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FSTIMACION DE LOS COSTOS DE UNA REFORMA TRIBUTARIA

[ - Ceusideraciones bdsicas

| 3 evidencia empirica demuestra que el crecimiento econdmico se traduce en un
ainienio natural de la recaudacion tributaria de grandes proporciones, incremento
aue en Chile asciende a aproximadamente US$1.000 millones anuales. Dicha
wriacion se da a una razén superior al crecimiento total de la economia, lo que

-‘-;.,..»a que la recaudacién tributaria como porcentaje del PIB se eleva
e ..'!‘;‘5'.':1!‘.'2611[6.
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.2 2z las razones que explica este fendmeno es el mayor grado de formalizacion

>

-2 wdoulere la economia al alcanzar estadios superiores de desarrollo, en virtud
C: 15 cual un mayor nimero de personas y empresas declaran sus transacciones y

g
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A su vez, a medida que la economia crece, el volumen del comercio y la cantidad
de fransacciones crecen a una tasa superior, impactando fuertemente la
rzcaudacidn por concepto de IVA y de impuestos al comercio exterior.

Finalmente, el crecimiento lleva a que la distribucién de los contribuyentes se
czesplace, en general, de los tramos de menores ingresos a los de mayores ingresos,
i=5 cuales son gravados con tasas superiores.

En términos macroecondmicos, esta situacion se traduce en que la recaudacion
ributaria como funcién del PIB tiene, en promedio, una elasticidad positiva
supeniora 1.0. “a

L

I Proveccion de ingresos tributarios para el periodo 1997 -2010

.2 anterior, junto a Otros supuestos macroecondmicos, permite elaborar una
reoveceion de los ingresos tributarios del Estado chileno para el periodo
~-prendido hasta el afio 2010. Ademas de las elasticidades de lo§ tributos, en el
:72x0 N°1 se presentan los principales supuestos de dicha proyeccion, entre los
cue pueden mencionarse un crecimiento anual del PIB de un 7.0%,-un precio del
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coore estable de USS1.04/1b (USS de 1996), un crecimiento de la poblacién de un
SRR IR ..-\.m] y un incremento de las remuneraciones reales de un 2,0% anual.
upuestos llevan a la proyeccion de ingresos tributarios incluida en el anexo
i ella se advierte el anteriormente mencionado incremento natural de la

R c16n, que va creciendo hasta Hegar hasta casi USS$2.500 millones anuales
:omles el afo 2010,

0 los aflos 1997 y 1998 el incremento de la recaudacion es inferior -en incluso
vz levemente el porcentaje que ésta representa del PIB- por un factor puntual, que
25 iz ancorporacion de Chile al MERCOSUR, el cual se traduce en menores
muresos arancelarios. No obstante, posteriormente se recupera la senda creciente y
'rrecandacidn crece desde un 17.2% del PIB en 1998 hasta un 18.7% el 2010.
"-".'5'.- Primera conclusion: ausencia de necesidad de compensaciones
t.o:buiarias para una rebaja arancelaria.

Una primera conclusion que puede obtenerse del andlisis de estas proyecciones es
cuz el fuerte incremento natural de la recaudacion tributana hace innecesaria la
£3mpensacion, a través del alza de otros impuestos, a una rebaja de aranceles.

E;‘. 1 anexo N°3 se muestra la proyeccién de laa recaudacion total considerando la
cizta de éstos del actual 11% a un 8% a partir del segundo semestre de 1998 y
v nueva reduccidn al 5% a partir del afio 2004,

La estimacion muestra que pese a la rebaja los ingresos tributarios del fisco crecen
todos los aflos sin excepcion, tal como lo muestra el grafico de la izquierda. Por su
parte, la recaudacién como porcentaje del PIB disminuye los aflos en que se
marerializan las reducciones arancelarias, pero ésta vuelye a subir rdpidamente,
recunerando el nive] inicial, tal como ' lo muestra el grafico de la derecha. Es mds,
b2 tomarse en cuenta que esta proyeccidn no considera el efecto positivo que la
reminucidn de los aranceles provocaria sobre el volumen del comercio, hecho que
i--i:}iria en un incremento adicional de la recaudacién por concepto de éstos y de
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Por ende, es razonable utilizar como caso base para la determinacién de los costos
A» una reforma tributaria una situacién que ya considere dichas rebajas.
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SJiclonaimente, este supuesto es consistente con la afirmacién de que los

