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La reforma tributaria de 2014 fue consecuencia de un amplio debate so-
bre el sistema tributario chileno, basado en un diagnéstico previo que lo
identificaba como un sistema regresivo, de baja recaudacién, con asime-
tria que beneficiaba fuertemente a las rentas empresariales y espacios que

favorecian la evasién y la elusién.

Aunque la ley finalmente promulgada fue fruto de un amplio acuerdo
parlamentario, que significé incorporar varios cambios que la distancia-
ron del proyecto original, el debate no ha cesado. Se la responsabiliza
del bajo crecimiento y la baja inversién; a pesar de que atin no entra en
régimen, se afirma que no recaudé lo prometido y que no tuvo los efectos
distributivos que se esperaba; y se enfatiza la supuesta complejidad del

nuevo sistema en relacidon con su antecesor.

Todo esto ha servido de argumento para que el actual gobierno plantee
una nueva reforma tributaria, cuyos objetivos declarados son modernizar
y simplificar el sistema tributario, pero de cuya lectura rdpidamente se
deduce que su principal efecto es retrotraer parcialmente los cambios im-
plementados, reduciendo la tributacién de los sectores mds acomodados y

debilitando a la administracién tributaria.
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Introduccion

La reforma tributaria de 2014 fue consecuencia de
un amplio debate sobre el sistema tributario, ini-
ciado en la década pasada, que tomé mayor fuerza
durante el ano 2012. Dicha reforma se hizo cargo
de un diagndstico previo, que daba cuenta de un
sistema tributario regresivo, de baja recaudacién,
con una asimetria que beneficiaba fuertemente a las
rentas empresariales y un conjunto de espacios que
favorecian la evasién y la elusién.

El debate parlamentario se centré en la supuesta
complejidad de implementacién de la propuesta,
ademds de los efectos negativos que esta podria te-
ner sobre la inversién y el crecimiento. Es asi como,
para su aprobacidn, fue necesario negociar con la
oposicién varios cambios al proyecto original, lo
que tuvo como consecuencia que la ley finalmente
promulgada se distanciara, en varios aspectos, de la
idea inicial.

Desde entonces, el debate en torno a la reforma tri-
butaria y sus consecuencias no ha cesado. Con miés
esléganes que fundamentos, se le acusa de ser la res-
ponsable del bajo crecimiento y la baja inversién; a
pesar de que ain no entra en régimen, se afirma que
no recaudoé lo prometido y que no tuvo los efectos
distributivos que se esperaba; y se enfatiza la supues-
ta complejidad del nuevo sistema en relacién con su
antecesor.

Todo esto ha servido de argumento para que el ac-
tual gobierno plantee una nueva reforma tributaria,
cuyos objetivos declarados son modernizar y sim-
plificar el sistema tributario, pero de cuya lectura
rdpidamente se deduce que su principal efecto es
retrotraer parcialmente los cambios implementa-
dos, reduciendo la tributacién de los sectores mas
acomodados y debilitando a la administracion tri-
butaria.

El objetivo de este trabajo consiste en desarrollar un
andlisis critico de la propuesta del gobierno actual,
evaluando sus consecuencias en equidad, simplici-
dad y recaudacién.
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Ejes de la reforma del gobierno de
Michelle Bachelet y su fundamento

Diagnéstico previo a la reforma

La propuesta de reforma tributaria de 2014 se bas6
en un exhaustivo diagnéstico, que daba cuenta de
una serie de deficiencias que tenfa nuestro sistema
tributario.

Insuficiencia recaudatoria

En primer lugar, habia un problema de insuficiencia
recaudatoria, que impedia emprender las reformas
que la sociedad demandaba. A medida que los pai-
ses crecen, las demandas sociales aumentan y Chile
no es la excepcién, como lo demuestran las distintas
movilizaciones sociales desarrolladas durante estos
tltimos anos. Frente a la demanda por mayor gas-
to publico, lo responsable era plantear una reforma
tributaria que incrementara los ingresos fiscales de
forma permanente.

Inequidad vertical

En segundo lugar, se constataba que nuestro sis-
tema tributario era regresivo. Es decir, después de
aplicar los impuestos la distribucién del ingreso
empeora levemente. La razén era que la recauda-
cién se basaba fuertemente en el IVA, que es un
impuesto regresivo. Por el contrario, el impuesto a
la renta, cuyo disefio era progresivo, tenfa un bajo
poder recaudatorio, siendo incapaz de revertir la re-
gresividad del IVA. Esta caracteristica del sistema
tributario contrastaba con la de muchos paises, en
donde los impuestos son una herramienta ttil para
redistribuir ingresos.'

Inequidad horizontal

También se verificaba que el impuesto a la renta era
muy inequitativo horizontalmente, lo que implica
que personas que ganaban lo mismo no pagaban
necesariamente el mismo impuesto. La principal
fuente de esta inequidad era el trato desigual que
recibian las rentas del trabajo y las rentas empre-

1. Ver, por ejemplo, Alari Paulus et al (2009), para el caso de los
paises de la Unién Europea.
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sariales. Mientras las primeras tributaban en base
devengada, las segundas lo hacfan en base a retiros.
Esto significaba, en la practica, que un empresario
de altos ingresos tenfa una tasa efectiva de impuesto
a la renta cercana al 15%, mientras que un asalaria-
do de similar nivel de renta pagaba en torno a un

27% (Jorratt, 2009).

Amplios espacios de evasion y elusion

Por ultimo, el impuesto a la renta favorecia la eva-
sién y la elusion, por ejemplo, al incentivar la crea-
cién de sociedades de inversién con el dnico fin
de postergar el pago de impuestos. Ademds, buena
parte de las utilidades registradas en el Fondo de
Utilidades Tributables (FUT), fueron en realidad
retiradas y consumidas, pues existia una serie de es-
trategias para retirar utilidades sin pagar impuestos.
Al mismo tiempo, se observaba un sostenido au-
mento de la evasién del IVA, a partir del ano 2007,
atribuible a un cambio de estrategia de la adminis-
tracién tributaria, que se orientaba principalmen-
te a la facilitacién, dejando de lado el control y la
fiscalizaci6n.

Origen de las deficiencias

Todas las deficiencias antes mencionadas tenian
como principal origen el particular disefio del im-
puesto a la renta, creado a comienzos de la década
de 1980. En el caso de las rentas empresariales, el
sistema anterior a la reforma de 2014 contemplaba
un régimen integrado en base a retiros, caracterizado
por una gran brecha entre la tasa marginal méxima
del impuesto personal (40%) y la tasa del impuesto
a las empresas (20%). Si bien, esta brecha se ha-
bia ido reduciendo %en 1988 llegé a ser de 50%7%,
segufa siendo de una magnitud lo suficientemente
grande como para incentivar figuras elusivas y evasi-
vas, que llevaban a que las rentas del capital tuvieran
una carga tributaria efectiva bastante mds baja que
la que soportaban las rentas del trabajo.

Este esquema de tributacién buscaba estimular la
reinversion de las utilidades. Sin embargo, diversos
antecedentes estadisticos mostraban que tal objeti-
vo no se cumplia, o lo hacian a un gran costo en
términos de recaudacién y equidad. Por ejemplo,
las cifras mostraban que la mitad de las utilidades
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retenidas y con tributacién pendiente no estaban
invertidas en empresas productivas, sino que se en-
contraban acumuladas en sociedades de inversidn,
es decir, ahorradas en instrumentos financieros. Por
otro lado, habfa evidencias de una enorme evasién
en retiros y dividendos. Es asi que las cifras de cuen-
tas nacionales mostraban que los retiros y dividen-
dos que llegaban a los hogares eran casi cuatro veces
superiores a los que se declaraban ante la adminis-
tracién tributaria.

Comunicacionalmente, la propuesta de reforma se
centr6 en la eliminacién del FUT, que no es mds
que un registro que servia para llevar la cuenta de
las utilidades no distribuidas y del crédito de pri-
mera categoria a que tendrian derecho las personas
naturales una vez producida la distribucién. Pero
el propésito fundamental que se perseguia era real-
mente eliminar el diferimiento hasta el infinito de
la tributacién personal de las rentas empresariales,
ocasionado por esta triada compuesta por la brecha
de tasas, la tributacién en base a retiros y las practi-
cas evasivas y elusivas.

