuestiona que la tasa de impuestos corporativos de Irlanda
sea sostenible en el tiempo. De acuerdo al autor, en las ultimas dos décadas, Irlanda ha
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recibido mas de USS277 billones en inversién extranjera directa de los EE.UU. La mayoria de
estos recursos provienen de mds de 700 empresas estadounidenses que han trasladado su
sede a Irlanda, generando 130.000 nuevos empleos. Dentro de las empresas norteamericanas
que decidieron trasladar sus oficinas centrales a Irlanda destacan Intel, Boston Scientific, Dell,
Pfizer, Google, Hewlett Packard, Facebook y Johnson and Johnson. Asi, Irlanda se ha ido
convirtiendo en el centro financiero y tecnolégico de Europa. Por lo anterior, el TASC* (Think
Tank for Action on Social Change) advierte que Irlanda es vulnerable a los cambios en las
regulaciones fiscales y corporativas de la UE y Estados Unidos debido a su excesiva
dependencia de un régimen fiscal corporativo bajo.

Un caso particular de lo anterior es el de la sucursal irlandesa de Apple Sales International, una
filial de Apple Inc. La Comisidon Europea descubrié que, debido a dos resoluciones fiscales
otorgadas por el gobierno irlandés, Apple solo pagd una tasa impositiva corporativa efectiva
que disminuyé del 1% en 2003 al 0,005% en 2014 sobre los beneficios de Apple Sales
International. La Comisién Europea declard que esas resoluciones eran una ayuda estatal ilegal
y ordené al gobierno de Irlanda que recuperara de Apple ES 13.000 millones més intereses,
por impuestos no pagados. Todo indica que Apple deberd compensar los impuestos no
pagados.

Esta discusion sobre los a veces mal llamados “paraisos fiscales” sigue abierta, pero dado que
Irlanda cobra impuestos, y tiene ademas una situacion fiscal sélida, parece dificil pensar que
el pais pueda ser obligado a cambiar su régimen tributario. Por el contrario, si un pais puede
en forma sostenible reducir los impuestos, reduciendo al mismo tiempo la carga de la deuda
publica, junto con una evidente mejoria en el bienestar de los ciudadanos, mas que criticas,
merece reconocimiento. Las restricciones politicas de corto plazo para lograr con éxito esa
tarea son evidentes, por lo que no parece que Irlanda pueda perder su ventaja impositiva muy
facilmente. Es cierto que Estados Unidos acaba de determinar una reduccién importante de
impuestos a las empresas, lo que probablemente afecte la inversidn norteamericana en
Irlanda. Sin embargo, existen serias dudas sobre la sostenibilidad de la politica fiscal de Estados
Unidos, ya que la reduccién de impuestos no se veria compensada con austeridad fiscal. El
impacto de esta politica tributaria en Norteamérica es un tema en desarrollo, aunque es
efectivo que Irlanda podria ir perdiendo parte de su ventaja tributaria a lo largo del tiempo si
otros paises europeos siguen avanzando en su agenda de mejorar la competitividad de sus
economias. De todas formas, aun cuando la estrategia de crecimiento irlandesa presente
desafios a futuro, lo logrado hasta la fecha ya la valida como un gran éxito. Irlanda es
actualmente el sexto pais en términos de ingreso per capita (el segundo en occidente después
de Luxemburgo), luego de que hace tres décadas era el nimero 36.

5. Conclusiones para Chile

En estos afios nuestro pais ha subido fuertemente la tasa de impuestos corporativos, de un
20% a un 27%. Adicionalmente, el sistema se desintegré en forma parcial, lo que significa un

4 Centro de estudio irlandés creado en 2001 que concentra su investigacion en la busqueda del fortalecimiento de las
instituciones y de una sociedad con una menor desigualdad econémica.
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alza adicional para los duefios del capital, generandose ademas un sistema mas complejo, con
mayores espacios de discrecionalidad por parte de la autoridad tributaria.

Expertos tributarios han sefialado que mas alla del alza de la tasa de impuestos, lo mas grave
de la reforma tributaria anterior es la pérdida de la certeza juridica en la materia. Los
impuestos ya no sélo quedan establecidos por ley, sino que dependen de las interpretaciones
gue haga de la ley el Servicio de Impuestos Internos. Estos espacios de discrecionalidad se
ampliaron en forma significativa, producto del elevado grado de complejidad con que quedd
el sistema.

Existe, por ende, un consenso bastante amplio sobre la necesidad de hacer modificaciones a
la reforma tributaria. Es en ese aspecto que el caso de Irlanda permite extraer conclusiones
gue pueden ser valiosas en la discusidn que viene, y que resumimos a continuacion.

Es factible reducir la tasa de impuestos corporativos sin que haya una merma en la recaudacién
total, si como producto de un sistema tributario menos gravoso se genera un aumento
significativo de los flujos de inversion.

La gradualidad y sostenibilidad del proceso es clave para darle credibilidad. En ese sentido, es
importante mirar los dos lados de la ecuacion fiscal: ingresos y gastos, ya que si como resultado
de menores impuestos es necesario un mayor endeudamiento publico, el efecto positivo
puede diluirse. En este sentido, puede ser una ayuda el creciente consenso que se ha ido
generando también respecto a la necesidad de modernizar el Estado, de tal manera de lograr
un uso mas eficiente de los recursos existentes®.

El caso de Irlanda muestra también lo sensible que es la inversién al sistema impositivo. Este
pais pudo compensar totalmente la importante baja en la tasa impositiva con un aumento
significativo de la base tributaria, producto del salto en los flujos de inversidn. En ese sentido,
una reduccién de la tasa impositiva muy moderada puede tener un efecto escaso, ya que
podria ser insuficiente para alterar decisiones de inversion.

El proceso de reformas de Irlanda ilustra también que es factible reducir el tamafio del Estado
en forma significativa, sin que haya un efecto negativo en el bienestar de la poblacién, que se
ve beneficiada de las elevadas tasas de crecimiento econdmico. De hecho, el indice Gini del
pais mejord entre 2004 y 2014.

Otra leccion de este caso es la importancia del acuerdo social en el proceso de reformas. La
colaboracidn de los sindicatos parece haber sido un elemento clave en la reduccién del tamaifo
del Estado en Irlanda.

5 Ver nuestro Tema de Analisis N°5 “UNA MIRADA AL PRESUPUESTO FISCAL: LA NECESIDAD DE REFORMAR EL ESTADO
(http://www.ese.cl/wp-content/blogs.dir/1/files_ mf/1511273983DOCUMENTON%C2%BO5SEPTIEMBRE2017.pdf).
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Por ultimo, uno de los aspectos mds destacados en la evaluacién que se hace de este pais es
el respeto del llamado Rule of Law, que ha demostrado ser una variable clave en el proceso de
inversion. Nuestro pais se ha debilitado en esta materia, siendo su reforzamiento otra de las
tareas claves pendientes.
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