1

A ties son esenclalmente mstrumentos de politica econdmica exterior y sélo

L

residentalmente instrumentos de politica tributaria o fiscal.
o1 su parte, el considerar la reduccion arancelaria como parte del escenario base
v 10 como un componente de la reforma tributaria misma, persigue el proposito de

s-oarar ambos temas y dejar preestablecido que la primera no es un objetivo a ser
~rzonindo dentro de la segunda.

iv.- MNurpen para realizar una reforma tributaria

Tzl como se ha explicado hasta ahora, el fuerte crecimiento natural de la
recaudacion tributaria® proporciona un espacio para modificar, reducir o eliminar
:lgunos impuestos, sin sacrificar el constante aumento del monto recaudado,
objeuvo consistente con el crecimiento de la poblacidn y, por ende, de ciertas
ciiioaciones financieras del Estado.

710 implica que el Estado podria sacrificar una determinada proporcion del
vrizlniento natural de sus ingresos tributarios, aliviando asi la carga tributaria
2270 quedindose con el resto del incremento.

Para los efectos de esta propuesta de reforma, se considerara que el Estado puede
sacnficar una porcion minontaria del 30% del crecimiento natural de sus ingresos,
manteniendo para si el 70% restante.

En el anexo N°3 se muestra el margen anual para reducir impuestos que se obtiene
= aplicar el supuesto anterior. Este penmitiria una reduccién de sélo US$169
n:iilones en 1998, pero haria posible reducciones sustancialmente mayores a partir
a0t afio sigulente, sobre USS300 desde 1999 y sobre USSS00 millones desde el
=70 2007,

V.- I.as reformas propuestas y sus costos
Se propone reducir impuestos en 4 dreas bdsicas: impuestos a las personas,
mpuestos especiales, impuestos a las empresas ¢ impuestos a los actos juridicos.

L)



1.- Imnnestos a las personas:

e propone la reduccion de las tasas marginales maximas del impuesto global
complementano y del impuesto de 2% categoria, en aras de la simplicidad (hoy
existen muchos tramos), con el fin de incentivar el ahorro (son dichos
contribuventes son los que tienen ¢l mayor potencial para ahorrar parte de su
ingreso disponible), para evitar la evasion (las tasas demasiado altas la estimulan),

v para corregir la excesiva progresividad de las tasas actuales (consideradas
- onpropizionas).

2.ra este fin se consideran 2 alternativas:

z) eliminar e] séptimo (y ultimo) tramo en 1998 y el sexto en 1999, reduciendo la
252 del quinto tramo (que pasaria ahora a ser el Ultimo) a un 20%.

b) eliminar los dos tramos superiores de la'misma forma, pero manteniendo la tasa
del quinto tramo en 25% y elevando los limites superiores de los primeros cinco
trzmos en la forma descrita en el anexo N°9. El objetivo de esta altemativa es
hazer extensivo el beneficio tributario a los contribuyentes de menores ingresos.

Como complemento de cada una de estas alternativas, se propone la eliminacién
del beneficio fiscal del articulo 57 bis. Este, que tiene el propésito de incentivar el

zhorro de las personas de mayores ingresos, seria reemplazado en tal fin por las
reformas propuestas.

Se reitera que la eliminacion del 57 bis no se propone como una medida
individual, sino sélo como una medida complementaria a la reduccién de los
napuestos personales. o

2.- Imnuestos especiales

Considera los impuestos a las bebidas analcohélicas, al lujo, a los bienes de lujo y
2 !as herenclas. :

Se propone su eliminacidn de los tres primeros ya que éstos gravan actividades
que no generan externalidades negativas y porque producen una distorsion en la
asienacion de los recursos.