Se concluyé que, para un incremento sustantivo de
la recaudacién y una mejora real de la equidad, era
fundamental modificar e incrementar la tributacion
de las rentas del capital, aproximdndola a la de las
rentas del trabajo. Ese fue el objetivo de las modifi-
caciones al Impuesto a la Renta que introdujo la re-
forma tributaria, y que a continuacién se explican.

La reforma propuesta en 2014

El proyecto de ley de reforma tributaria enviado al
Congreso en 2014 se hacia cargo del diagndstico
anterior, pues elevaba la carga tributaria en 3% del
PIB, pero lo hacia de una manera progresiva y hori-
zontalmente equitativa, eliminando el tratamiento
preferencial a las rentas del capital, al mismo tiempo
que fortalecia a la administracién tributaria, crean-
do una norma general antielusién, como las que
existen en la mayor parte de los paises desarrollados,
otorgdndole nuevas facultades y recursos.

Las modificaciones mds importantes del proyecto de
ley, tanto en términos de diseno como de recauda-
cién, fueron las introducidas al Impuesto a la Renta.
El proyecto contemplaba el reemplazo del sistema de
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tributacion de las rentas empresariales por uno nue-
vo, denominado Sistema de Tributacién en Base a
Rentas Atribuidas. El principal cambio de este sis-
tema, en relacién con su antecesor, consistia en que
los duefios de las empresas deberfan declarar como
rentas anuales su participacién en las utilidades de-
vengadas en las empresas, en vez de los dividendos o
retiros percibidos. Asi mismo, se eliminaban algunos
regimenes simplificados y se restringfan los de renta
presunta, que eran utilizados para eludir el pago de
impuestos, al tiempo que se perfeccionaba y amplia-
ba un régimen simplificado para pequefas y media-
nas empresas, conocido como el 14 ter.

El sistema de renta atribuida se basa en la idea de
que las rentas que genera una empresa pertenecen a
las personas naturales que, directa o indirectamente,
son propietarias de ella. Esta idea estd presente en
muchos sistemas tributarios del mundo. Por ejem-
plo, en la mayor parte de los paises de la OCDE, los
negocios individuales y las sociedades de personas
se consideran “transparentes” para fines tributarios.
Eso significa que las rentas de estas empresas fluyen
hasta las personas naturales duenas de estas y se gra-
van con el impuesto a la renta personal.

Este sistema es de integracién total. Las empresas
pagan un impuesto del 25% sobre las utilidades,
que no es mds que un pago a cuenta de los impues-
tos personales. Es asi como al término del afo tri-
butario las empresas deben atribuir a sus socios la
participacién que les corresponda en las utilidades
del afo, con el propésito de que cada uno de ellos
incorpore esta renta a su base imponible personal, a
la vez que puede rebajar como crédito el impuesto
de 25% que pagé la empresa sobre la participaciéon
correspondiente. En definitiva, la renta empresarial
tributa en manos de sus duefios, pagando la tasa
impositiva que a cada uno le corresponda en su im-
puesto personal.

La reforma aprobada

Las modificaciones propuestas al impuesto a la ren-
ta, mds otras que contemplaba el proyecto original,
generaron una fuerte oposicién en los grupos afec-
tados y, por ende, en varios parlamentarios, ponien-
do en riesgo la aprobacién de la iniciativa, lo que
motivé que finalmente se llegara a un protocolo de
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acuerdo entre gobierno y oposicién, con un conjun-
to de modificaciones al proyecto original.

En lo que tiene que ver con el Impuesto a la Renta,
a partir de este protocolo se establecieron dos regi-
menes generales y optativos de tributacién para las
empresas. Primero, el Régimen de Tributacién en
base a Renta Atribuida, antes descrito. Segundo, un
Sistema Semi Integrado, que mantiene la tributa-
cién en base a retiros, pero con integracion parcial.

En el régimen semi integrado las empresas pagan un
impuesto del 27% sobre las utilidades tributarias.
Por su parte, los duefos de las empresas tributan
por los retiros de utilidades. Del impuesto personal
determinado, pueden rebajar como crédito un 65%
del 27% que dichas cantidades pagaron en la em-
presa. Como la tasa marginal méxima del impues-
to personal es de un 35%, las rentas empresariales,
bajo este sistema, son gravadas con una tasa global
maxima de 44,45%. Esta tasa se obtiene de sumar al
35% del impuesto personal la parte no recuperable
del 27% pagado en la empresa, que alcanza a 9,45%
(27x(1-0,65)).

Es interesante notar que fue la oposicién de en-
tonces quien propuso este sistema con integracion
parcial que, en teorfa, tiene una tasa definitiva de
tributacién mds alta que el régimen de renta atri-
buida (44,45% versus 35%). Pero, para los grandes
empresarios, es mds conveniente este sistema, pues
permite postergar la tributacién sobre los retiros de
utilidades, incluso indefinidamente, de acuerdo con
la experiencia del sistema anterior. Es decir, para un
gran empresario acogido al régimen semi integrado,
su tasa media de tributacién estard mds cerca del
27% que del 35% que pagaria bajo el régimen de
renta atribuida.

La reforma a la reforma

El 9 de diciembre de 2015 el Ejecutivo ingresé al
Congreso un proyecto de ley que proponia un con-
junto de modificaciones a la Reforma Tributaria
que, en el caso del Impuesto a la Renta, apuntaban
a la simplificacién de los sistemas de tributacién.

Con el propésito de limitar al minimo las inte-
racciones entre empresas con distintos regimenes
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tributarios, esta ley limitd el acceso al régimen de
renta atribuida solo a las empresas individuales y
sociedades de personas o por acciones, cuyos socios
0 accionistas sean todos personas naturales o con-
tribuyentes sin domicilio ni residencia en el pais.
Por cierto, estos contribuyentes pueden optar entre
este régimen o el semi integrado. Pero quienes no
cumplen estas condiciones deben obligatoriamente
acogerse al régimen semi integrado.

En definitiva, esta ley de simplificacién dejé un tni-
co régimen general de tributacién, el semi integra-
do, acompanado de dos regimenes optativos y prin-
cipalmente para pymes: el de renta atribuida, con
contabilidad completa, y el régimen del articulo 14
ter, con contabilidad simplificada. De paso, tam-
bién eliminé tres de los siete registros que se exigia
llevar en el régimen de renta atribuida.

Proyecto de ley de reforma tributaria
del gobierno de Sebastian Pinera:
objetivos y consecuencias

Objetivos y medidas del proyecto de
ley

En el Mensaje del Proyecto de Ley de Sebastidn
Pinera® se sefiala que la reforma tributaria del go-
bierno anterior aumentd significativamente la carga
tributaria de las empresas, generé mayor incerti-
dumbre juridica, complejizé las normas tributarias
y redujo los incentivos al ahorro y a la inversién.
Por lo tanto, el proyecto de ley del nuevo gobierno
tendria como objetivo revertir lo anterior, avanzan-
do “hacia un sistema mds moderno, mds simple y
mds equitativo, que promueva la innovacién y el
emprendimiento, con un marco legal més preciso,
cimentado en base al principio de legalidad tribu-
taria” (p. 3). A su vez, se indica que este proyecto
“otorgard mayor simpleza y certeza juridica a los
contribuyentes, reduciendo la burocracia, los alti-
simos costos de cumplimiento, los espacios de arbi-
trariedad y discrecionalidad que hoy dia tiene nues-
tro sistema tributario y que afecta especialmente a
las pequenas, medianas y microempresas” (p. 3).

2. Recuperado de http://www.senado.cl/appsenado/templates/
tramitacion/index.php?#, el 25 de enero de 2019.
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De acuerdo con lo indicado en el mensaje del pro-
yecto, la iniciativa se funda en seis principios:

1) Equidad y justicia en la distribucién de los tri-
butos;

2) Simplicidad de las normas y procesos tributarios;
3) Certeza y seguridad juridica;

4) Competitividad;

5) Estabilidad; y

6) Suficiencia a fin de hacer frente a los gastos del
Estado.

En la tabla 1 se resumen las medidas propuestas por
la iniciativa, siguiendo el mismo orden y clasifica-
cién explicitado en el mensaje del proyecto.

