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Introducciéon

Introduccion

En julio del afio 2010, el Centro de Estudios Publicos (CEP) y la Corporacion
de Estudios para Latinoamérica (CIEPLAN) acordaron emprender una agenda
de investigacion conjunta en temas de relevancia para el desarrollo del pais.
Los temas escogidos fueron dos: el sistema tributario y el sistema de partidos
politicos, bajo la idea de recopilar evidencia, efectuar diagndsticos y, a partir de
estos, formular propuestas de reformas en ambas materias, las que pudieran ser
difundidas y debatidas ampliamente en la comunidad de académicos, autorida-
des, politicos, policymakers y medios de comunicacion. Este libro se refiere a la
investigacion sobre el sistema tributario en Chile.

Cuando se acord¢ iniciar esta investigacidn, el sistema tributario y su refor-
ma no se encontraban en la lista de temas prioritarios ni para la clase politica ni
para la opinién publica. Por el contrario, las modificaciones que se discutian no
contemplaban una reforma al sistema, sino una modificacién transitoria para
acumular mayores ingresos para el fisco. Ese fue el caso del terremoto del 277 de
febrero de 2010, que llevo al gobierno a presentar una modificacion tributaria
para aumentar los recursos fiscales para financiar la reconstruccion. Para ello,
se introdujo un conjunto de cambios que hicieran posible allegar los recursos
necesarios. Meses mas tarde, y a raiz de una serie de nuevos compromisos de
gasto publico, algunos de los cuales fueron resultado de diferentes movilizacio-
nes sociales que demandaban una mayor oferta y calidad de bienes publicos, el
gobierno puso en discusion una reforma al esquema tributario actual con el pro-
posito de elevar la recaudacion de manera permanente y de contribuir a mejorar
la distribucion del ingreso.

El proyecto de investigacion, que se habia iniciado con bastante anticipa-
cién a la discusion publica, se habia propuesto como primer objetivo realizar un
profundo anélisis de la actual estructura tributaria en Chile, su funcionamien-
to, los incentivos y distorsiones que introduce y que afectan la conducta de los
contribuyentes, su eficiencia en el cumplimiento tributario y la administracion
del sistema, y, por cierto, sus efectos sobre la equidad y el crecimiento. Luego,
mediante un analisis de la teoria de las finanzas publicas y la evidencia empiri-
ca relacionada, asi como del estudio de las reformas tributarias introducidas y
propuestas en paises de la OCDE, esta obra procura aportar al debate recomen-
daciones de politicas para mejorar el esquema tributario chileno en las dimen-
siones descritas. Se consider6 como parte esencial del proyecto, el desarrollo de
un método de discusion y divulgacion de los hallazgos y propuestas, de manera
de contribuir a la agenda publica.
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Las propuestas que aqui se presentan no se escriben desde una posicion de
neutralidad normativa. Por el contrario, en este informe subyacen profundas
convicciones respecto de un esquema tributario ideal. A nuestro juicio, un buen
sistema tributario debe recaudar un nivel de recursos, que apunte a la susten-
tabilidad de largo plazo de las finanzas publicas, en forma equitativa y minimi-
zando los costos de eficiencia, de administracién y cuamplimiento, de manera de
favorecer el crecimiento del pais.

A la luz de estas convicciones, en este volumen se efectia un examen del
sistema tributario chileno, con miras a sugerir reformas que contribuyan a me-
jorar la equidad, la eficiencia y la progresividad del esquema y, al mismo tiem-
po, permitan movilizar, de la mejor forma posible, recursos adicionales para el
sector publico.

Metodologia de trabajo

Para llevar a cabo esta investigacion se constituy6 un grupo de trabajo y se asig-
naron responsabilidades especificas a tres especialistas para examinar el siste-
ma tributario chileno. El fin tltimo de este informe es aportar antecedentes para
definir los cambios méas convenientes para nuestro sistema tributario, a partir
de un diagnostico de su realidad actual. Para ese efecto, en este proyecto se han
revisado las recomendaciones de la teoria de finanzas publicas, la evidencia em-
pirica de la literatura econ6mica nacional e internacional, las recomendaciones
de reformas tributarias realizadas y propuestas en el extranjero, especialmente
los proyectos de reforma tributaria mas relevantes de los tltimos afios en paises
de la OCDE.