. ¢l caso del impuesto a las herencias, se propone su eliminacién ya que su

¢ivuividad es discutible (el ingreso que la constituyd ya fue gravado cuando se

iiouw;v) y debido a que es un impuesto de muy escaso rendimiento, vale decir, en
rus de 1o sunplicidad.

e

3.- Imnuestos a las empresas (1™ categoria)

2ot

S propone la gradual reduccién, hasta su eliminacidn, del impuesto a las
Loaidudes devengadas de las empresas, manteniendo la tributacion de las utilidades
raracas. El calendario considera la rebaja del impuesto a un 10% el afio 2000, a
21 5% el 2002 y su eliminacién el 2005, manteniéndose constante el actual 15%
" sbre 10s retiros.

- “

1 objetivo de esta reforma es incentivar la reinversién de las utilidades de las
¢Mpresas y, por lo tanto, su ahorro.

.- Imnuestos a los actos juridicos

Sa propone la eliminacién de los impuestos a los créditos y a los cheques, ya que
¢s70s gravan actividades que no generan externalidades negativas y que no
consaruyen renta, sino un mero medio para obtenerla.

fy-

Costo de cada reforma

£n el anexo N°4 se muestra el costo que tendrian, cada afio, las distintas reformas
propuestas anteriormente, en aquellos casos en que éste puede determinarse (cifras
n millones de USS). o
En la seccidn N°1, correspondiente a los impuestos a las personas, se advierte que
Ix alternativa de elevar el tramo exento y alargar los topes de cada tramo es
sustancialmente mas cara que la alternativa de eliminar exclusivamente los tramos
supariores, pese a que la primera alternativa considera una reduccién de la tasa
:narginal maxima s6lo a un 25% y no a un 20%. Esto se debe a que la
modificacién de los tramos beneficiaria no solo a quienes se encueitren en ellos,
sino también a todos los contribuyentes de tramos superiores. Por ejemplo, al
2'svar el tramo exento no sélo dejarian de tributar las personas que se hallan en la
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parie inferior del segundo tramo, sino que también tributaria menos la porcion
il de la renta obtenida por todos los contribuyentes de los tramos superiores.

En cuanto a los impuestos a las empresas, se advierte que el costo de la reforma es
mis caro el primer aiio en que se introduce cada rebaja (2000, 2002 y 2005). Esto
se debe a que en dichos aiios la recaudacién baja mucho por la superposicién de
-(2)una menor tasa impositiva con un alto nivel de pagos provisionales mensuales
zcumulados el afio anterior (ya que éstos se determinaron con una tasa mas alta) y

(bun menor pago de PPM en el afio de la rebaja, los que ahora se determinan con
i:nieva tasa.

VY- Combinaciones de reformas

Pzra introducir las reformas planteadas cifiiéndose grosso modo al margen para
reducir impuestos seflalado en el punto IV, es posible elaborar diversas
combinaciones, las que consideran la ejecucién de éstas en distintos calendarios y
haczn uso de las diferentes alternativas en el caso de los impuestos personales.

tn el anexo N°S se presentan 3 posibles combinaciones, cada una de las cuales
savilegia el objetivo de introducir anticipadamente alguna de las reformas.

Lz Combinacién I considera, en el caso de los impuestos personales, la
¢liminacién de los tramos superiores, y privilegia la eliminacién inmediata, a partir
de 1998, de los impuestos especiales. El impuesto a los créditos se elimina el ailo
1999 v el de cheques el 2002. Los impuestos a la empresas se modifican, en las
tr2s combinaciones, segln los propuesto.

L2 combinacién II considera, en el caso de los imipuestos personales, la
modificacion de todos los tramos. Dado que esta alternativa es mas cara que la
zr.zenor, ella obliga a postergar la eliminacion del impuesto a los créditos hasta el
+719 2003 v la del impuesto a los cheques hasta el 2006.