Tabla 1

A.Medidas procrecimiento

1. Depreciacion acelerada transitoria, general y para la
Region de La Araucania.

2. Reduccion del IVA a las viviendas con valor de cons-
truccion entre 2 mil y 4 mil UF.

3. Extensioén de beneficio para zonas extremas.

4. Modernizacién de procedimientos de solicitud de de-
volucion de IVA.

B.Iniciativas modernizadoras, de simplificacion del
sistema tributario y de seguridad juridica

5. Modernizacion y simplificacion del sistema de tributa-
cién de las empresas: sistema Unico y mas equitativo.

6. Modernizacion y simplicidad del Régimen de Tributa-
cién de las pymes.

7. Normas que introducen seguridad juridica.

8. Derechos del contribuyente: “Defensoria de Dere-
chos del Contribuyente” (‘DEDECON”) y nuevo cata-
logo acorde a la experiencia internacional.

9. Otras medidas modernizadoras.

a. Documentacion electrénica.

b. Modernizacion y facilitacién de normativa sobre

donaciones y entregas de bienes a titulo gratuito.

c. Modernizacion de la tributacion de las ganancias

de capital.

d. Modernizacion y simplificacion de las normas de

tributacién internacional.

e. Impuesto a los servicios digitales (“ISD”).
Modificaciones al impuesto verde a las fuentes
fijas.

g. Modernizacion de facultades de fiscalizacion del
servicio.

—h

En mi opinién, existe una clara disociacién entre
los objetivos declarados del proyecto y el conteni-
do del mismo, de tal forma que su implementacién
significarfa un retroceso en equidad horizontal y
progresividad del sistema, una pérdida de recauda-
cién en torno a los mil millones de délares y un
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debilitamiento de la administracién tributaria y el
cumplimiento tributario, no observindose avances
significativos en simplicidad y modernizacion.

Impacto en equidad horizontal

Segtin se declara en el mensaje del proyecto, el go-
bierno estima que hay una necesidad de “avanzar
en equidad horizontal, de manera que un mismo
tipo de rentas tenga una tributacién igual, sin que
el sistema tributario arbitre a favor de unas u otras,
ni discriminen por el lugar de residencia del contri-

buyente” (p. 5).

Para avanzar en equidad horizontal, el proyecto
propone un sistema de tributacién a la renta tni-
co, totalmente integrado, en que los propietarios
tributan en base a retiros efectivos. Las pymes, por
su parte, se regirdn por el mismo sistema, pero con
adecuaciones a su realidad particular.

Es decir, el gobierno plantea la hipétesis de que la
integracién total del actual régimen semi integrado
restauraria la equidad horizontal que supuestamen-
te se perdié con la reforma de 2014, atributo que
consiste en que personas que ganan lo mismo deben
pagar el mismo impuesto.

Para validar su hipétesis, se centran en un conjun-
to de 150 mil pymes que estdn en el régimen semi
integrado, pagando una sobre tasa de 9,45%. Un
ejemplo mds concreto para ilustrar el punto seria
el siguiente: imaginemos un pequefio empresario
que estd en el régimen semi integrado y obtiene una
renta anual de 7 millones de pesos, la que retira in-
tegramente. Esa renta es inferior al limite del tra-
mo exento del impuesto personal (13,5 Unidades
Tributarias Anuales), por lo que su impuesto a la
renta debiera ser igual a cero, como ocurrirfa si la
misma renta la obtuviera en calidad de trabajador
dependiente. Sin embargo, al tributar bajo el régi-
men semi integrado, se ve obligado a pagar como
impuesto definitivo el 35% del impuesto de prime-
ra categoria, el que no se permite recuperar como
crédito. Como la tasa de primera categoria bajo este
régimen es de un 27%, el impuesto final a pagar
serfa de 661.500 pesos, equivalente a un 9,45% de
su renta.
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La argumentacién anterior, si bien es técnicamen-
te cierta, olvida que ninguna pyme estd obligada a
tributar bajo el régimen semi integrado. En efecto,
para ellas existen los regimenes de renta atribuida y
14 ter, ambos cien por ciento integrados y en base
a renta atribuida. En cualquiera de ellos, la persona
del ejemplo anterior no pagaria impuesto a la ren-
ta, tal cual ocurriria con un trabajador dependiente
con la misma renta.

Frente a este razonamiento, algunos rebaten que no
todas las pymes pueden optar por los regimenes de
renta atribuida y 14 ter, ya que tienen limitaciones
de acceso. Efectivamente, la ley 20.899, conocida
como la reforma a la reforma, restringié, a mi jui-
cio, injustificadamente, el acceso al régimen de ren-
ta atribuida, por lo que no pueden acogerse a €l ni
las sociedades andnimas ni las sociedades de perso-
nas que tengan uno o mds socios que sean personas
juridicas. También el 14 ter tiene restricciones simi-
lares. Sin embargo, hay tres razones por las que esta
critica no es relevante. En primer lugar, la cantidad
de pymes que se hallan en esta condicién represen-
tan una proporcién mindscula del total. En efecto,
de acuerdo con estadisticas que se pueden obtener
del sitio web del SII,? son del orden de 16 mil, lo
que representa un 1,7% del total. En segundo lugar,
siempre es posible modificar la estructura societaria
para evitar caer en esta excepcion. Por dltimo, los
empresarios pymes pueden retirar las ganancias en
la forma de un sueldo empresarial, con lo que no
habria doble tributacién, aun estando en el régimen
semi integrado.

En realidad, el proyecto no solo no avanza en equi-
dad horizontal, sino que genera todo lo contrario,
al reestablecer el trato preferencial a las rentas del
capital existente antes de la reforma de 2014. Los
sistemas integrados en base a retiros, como el que
propone el proyecto, son por definicién horizon-
talmente inequitativos, pues permiten a los empre-
sarios de altos ingresos postergar parte de su tribu-
tacién hasta el momento del retiro. Por lo demas,
si no fuera asi no se entenderia por qué, durante la
discusién de la reforma en 2014, la oposicién de
entonces propuso el sistema semi integrado como

3. Disponibles en http://www.sii.cl/sobre_el_sii/estadisticas_y_
estudios_del_sii.html
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condicién para aprobar la iniciativa, cuando el ré-
gimen de renta atribuida propuesto por el gobierno
era totalmente integrado, asegurando asi la plena
equidad horizontal.

Pero, ademds, los regimenes en base a retiros casti-
gan a los pequefios empresarios que estdn dispues-
tos a reinvertir sus utilidades, toda vez que se ven
obligados a pagar el impuesto de primera categoria
por las utilidades retenidas, que solo podrin recu-
perar una vez que distribuyan esas utilidades.* Por
lo tanto, tampoco parece razonable que para su-
puestamente beneficiar a las pymes se reemplace el
régimen simplificado del articulo 14 ter por otro en
base a retiros.

Impacto en progresividad

Otro atributo deseable de los sistemas tributarios
es la equidad vertical, esto es, que las personas de
altos ingresos paguen proporcionalmente mds im-
puestos. Este fue uno de los objetivos principales de
la reforma de 2014, cuestién corroborada por un
estudio del Banco Mundial (2016), que concluyé
que “el efecto de la reforma se concentra en el 1%
mis alto de la distribucién de ingreso, para quienes
la tasa media efectiva del impuesto a la renta pasa de
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12,7%, antes de la reforma, a cerca del 18,5% con
la reforma en régimen.” (p. 50)

Lamentablemente, este efecto de la reforma ante-
rior se perderd, en gran medida, de aprobarse la
iniciativa legal del actual gobierno, pues contiene
varias medidas que son claramente regresivas. Asi,
por ejemplo, la medida que contempla integrar
cien por ciento el actual régimen semi integrado,
cuyo costo en régimen se estima en 833 millones de
dolares, beneficiard casi integramente al 10% de la
poblacién con mayores ingresos. Fairfield y Jorratt
(2015) estiman, en base a datos del SII, que el 89%
de los retiros de utilidades y dividendos son percibi-
dos por el decil de mayores ingresos, y el 44% llega
al 1% de mayores ingresos. Si la medida propuesta
beneficiara a todas las empresas por igual, su costo
se distribuiria segin esos mismos porcentajes. Pero
sabemos que la medida beneficia solo a las 152 mil
empresas que estdn en el régimen semi integrado (el
16% del total de empresas), que a su vez son las que
pertenecen a los empresarios de més altos ingresos.
En conclusién, con toda seguridad podemos afir-
mar que cerca del 100% del costo de la medida ird
a parar a los bolsillos de las personas pertenecientes
al decil superior, y bastante mds de la mitad ird a
manos del 1% de mayores ingresos.

Tabla 2

Concentracion de las utilidades distribuidas
y las ganancias de capital

Percentil  Retiros de utilidades y dividendos Ganancias de capital
Millones de $ % del total Millones de $ % del total
99-100 1.728.583 44,5 238.455 74,8
95-99 1.386.792 35,7 35.307 11,1
90-95 336.131 8,6 10.302 3,2
80-90 239.601 6,2 16.154 5,1
60-80 143.399 3,7 5.201 1,6
40-60 50.777 1,3 8.324 2,6
0-40 2.517 0,1 5.093 1,6
Total 3.887.801 100,0 318.837 100,0

Fuente: Fairfield y Jorratt (2015), tablas de trabajo. En base a datos del SlI del afio 2010.

4. Una forma de evitar este castigo serfa retirando las utilidades
y luego incrementar el capital por igual monto. Sin embargo,
esa planificacion tiene costos legales que para las empresas mds
pequenas son significativos.
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Otra medida regresiva que contiene el proyecto es
la reduccién de la tasa de impuesto a las ganancias
de capital en la venta de acciones y derechos socia-
les. El proyecto propone una tasa mixima de 20%
para estas rentas, usando como argumento el cldsico
error de la supuesta doble tributacién que se produ-
cirfa al gravar las ganancias de capital. La tnica do-
ble tributacién que puede ocurrir en estos casos es
cuando la ganancia de capital se produce como con-
secuencia de las utilidades retenidas, que ya pagaron
el impuesto de primera categoria. Sin embargo, esa
posible doble tributacién ya fue corregida en la re-
forma de 2014, al disponer que en la determinacion
del mayor valor se debe deducir la proporcién de las
utilidades que se retuvieron durante el periodo en
que las acciones o derechos sociales se mantuvieron
en poder del enajenante. Luego, no habiendo un ar-
gumento de eficiencia que justifique esta reduccién
en la alicuota, por debajo de la que se ha establecido
con cardcter general, no cabe sino concluir que se
trata de una medida que busca beneficiar a los sec-
tores mds acomodados, que son los que obtienen
este tipo de rentas. Cabe senalar que las ganancias
de capital muestran una concentracién aun mayor
que los retiros y dividendos, puesto que el 75% son
percibidas por el 1% de mayores ingresos.

Otra medida regresiva es la ampliacién del crédito
especial de IVA para las viviendas. Con la reforma
de 2014 este crédito especial se restringié a vivien-
das con un valor de construccién de hasta 2.000
UF, beneficio equivalente a aplicar una tasa reduci-
da de IVA del 6,65%. En esta ocasién, se pretende
extender el beneficio a viviendas con valor de cons-
truccién de hasta 4.000 UF (con precio final de
venta en torno a 7.000 UF), aplicindoles una tasa

reducida de 9,5%.

Por ultimo, también es importante mencionar que
los incentivos transitorios de depreciacién instanté-
nea del 100% de las compras de activos fijos en la
Araucania y del 50% en el resto del pais, también
son regresivos, porque en la reforma de 2014 se es-
tablecié para las pymes regimenes de depreciaciéon
mis favorables que aquellos, por lo que esta medida
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transitoria beneficiard exclusivamente a la gran em-
presa.

Impacto en simplificacion

En el mensaje se considera también necesario sim-
plificar el sistema impositivo, para permitir una
“adecuada comprensién y aplicacion del mismo, lo
que implica contar con reglas claras y asequibles en
su comprensién, su contenido y espiritu por todos
los contribuyentes y no solo para quienes pueden
contar con asesorias especializadas.” (p. 6)

El proyecto contribuirfa a la simplificacién a tra-
vés de la creacién del sistema de tributacién tni-
co a la renta antes mencionado, en base a retiros,
acompanado de la denominada “cliusula pyme”,
que otorga a estas empresas cuatro posibilidades de
determinar la base imponible. Esta férmula vendria
a solucionar lo que, en palabras de los criticos de
la reforma de 2014, seria la tremenda complejidad
que generd la coexistencia de tres regimenes de tri-
butacidn, a saber: el semi integrado, la renta atribui-
dayel 14 ter.

Llama la atencidn este andlisis, considerando que la
ley 20.899 justamente vino a establecer un régimen
tnico de tributacién, el semi integrado, acompana-
do de dos alternativas para las pymes, la renta atri-
buida y el 14 ter. Es decir, si antes habia tres regi-
menes coexistiendo, ahora habrd cinco,’ por lo que,
en la légica de los criticos de la reforma de 2014, se
estarfa aumentando la complejidad.

5. Enrigor, antes de la reforma de 2014 habia 14 regimenes de
tributacién para las rentas empresariales: general, 14 bis, 14 ter,
14 quater, contabilidad simplificada, cuatro rentas presuntas
(agricola, minera, transporte y bienes raices), y cinco para pe-
quenos contribuyentes (mineros, comerciantes, suplementeros,
talleres artesanales y pescadores artesanales); con la reforma de
2014, bajaron a 12, pues se cre6 la renta atribuida y se eliminé
el 14 bis, el 14 quater y la renta presunta de bienes inmuebles;
la reforma propuesta por el Ejecutivo vuelve a 14, pues elimina
el 14 ter y crea tres nuevas opciones para las pymes.



Michel Jorratt

MIRADA CRITICA AL PROYECTO DE REFORMA TRIBUTARIA DEL GOBIERNO DE SEBASTIAN PINERA

Tabla 3

. Un unico régimen general (Art. 14, Letra B)
- En base a retiros.
- Semi integrado.

. Dos regimenes para pymes

a

~

Simplificado del Art. 14 ter

- Contabilidad simplificada.

- En base a renta atribuida.

- 100% integrado.

- Ingresos percibidos y gastos pagados.

a

~

b) Renta atribuida (Art. 14, Letra A)
- Contabilidad completa.
- En base a renta atribuida.
- 100% integrado.

b

~

c

~

d

-

Los criticos de la reforma de 2014 también se han
quejado de la complejidad de los registros y decla-
raciones juradas que exige la reforma de 2014, y se
han apoyado tltimamente en los reclamos del Co-
legio de Contadores con ocasién de la Operacién
Renta 2018, en que comenzaron a regir estas nue-
vas disposiciones. Es innegable que todo cambio de
sistema tiene un costo de aprendizaje. Los reclamos
del Colegio de Contadores parecian apuntar en ese
sentido, pues tenfan que ver con los plazos otorga-
dos por el SII para la entrega de las declaraciones
juradas, mds que con la complejidad de ellas. De
hecho, es evidente que los nuevos registros de ren-
tas empresariales son mds simples que los anteriores
Fondo de Utilidades Tributables (FUT) y Fondo de
Utilidades No Tributables (FUNT).

Después de tanta critica, el Ejecutivo algo tenia que
proponer en este sentido. Sin embargo, para los téc-
nicos no era fécil crear una propuesta de registros
mids simple que la existente. Es por eso que, a pesar
del discurso, la propuesta mantiene casi integra-
mente los registros exigidos para el régimen semi
integrado. Solo hay cambios marginales en la for-

. Un

unico régimen general (Art. 14, Letra A)
En base a retiros.
100% integrado.

. Cuatro regimenes para pymes

Contabilidad completa (Art. 14, Letra D)

Contabilidad completa.

En base a retiros.

100% integrado.

Dep. instantanea y deduccion de inventario.

Régimen de transparencia (Art. 14, Letra F)

Contabilidad completa.
En base a renta atribuida.
100% integrado.

Contabilidad completa en base caja (Art. 14, Letra D)

Contabilidad completa.

En base a retiros.

100% integrado.

Ingresos percibidos y gastos pagados.

Renta presunta (Art. 14, Letra D)

10

Sin contabilidad.

En base a renta atribuida.

100% integrado.

Renta presunta equivalente a ingresos por margen presunto.
Para empresas con ingresos de hasta 10.000 UF.

ma de determinar los créditos contra los impuestos
personales. Hay también una seudo simplificacidn,
al disponer que quedaran liberadas de llevar los re-
gistros RAI y DDAN las empresas que no tengan
rentas exentas o ingresos no renta, y que por lo tan-
to todos sus retiros estin gravados con los impues-
tos personales. Pero, agrega la disposicién, estos
registros se deberdn reconstituir cuando se quiera
demostrar que lo que se retira es capital, que no estd
gravado con los impuestos personales. Ahora bien,
la tinica manera de saber si lo que se retira es capital
o rentas afectas, es realizar los cdlculos de las rentas
acumulada y las rentas devengadas en el ejercicio,
para luego compararlas con los retiros. Luego de
ello, efectuar anotaciones en el registro es un trabajo
menor, por lo que esta liberacién no tendrd efec-
tos practicos. Es decir, de aprobarse esta iniciativa,
los contadores seguirdn realizando practicamente el
mismo trabajo que en la Gltima Operacién Renta.