1.a combinacion III vuelve a considerar la eliminacién de los tramos superiores de
los impuestos personales, pero privilegia la eliminacién inmediata, €l afio 1998, del
impuesto a los créditos. Ello hace necesario postergar hasta 1999 la eliminacion de
123 impuestos especiales y permite eliminar el impuesto a los cheques el 2002.



i- Audtisis de las combinaciones

i..s tres combinaciones de reforma planteadas, se cumple el objetivo de permitir
¢..& karecaudacion tributaria total crezea ininterrumpidamente y que el costo total
¢ ¢s1as se cifia, en general, al margen acordado previamente, salvo entre los ailos
1959 v 2002, en que lo excede un tanto. Sin embargo, después del 2000 el costo
* - s reformas es sustancialmente inferior al margen disponible, lo que permitiria

piodundizar alguna de éstas o introducir una rebaja en el IVA.

Z.. 103 tres casos, la recaudacién como porcentaje del PIB se sitiia en una cifra en
> al 15%. El anexo N°6 incluye dos grificos, los cuales permiten apreciar
visazimente el incremento de la recaudacion y la recaudacién como proporcidn del

Para una adecuada evaluacion de la factibilidad o conveniencia de aplicar las
r-formas planteadas, es necesario considerar también la dinamica demografica del

TS

Dzdo que en Chile 1a poblacidn crece a una tasa inferior al PIB (1.13% v/s 7%) y
2z recaudacién tributaria (anexo N°5), pese a la rebaja de impuestos la
caudacién por habitante crecera a una tasa explosiva, duplicindose entre 1997 y

< z1:0 2010, seglin se aprecia en el anexo N°7.

“endo mas lejos atn, se debe considerar también la evolucidn positiva que en el
Linuro se espera que tenga el problema de la pobreza.

51 suponemos una reduccién lineal de ésta hasta un 10% el afio 2010 (ver anexo
73, sz concluye que la recaudacién por habitante pobre cféce mas explosivamente
i, cuadruplicandose entre 1997 y el 2010. Esta conclusion es extremadamente
z‘c';evante si se considera que son fundamentalmente los pobres los que reciben las
wrestaciones del Estado v que este ultimo tenderd a centrarse cada vez mds en el
::9“! de proveer éstas en la medida que rango mayor de la actividad econdmica es
1rznsfendo al sector privado (obras publicas, puertos, etc.), dlspomendo de una
rnzvor proporeidn de sus recursos para este fin.
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o~ Cosctasionas

I erocimiento econdmico permite que la recaudacion tributaria se incremente
‘.oniemente en forma natural.- Esta circunstancia hace posible la reduccion de la
c.raa uibutaria sin sacrificar el objetivo de un constante crecimiento de los
; ST R fiscales.

23z contexto, es factible reducir los impuestos personales, aminorando su
+reaiva progresividad y favoreciendo asi el ahorro; eluninar ciertos impuestos

:21c0s, suprimiendo su efecto distorsionador en la asignacién de los recursos;
v.oinie los impuestos a los actos juridicos, los cuales gravan injustamente
anadades que no constituyen renta sino que son un mero medio para obtenerla; y
r.asimente eliminar-el impuesto a las utilidades devengadas de las empresas,
tixennvando ast la reinversién y estimulando el ahorro de éstas.

(¥R

1.2 ejecucidn gradual de estas reformas es posible en diversas combinaciones, en
o *:!cndmo que garantice el crecimiento constante de la recaudacion y a un
23310 que no exceda, en general, una porcion minoritaria del incremento inercial
¢ 103 Ingresos tributarios.

Adicionalmente, el aumento de la recaudacién después de introducidas las
reformas representa para el Fisco un fuerte crecimiento de los ingresos por
-tasbitante, los cuales se duplicarian en el periodo 1997-2010, y un explosivo
crecimiento de los ingresos por habitante pobre, los cuales se cuadriplicarian en
Zizho lapso.

“zhe destacar que el costo de estas reformas- estd calculado sobre la base de

1siderar una reduceidn previa de aranceles, la que 1o réquiere de ningiin tipo de
ompansacion tributaria. A su vez, las proyecciones mo consideran el efecto
sv+uidnr de comercio de dicha rebaja, |

En consecuencia, la ejecucién de las reformas propuestas es un objetivo
nienamente factible y altamente deseable, que debe ser promovido por el Ejecutivo
=~ 1 brevedad.
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