En otro dmbito, también serian medidas que con-
tribuyen a la simplicidad, la creacién de la carpeta
electrénica personal y la masificacién de la boleta
electrénica. Es importante notar que estas medidas
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son parte de la modernizacién permanente de la
administracién tributaria, que no requieren ser es-
tablecidas por ley y que con toda seguridad se avan-
zard en esta linea con independencia del destino que
tenga este proyecto de ley.

Impacto sobre las pymes

El 99% de las empresas en Chile califica como
pyme. Por ello, no es extrafo que para concitar apo-
yo para una reforma como esta se busque demostrar
que es beneficiosa para este segmento de contribu-
yentes. Es asi como en el mensaje se transmite la
idea de que se estd creando un sistema tributario
para las pymes que es “simple, moderno y equita-
tivo” (p. 19).

El proyecto elimina el actual régimen simplifica-
do del articulo 14 ter y, en su reemplazo, establece
un régimen con contabilidad completa, en base a
retiros y con algunas simplificaciones, como la de-
preciacién instantdnea, la posibilidad de deducir
los inventarios y la liberacién de llevar correccién
monetaria.

En realidad, el régimen propuesto para pymes no
es mds simple que el 14 ter. En primer lugar, exige
llevar contabilidad completa, a diferencia del 14 ter,
que solo requiere una contabilidad simplificada, en
base a diferencia de ingresos y egresos. En segundo
lugar, exige llevar los registros de rentas empresaria-
les, mientras que el 14 ter no los requiere. En tercer
lugar, los beneficios de depreciacién instantdnea,
deduccién de inventarios y correccién monetaria
también existen en el 14 ter.

Por otro lado, el régimen propuesto vuelve a la
légica de tributacién en base a retiros, cuando es
un hecho innegable que esa forma de tributacién
es perjudicial para las pymes. En efecto, la tributa-

cién en base a retiros obliga a pagar el impuesto de
primera categoria por las utilidades retenidas, tasa
superior a la tasa media del impuesto personal de los
empresarios pyme. Como la tasa de primera cate-
gorfa propuesta para este régimen es de un 25%, la
tributacién en base a retiros solo seria conveniente
para empresarios cuya participacién en las utilida-
des de la empresa sea superior a 132 millones de
pesos anuales. Por debajo de esa cantidad la tributa-
cidn en base a retiros se transforma en un incentivo
a la distribucién de utilidades.

El Ejecutivo estd consciente de este problema. Es
por ello que otorga otra alternativa a las pymes, de-
nominada “régimen de transparencia”, que no es
mds que el mismo régimen de renta atribuida, pero
con otro nombre.

Por otro lado, el proyecto crea una alternativa para
las pymes con ingreso anuales inferiores a las 10.000
UF. Se trata de un régimen de renta presunta, en el
que el SII determinard la base imponible de estas
empresas, a partir de un margen de utilidad presun-
to para cada actividad econdmica, que se aplicard so-
bre los ingresos efectivos de cada empresa. De apro-
barse, este régimen causard los mismos problemas
que ya conocemos a partir de la experiencia de los
regimenes de renta presunta vigentes, que consiste
bésicamente en la posibilidad de evadir mediante el
traspaso de rentas desde empresas que tributan en el
régimen general a estas otras que lo hacen, sobre la
base de una presuncién de renta. La forma de evadir
es simple: un empresario grande crea una sociedad
de su mismo rubro, usando un testaferro, y le trans-
fiere ingresos por 10.000 UF, y ningtin gasto. En su
empresa real dejard de pagar primera categoria por
2.700 UF (27%). En la empresa ficticia se aplicard
el margen presunto que determine el SII, por ejem-
plo, 20%, con lo que pagard solo 500 UF, causando
una pérdida neta para el fisco: 2.200 UF.

Tabla 4

Régimen base propuesto para pymes

- Contabilidad completa.
- En base a retiros.

- Exige llevar 3 de los 4 registros empresariales.

- Sin correcciéon monetaria.
- Depreciacion instantanea.
- Deduccion de inventarios.
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14 Ter

- Contabilidad simplificada.
- En base a renta atribuida.
- No se llevan registros empresariales.
- Sin correccion monetaria.
- Depreciacion instantanea.
- Deduccién de inventarios.
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Tabla 5

Régimen presunto propuesto

- EI Sl propondra la declaracion, basada en un margen
presunto sobre ingresos.

- Solo para empresas con ingresos menores a 10.000 UF.

- No respeta la capacidad de pago.

- Vulnerable a evasion via precios de transferencia.

Los objetivos de este régimen serfan modernizar y
simplificar la tributacién de las pymes mds peque-
fias. Evidentemente, retroceder varias décadas en
la evolucién de la politica tributaria, volviendo a
esquemas de presuncién de renta, justificables en
épocas en que no existia el desarrollo tecnolégico ni
los niveles de instruccién actual, no puede llamarse
modernizacién. Pero tampoco puede argumentar-
se simplificacién para defender este retroceso, pues
en la actualidad el SII propone una declaracién de
Impuesto a la Renta a todos los contribuyentes del
articulo 14 ter, basindose para ello en las declara-
ciones de IVA y las declaraciones juradas sobre re-
muneraciones y honorarios.

Por ultimo, un régimen presuntivo como el pro-
puesto tampoco es equitativo, pues no respeta la ca-
pacidad de pago de las empresas. La tributacién se
determinard en base a mdrgenes promedio por sec-
tores econémicos, perjudicando a los que trabajan
con mdrgenes inferiores a la media y beneficiando a
quienes tienen mdrgenes superiores a esa media. En
definitiva, el actual régimen del articulo 14 ter es
superior, en todo sentido, a la alternativa propuesta
para las pymes.

Impacto sobre la administracion
tributaria

Uno de los principales logros de la reforma de 2014
fue la introduccién de una Norma General Antie-
lusién (NGA), similar a las que existen en la mayor
parte de los paises desarrollados y que permiten ha-
cer primar el espiritu de la ley, por sobre la forma
juridica de los actos o contratos. El Ejecutivo senala
en el mensaje que los cambios que se introducen a
la norma son precisiones menores (p. 33), pero que

12

14 ter

- EI Sll propone una declaracion a todas las empresas.
- Para empresas con ingresos menores a 50.000 UF.
- Respeta la capacidad de pago.

- Invulnerable a evasion via precios de transferencia.

contribuyen a fortalecer el principio de legalidad
tributaria.

Respecto de este punto, me parece pertinente citar
la opinién de Francisco Safhie, abogado que partici-
p6 en el disefio de esta norma. En entrevista con un
medio escrito, Saffie senala que:

“Los cambios que se hacen transforman por
completo la norma. No son adecuaciones
menores y es importante tener claro que las
consecuencias serdn nefastas. Si bien, se pue-
den cambiar pocas palabras, el cambio es muy
relevante en lo substantivo. Aqui no se podrd
mirar el fondo de los actos juridicos porque el

derecho civil los protegerd por sobre la subs-
tancia del derecho tributario”. (Safhe, 2018).

En resumen, considera que con la introduccién de
los cambios propuestos, la NGA dejard de ser apli-
cable. Esto sin duda es un golpe para la administra-
cién tributaria y el combate a la elusién.

Por otra parte, se crea la Defensoria del Contribu-
yente (DEDECON), cuya misién seria velar por-
que se respeten los derechos del contribuyente. En-
tre sus funciones, cabe senalar las siguientes:

1. Conocer las quejas de los contribuyentes afec-
tados por actos u omisiones del SII: la DEDE-
CON emitird un informe y el funcionario del
SIT debe responderlo en 5 dias; puede iniciar
una investigacién para acreditar los hechos; citar
al funcionario y al contribuyente; y, finalmente,
debe emitir informe y hacer recomendaciones al
SII, las que no serdn vinculantes, pero se publi-
caran.
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2. Mediacién: el contribuyente podra solicitar pro-
cedimiento de mediacién con el SII; si la DE-
DECON acepta mediar, el SII estard obligado a
hacerlo, en un plazo de 30 dias; si no hay acuer-
do, la mediacidén se declarari frustrada, median-
te resolucién, indicando si se estima que hubo
vulneracién de derechos.

3. Consultas: el contribuyente podré solicitar una
opinién en derecho sobre la correcta interpre-
tacién y aplicacién de las normas tributarias; el
oficio de respuesta no serd vinculante, pero serin
admisibles como prueba en procedimientos ad-
ministrativos y judiciales; estos oficios se publi-
cardn en la pdgina web.

Proponer modificaciones a las instrucciones in-
ternas del SII que regulan procedimientos o pro-
gramas de fiscalizacion; el SII deberd manifestar
si acepta o rechaza la propuesta y el plazo para
efectuar las modificaciones; si el SII no acepta la
propuesta, la DEDECON deberd dictar una re-
comendacién, que se publicard en el Diario Ofi-
cial, si se considera que hay vulneracién grave de
los derechos del contribuyente.

5. Denunciar a las autoridades competentes los he-
chos de que hubiere tomado conocimiento, que
puedan dar lugar a responsabilidad penal, civil o
administrativa por actos realizados por funcio-
narios del SII.

6. Proponer al Ministerio de Hacienda y al Con-
greso Nacional modificaciones a la normativa
tributaria.

7. Proponer modificaciones a circulares, resolucio-
nes y oficios del SII cuando detecte précticas que
vulneren los derechos o la seguridad juridica de
los contribuyentes.

8. Emitir interpretaciones y opiniones técnicas res-
pecto de la normativa tributaria previa solicitud

del SII o del Ministerio de Hacienda.

De la descripcién anterior se puede apreciar que la
DEDECON operard como un contrapeso para el
SII, interviniendo en procesos que actualmente son
de su exclusiva competencia. No deja de llamar la
atencién que entre estas funciones no figure la prin-
cipal para una defensoria, cual es asumir la defensa
de los contribuyentes en sede jurisdiccional, sobre
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todo de los m4s vulnerables. También llama la aten-
cién que la Defensoria solo proteja al contribuyente
del actuar del SII, pero no de los otros érganos de
la administracién tributaria, como la Aduana y la
Tesoreria.

Da la impresion de que la Defensoria viene a ha-
cerse cargo de un conjunto de prejuicios, plantea-
dos por varios asesores tributarios, respecto de una
supuesta arbitrariedad del SII en su actuar. Se trata
de opiniones surgidas de la casuistica, que contras-
tan, por ejemplo, con los fallos del poder judicial,
los cuales favorecen al SII en cerca del 70% de los
casos. Se debe recordar que hasta el Presidente de la
Republica criticé publicamente al SII en este mis-
mo sentido.®

Si bien, no hay otras facultades del SII que se debi-
liten con el proyecto, si se estdn estableciendo una
serie de nuevas obligaciones para el organismo, sin
que haya una compensacién con mayores recursos.
Esto es equivalente a un debilitamiento de la insti-
tucion, pues se le exige hacer mds con los mismos
recursos. Aparte de las nuevas obligaciones que
surgen de la creacién de la DEDECON, hay otras,

como las siguientes:

Devoluciones de IVA activo fijo: Se reduce el

plazo para devolver el remanente de 60 dias a 5
dias.

No se podrai solicitar antecedentes anteriores a
los plazos de prescripcion en casos de pérdidas
tributarias y remanentes de IVA.

Se establece el silencio positivo como principio
general para todas las solicitudes, presentaciones
y recursos.

Finalmente, es importante mencionar que, a rafz de
la creacién de la DEDECON, el proyecto faculta
al Presidente de la Republica para que, dentro del
plazo de dos afos, pueda disponer, sin solucién de

6. Enel programa Mesa Central de Canal 13, del domingo 19
de agosto de 2018, el Presidente sefialé lo siguiente:

Hoy dia los contribuyentes, y estoy pensando en el millén de
pequenas y medianas empresas, estdn absolutamente indefensas
frente a Impuestos Internos, que acttia con mucha arbitrarie-
dad, con mucha discrecionalidad, cambia de criterio, a unos los
trata de una manera, a otros los trata de otra (...).
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continuidad, el traspaso de los funcionarios y fun-
cionarias titulares de planta y a contrata, desde el

Servicio de Impuestos Internos y los Tribunales
Tributarios y Aduaneros a la DEDECON.

Impacto en recaudacion

El mensaje reconoce el principio de suficiencia,
afirmado que “este proyecto no reduce la carga tri-
butaria global” (p. 12). De acuerdo con el informe
financiero, solo tres medidas tienen costo fiscal: la
transicion hacia un sistema integrado en base a re-
tiros (USD 833 millones); el aumento del crédito
especial para construccion de viviendas (USD 204
millones), y las adecuaciones a las normas de tri-
butacién internacional (USD 7 millones). Estas
pérdidas se compensarian con la recaudacién que
generaria el uso obligatorio de la boleta electrénica
(USD 1.181 millones); el impuesto a los servicios
digitales (USD 251 millones); y las modificaciones
al impuesto verde (USD 40 millones). De esta ma-
nera, la reforma produciria un aumento de la re-
caudacién de USD 428 millones, equivalentes a un
0,1% del PIB.

No obstante, el problema de este informe financie-
ro es que la masificacidn de la boleta electrénica no
recaudard lo que se promete. La boleta es el docu-
mento que respalda las ventas al consumidor final,
la dltima etapa de la cadena del IVA. En esa etapa,
el principal mecanismo de evasién es el no otorga-
miento de la boleta de venta. En ese sentido, la pre-
gunta que cabe hacerse es, ;cudl serfa el mecanismo
que llevaria a los vendedores a estar mds propensos
a entregar una boleta en formato electrénico que

una de papel?

El informe financiero indica que las estimaciones se
basan en la experiencia de reduccién de la evasion
provocada por el uso de los vouchers de Transbank
como boleta en algunos comercios. Sin embargo,
esa experiencia no tiene relacién alguna con lo que
se propone ahora. La eventual reduccién de la eva-
sidén asociada a las operaciones de Transbank se ex-
plica porque, en la reforma de 2014, se introdujo
una facultad que permite al SII acceder a la infor-
macién de que dispone dicha entidad sobre las ven-
tas de los comercios con tarjetas bancarias.
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El mensaje también alude a la experiencia con la
factura electrénica, que serfa la responsable de la
reduccién de la evasién de IVA en los anos 2014
y 2015. En primer lugar, se debe precisar que la
masificacion de la obligatoriedad de la factura elec-
trénica se produjo entre 2016 y 2017, por lo que
nada tiene que ver con la reduccién de la evasién en
2014 y 2015. Pero, mds importante que lo anterior,
es que el impacto de la factura electrdnica sobre la
evasion no se puede extender a la boleta electrénica.
En el caso de la factura, el SII puede contrastar los
créditos de IVA que declara un comprador con los
débitos que declara el vendedor, detectando el uso
de facturas falsas. Pero, en el caso de las ventas fi-
nales el comprador no aporta ninguna informacién
que pueda ser contrastada con la informacién del
vendedor.

En sintesis, la recaudacién por boleta electrénica
serd cercana a cero, por lo que el proyecto de ley
es deficitario en unos USD 1.000 millones anua-
les. Lo anterior, sin considerar que hay una serie de
otras medidas que tienen un costo fiscal que no ha
sido estimado en el Informe Financiero, como por
ejemplo, la tasa reducida de 20% a las ganancias de
capital o la nueva definicién de gastos aceptados.

Pilares de una reforma tributaria
estructural en Chile para avanzar en
justicia social

Principios orientadores para futuras
reformas

Uno de los atributos con que debe contar todo sis-
tema tributario es la estabilidad, por lo que no pare-
ce conveniente llevar a cabo nuevas reformas tribu-
tarias cuando la recientemente aprobada ni siquiera
ha entrado en régimen.

No obstante lo anterior, la estructura tributaria chi-
lena actual no es la 6ptima, por lo que en el futuro
deberfan emprenderse nuevas reformas que le otor-
guen mayores niveles de equidad, eficiencia, simpli-
cidad y recaudacién. Pero esas reformas deben ir en
una direccién distinta a la que propone el proyecto
de ley del gobierno. Si se quiere avanzar en equidad,
no es posible reestablecer el trato preferente a las
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rentas de capital, como pretende este proyecto. Por
el contrario, se deben eliminar aquellos beneficios
que aun persisten, como las tasas reducidas a las ga-
nancias de capital de bienes raices y las exenciones
a las ganancias de capital de algunos activos finan-
cieros. Si se quiere avanzar en eficiencia y simplici-
dad, es recomendable terminar con los sistemas de
tributacion en base a retiros, que obligan a llevar
registros de flujos y facilitan la evasién y la elusién,
y otorgar incentivos eficientes a la inversién, como
son los esquemas de depreciacién acelerada.

Sin duda que la principal deficiencia de nuestro
sistema tributario ha sido su escasa capacidad para
redistribuir ingresos. La reforma de 2014 implicé
un importante avance en esta materia, como lo
demuestra el informe del Banco Mundial antes ci-
tado. Sin embargo, de acuerdo con la experiencia
de muchos paises, es posible hacer atin mds en este
plano. En la tabla 6 se reproducen las estadisticas
de la OCDE sobre distribucién del ingreso. Alli se
muestra el indice de Gini antes y después de im-
puestos y transferencias. En la Gltima columna se ha
calculado el cambio porcentual que la politica fiscal
produce en este indice, y se ha ordenado a los paises
seglin esta variable, de forma descendente. Como se
ve, Chile queda en la parte final de la tabla, con un
cambio de apenas un 5%.

En lo que atafe al sistema tributario, el bajo po-
der redistributivo de la politica fiscal en Chile se
relaciona con dos factores: la baja recaudacién tri-
butaria y su composicién. En la tabla 7 (en pdgina
siguiente) se muestra la recaudacién tributaria total
y por impuestos, como porcentaje del PIB, en los
paises de la OCDE durante el ano 2016. Chile es
el segundo pais con menor carga tributaria total,
después de México. Cuando la reforma esté en régi-
men, esa carga se aproximard al 23%. Aun asi, Chile
estarfa mds de 11 puntos porcentuales por debajo
del promedio de la OCDE. Sin duda, el disponer
de menos recursos fiscales restringe las posibilidades
de redistribuir a través del gasto fiscal.

Pero también hay diferencias importantes en la for-
ma de recaudar. Mientras en Chile la recaudacién
proviene mayoritariamente de los impuestos a las
ventas y servicios, en el promedio de la OCDE esta
proviene principalmente de la tributacién directa
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(renta y seguridad social). Es asi como el Impuesto
a la Renta en Chile recauda 4,7% menos que en el
promedio de la OCDE, en tanto que en seguridad
social recauda 7,6% menos que la OCDE.”

Tabla 6
Impacto distributivo de la politica fiscal en los paises
de la OCDE
Pais indice de Gini1 Cambio
Antes de la Después de la
politica fiscal2 politica fiscal

Irlanda 0,498 0,300 40%
Finlandia 0,436 0,267 39%
Eslovenia 0,402 0,248 38%
Bélgica 0,429 0,268 38%
Dinamarca 0,410 0,265 35%
Austria 0,422 0,276 35%
Francia 0,454 0,299 34%
Republica checa 0,378 0,255 33%
Grecia 0,513 0,354 31%
Portugal 0,473 0,334 29%
Paises bajos 0,410 0,292 29%
Hungria 0,397 0,283 29%
Noruega 0,395 0,283 28%
Alemania 0,419 0,301 28%
Republica eslovaca 0,349 0,251 28%
Luxemburgo 0,427 0,308 28%
Polonia 0,408 0,296 27%
Islandia 0,332 0,244 27%
Espafa 0,474 0,350 26%
Suecia 0,364 0,269 26%
Italia 0,452 0,339 25%
Australia 0,434 0,327 25%
Reino Unido 0,470 0,360 23%
Canada 0,408 0,322 21%
Estonia 0,399 0,319 20%
Israel 0,429 0,346 19%
Letonia 0,415 0,338 19%
Estados Unidos 0,469 0,384 18%
Lituania 0,442 0,367 17%
Nueva Zelanda 0,417 0,347 17%
Suiza 0,342 0,287 16%
Brasil 0,554 0,465 16%
Sudéfrica 0,695 0,618 1%
Corea 0,302 0,273 10%
Chile 0,476 0,453 5%
Turquia 0,418 0,398 5%
China 0,530 0,505 5%
México 0,477 0,463 3%

Fuente: OECD.STAT

Notas:

1: Gini estimado con datos de 2015, excepto Hungria, Islandia, Aus-
tralia, Nueva Zelanda y México, estimados para 2014; Brasil, estimado
para 2013; y China, 2012.

2: Corresponde al ingreso antes de impuestos y transferencias a los
hogares, excepto para Hungria, Turquia, China y México, en donde co-
rresponde al ingreso antes de impuestos y después de transferencias.

7. En Chile, los aportes al sistema privado de seguridad social
alcanzan aproximadamente a un 4,2% del PIB.
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Tabla 7

Carga tributaria en los paises de la OCDE por impuestos, afio 2016'

Impuestos Ala renta Seguridad Sobre Ala Sobre
Pais totales social ndémina propie- bienesy Otros
Subtotal Personas Empresas Otros dad  servicios
Dinamarca 45,9 28,7 24,4 2,7 1,7 0,1 0,3 1,9 14,9 0,0
Francia 45,3 10,6 8,6 2,0 0,0 16,7 1,6 41 11,1 1,1
Bélgica 44,2 15,7 12,3 3,4 0,0 13,7 0,0 3,5 10,8 0,0
Finlandia 44,1 15,3 13,0 2,2 0,0 12,8 0,0 1,4 14,5 0,0
Suecia 44,1 15,7 13,2 2,5 0,0 10,0 4,7 1,1 12,4 0,0
Italia 42,9 13,7 11,1 2,1 0,5 13,0 0,0 2,8 12,1 1,2
Austria 42,7 11,9 9,2 24 0,3 14,9 3,0 0,6 12,0 0,2
Hungria 39,4 7,1 4,9 2,2 0,0 13,6 0,6 1,1 16,7 0,1
Paises Bajos 38,8 10,6 7,3 3,3 0,0 14,8 0,0 1,5 11,5 0,0
Grecia 38,6 9,1 . . . 11,0 0,0 2,6 15,8 0,0
Noruega 38,0 14,0 10,5 3,4 0,0 10,6 0,0 1,2 12,1 0,0
Alemania 37,6 12,0 10,0 2,0 0,0 14,1 0,0 1,1 10,2 0,0
Luxemburgo 37,1 13,7 9,2 4,5 0,0 10,6 0,0 3,5 9,1 0,1
Eslovenia 37,0 6,9 53 1,6 0,0 14,7 0,1 0,6 14,6 0,0
Islandia 36,4 17,8 14,2 2,5 1,1 3,6 0,3 1,9 12,1 0,6
Estonia 34,7 7,8 6,0 1,8 0,0 11,6 0,0 0,3 14,9 0,0
Portugal 34,4 9,9 6,8 3,1 0,0 9,2 0,0 1,3 13,6 0,4
Republica checa 34,0 7.4 3,8 3,6 0,0 14,7 0,0 0,5 1,3 0,0
Polonia 33,6 6,7 4,9 1,9 0,0 12,8 0,0 1,4 10,7 1,8
Espafia 33,5 9,4 7,2 23 0,0 11,4 0,0 2,6 9,8 0,1
Reino Unido 33,2 11,9 9,1 2,8 0,0 6,3 0,0 4,2 10,7 0,0
Republica eslovaca 32,7 7,3 3,3 3,8 0,2 141 0,0 0,4 10,7 0,0
Nueva Zelanda 32,1 17,8 12,1 4,7 1,0 0,0 0,0 2,0 12,3 0,0
Canada 31,7 15,1 11,6 3,2 0,3 4,8 0,7 3,8 7,4 0,0
Israel 31,2 9,8 6,2 3,1 0,6 5,2 1,2 3,3 11,8 0,0
Japén (2015) 30,7 9,6 5,8 3,8 0,0 12,1 0,0 2,5 6,4 0,1
Letonia 30,2 8,0 6,3 1,7 0,0 8,3 0,0 1,1 12,6 0,0
Australia 28,2 16,0 11,7 4,3 0,0 0,0 1,4 3,0 7,8 0,0
Suiza 27,8 13,0 8,7 3,0 1,3 6,8 0,0 1,9 6,0 0,1
Corea 26,3 8,2 4,6 3,6 0,0 6,9 0,1 3,0 7,4 0,7
Estados Unidos 26,0 12,7 10,5 2,2 0,0 6,2 0,0 2,7 4,4 0,0
Turquia 25,5 54 3,7 1,7 0,0 7,3 0,0 1,2 111 0,4
Irlanda 23,0 10,0 7,3 2,7 0,0 3,9 0,1 1,3 7,5 0,0
Chile 20,4 6,8 1,8 4,3 0,8 1,5 0,0 1,0 11,1 -0,1
México 17,2 7,3 3,5 3,6 0,2 2,2 0,4 0,3 6,7 0,2
OECD-promedio 34,2 1,5 8,5 29 0,2 9,1 0,4 1,9 1,0 0,2

Fuente: OECD.STAT
1: Excepto Australia y Japdn, cuyos datos son de 2015.

Al analizar la composicién del Impuesto a la Renta,
se observa que en Chile la recaudacién del impuesto
personal es mucho mds pequena que el promedio de
la OCDE, mientras que por impuesto a las empre-
sas se recauda mds que el promedio de la OCDE. A
partir de este andlisis, algunos se apresuran a con-
cluir que entonces deberfamos bajar el impuesto a
las empresas y aumentar el de las personas. Sin em-
bargo, esa conclusién es equivocada, pues en la ma-
yor parte de los paises de la OCDE las empresas in-
dividuales y las sociedades de personas tributan con
un sistema de transparencia (renta atribuida), por lo
que esos impuestos forman parte de la tributacién
personal. A su vez, como impuesto a las empresas se
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registra el Corporate Income Tax, que es el impues-
to que pagan las que en Chile serian las sociedades
andénimas. Si hacemos esa correccién, asignando el
impuesto de empresas individuales y sociedades de
personas al impuesto personal, la recaudacién de
este ultimo impuesto se elevarfa aproximadamente
a4,9% del PIB, en tanto que la del impuesto a las
empresas bajarfa a un 1,2% del PIB.

En consecuencia, las futuras reformas tributarias
debieran apuntar a modificar la estructura de recau-
dacién, aumentado la participacién de los impues-
tos progresivos, como son los impuestos a la renta,

seguridad social y a la propiedad.
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Medidas orientadas a una mayor
equidad

El impuesto a la renta es la herramienta mds adecua-
da para dotar de mayor progresividad al sistema tri-
butario. En este sentido, estimo que se debe avanzar
en la direccién de la propuesta original que luego
derivé en el proyecto de ley de reforma tributaria de
2014. La idea original de modificacién al impues-
to a la renta era similar a la planteada por Jorratt
(2009), y luego por Agostini (2013), en cuanto a
establecer un tnico régimen general de tributacion
para las empresas, con contabilidad completa, cien
por ciento integrado, con tributacién personal en
base devengada (renta atribuida) y con una tasa de
Primera Categoria igual a la tasa marginal mdxima
del Impuesto Global Complementario.

Bajo este esquema, las empresas individuales, socie-
dades de personas y sociedades por acciones atri-
buirfan sus rentas a los socios o accionistas, para
que estos puedan declararlas en su impuesto perso-
nal, acreditando el Impuesto de Primera Categoria
pagado en la empresa. Como en la empresa ya se
pagé la tasa mdxima, la declaracion en el impuesto
personal solo podria dar origen a devoluciones, en
funcién del nivel de rentas de cada persona. Las dis-
tribuciones de utilidades nunca tributarian, siendo
innecesario llevar registros de rentas empresariales.

Para las sociedades anénimas, el impuesto de pri-
mera categoria tendria cardcter de impuesto unico,
salvo que voluntariamente decidan atribuir rentas
a sus accionistas. De esta forma, se neutralizarian
las criticas que recibié en su momento el régimen
de renta atribuida, en cuanto a las dificultades para
atribuir rentas en largas cadenas de sociedades o
cuando existen inversiones cruzadas.

En cuanto a la pyme, se propone mantener el régi-
men simplificado del articulo 14 ter, extendiendo
su aplicacién a cualquier tipo de sociedad que no
supere las 50 mil Unidades de Fomento de ingresos
anuales. Una de las virtudes de este régimen es que
reduce los costos de cumplimiento, lo que también
contribuye a la equidad.

En paralelo, deberfan eliminarse los otros regimenes
para pymes que ain persisten, como son las rentas
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presuntas y algunos regimenes para pequenos con-
tribuyentes, por cuanto no respetan el principio de
capacidad de pago y se utilizan en précticas elusivas.

También contribuirfa a la equidad la eliminacién
de las exenciones y tasas reducidas a las ganancias de
capital. Estas rentas deberian tributar como rentas
normales, permitiendo eso si su distribucién en los
afos en que se mantuvo en poder el activo que la
origind, siguiendo el procedimiento establecido en
la reforma de 2014.

Por otra parte, se propone eliminar el impuesto de
herencias, pasando a considerar esos ingresos como
rentas normales, gravadas con el impuesto a la ren-
ta, con algin mecanismo de distribucién en varios
afos, similar al de las ganancias de capital.

Finalmente, se deberfa avanzar en una tributaciéon
a la renta en funcién del ingreso per cdpita del ho-
gar. Eso permitirfa, por una parte, evitar la elusion
del impuesto sobre rentas empresariales a través del
fraccionamiento de estas entre todos los miembros
del grupo familiar y, por otra, reducir la carga exce-
siva que soportan los hogares en donde solo uno de
sus miembros percibe rentas.

Medidas para incentivar la inversion

Se propone otorgar un unico incentivo a la inver-
sion: la depreciacién instantdnea de los activos fijos.
Cabe senalar que los esquemas de depreciacién ace-
lerada son el mejor incentivo a la inversién. En efec-
to, son mds focalizados, pues se otorgan contra una
inversién material; no producen distorsiones a favor
de los activos de corto plazo, pues cualquiera sea
la duracién del activo, siempre se deprecia su costo
de adquisicidn; son menos propensos a los abusos,
pues el uso de figuras como la venta y recompra de
un mismo activo no producen ahorros adicionales
de impuestos; y tienen un menor costo fiscal, pues-
to que solamente difieren el pago del impuesto. Por
lo demds, un impuesto a la renta con depreciacién
instantdnea solo grava las utilidades que exceden a
las normales, es decir, no afecta las decisiones de
inversion.

La depreciacién instantdnea serfa aplicable tanto
para la determinacién del impuesto a las empre-
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sas como para el impuesto personal de sus duefios.
Cualquier otro incentivo a la inversién deberia ser
eliminado, por ejemplo, el crédito por compras de
activo fijo y la deduccién por utilidades reinvertidas
(articulo 14 ter, letra C).

Simplificacion

Casi todas las medidas mencionadas anteriormen-
te se traducen también en simplificaciones impor-
tantes para el sistema tributario. Es asi como al es-
tablecer un régimen dnico en base atribuida, con
depreciacion instantdnea que no se revierte para el
impuesto personal, mds la eliminacién de la deduc-
cién por utilidades reinvertidas, se hace innecesario
el control de los flujos distribuidos a los duefios de
las empresas, desapareciendo los denominados Re-
gistros de Rentas Empresariales.

Asi también, la igualacién de la tasa de primera ca-
tegoria con la marginal médxima del impuesto perso-
nal, permite eliminar el impuesto tnico a los gastos
rechazados, asi como también la presuncién de ren-
tas por el uso personal de los activos de la empresa.

También contribuirfa a la simplificacién la elimi-
nacién de los regimenes de rentas presuntas y los
incentivos a la inversién distintos a la depreciaciéon
instantdnea.

Por otro lado, se propone homogeneizar la tribu-
tacién de las rentas de capitales mobiliarios y ga-
nancias de capital, eliminando todas las exenciones
particulares que existen, las que no se justifican
cuando el impuesto personal tiene un tramo exento
amplio, y todos los tratamientos preferenciales para
determinados instrumentos de inversién como, por
ejemplo, el engorroso sistema de tributacién para
las ganancias de capital de los bonos.

Recaudacion

Muchas de las medidas propuestas generarfan in-
crementos importantes de recaudacién. Por cierto,
el nivel de carga tributaria que se defina como meta
deberd hallarse en funcién de los requerimientos de
gasto publico. Sin embargo, hay algunos criterios
que se deben tener en cuenta frente a la necesidad
de incrementar la recaudacién. El primero es que,
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en un sistema tributario poco equitativo como el
nuestro, se debieran privilegiar las fuentes de ingre-
so que apunten a corregir esa deficiencia. El segun-
do es que siempre serd mejor recurrir a medidas que
apunten a reducir la evasién antes que a aumentos
de tasas. Es por ello que el combate contra la eva-
sién y la elusién debe ser permanente, y las reformas
tributarias deben otorgar las herramientas necesa-
rias a la administracién tributaria.
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