Las investigaciones encargadas fueron las siguientes:

1. El estudio del consultor internacional en politica y administracion tributaria
y ex jefe de estudios del Servicio de Impuestos Internos (SII), Michel Jorratt,
denominado: “Gastos tributarios y evasion tributaria en Chile: evaluaciéon
y propuestas”. En este articulo se propone la reduccion del nimero de exen-
ciones y franquicias, que promueven la elusién y la evasioén y afectan la equi-
dad horizontal y la progresividad del impuesto a la renta. Para cada franqui-
cia, se discute el mecanismo de incentivo y el costo que tiene para el Estado
cada exencion tributaria. Por otra parte, se propone una serie de medidas
administrativas para disminuir las tasas de evasion a los niveles previos a la
crisis del 2008-2009. Estas medidas contemplan fortalecer la fiscalizacion a
base de tecnologias de informacion y la extension del uso generalizado de las
facturas electronicas, ya que la principal fuente de evasion del IVA seria el
uso de facturas falsas. Otras sugerencias son el mejoramiento de la medicion
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Introducciéon

de precios de transferencia y la incorporacion de normas antielusion al Codi-
go Tributario. Con todo, este trabajo enfatiza la importancia del combate a la
evasion para mejorar el cumplimiento tributario.

. El estudio del director del Centro de Estudios Tributarios y Profesor de la Fa-
cultad de Economia y Negocios de la Universidad de Chile, José Yanez, deno-
minado: “Impuestos indirectos en Chile: andlisis y propuestas de reformas”.
Este articulo analiza el rol de los impuestos para contener las externalidades
negativas derivadas del consumo de combustible, de cigarrillos y de alcohol.
En el caso de los combustibles, el estudio estima que el impuesto actual al pe-
troleo diesel es sustancialmente inferior al que corresponderia aplicar en vir-
tud de las externalidades negativas que produce en el medio ambiente y del
gasto que realiza el Estado en infraestructura vial ptblica. En lo que respecta
a los impuestos al tabaco y al alcohol, se podria mejorar su aplicacién si se
gravara la cantidad consumida en vez de su valor, que es lo que se hace en el
esquema actual. El cambio en el disefio de estos impuestos permite dirigir en
forma mas precisa el gravamen a la externalidad producida. En nota aparte,
en el caso de los servicios financieros, este trabajo sugiere que ante la ausen-
cia de la aplicacion de un IVA sobre estos servicios, se utilice el impuesto de
Timbre y Estampillas como sustituto. Bajo esa 16gica, seria necesario subir su
tasa para hacerla equivalente a la tasa actual del IVA y establecer créditos de
IVA por el cobro de este impuesto.

. El estudio del profesor de la Escuela de Gobierno de la Universidad Adolfo
Ibanez, Claudio Agostini, denominado: “Una reforma eficiente y equitati-
va del impuesto al ingreso en Chile”. Este articulo examina en detalle el
impuesto a la renta, incluyendo alternativas de tributacion a las empresas.
Para ello, se elabor6 una muestra representativa de contribuyentes, a los
que se les identifico todas las sociedades en que participaban directa o in-
directamente, llegando asi hasta el contribuyente final (persona natural).
Se trata de un estudio que se realiza por primera vez en nuestro pais. Con
estos datos, se simuld un cambio de tributaciéon de personas, propietarias de
empresas, desde un esquema en que se gravan las utilidades retiradas hacia
uno en el que se gravan las utilidades generadas. En este contexto, también
se analizaron los efectos de rebajar las tasas del impuesto Global Comple-
mentario y los nimeros de tramos de ingreso, en conjunto con aumentos de
la tasa de Primera Categoria. Ademas, para avanzar hacia mayor equidad
horizontal y eficiencia, se evalda el efecto de una reforma que reemplaza los
regimenes especiales de renta presunta, 14 bis y 14 quéter por el 14 ter. En
cada caso, se discuten los efectos sobre la recaudacion fiscal y sobre la dis-
tribucidén de los ingresos.
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Los progresos en la elaboracion de los trabajos se analizaron en reuniones
semanales de trabajo. Asimismo, se realizaron varios talleres, que contaron con
la participacion de especialistas en el tema y con personas que han sido respon-
sables de la administracion y del disefio de la politica tributaria en distintos mo-
mentos de nuestra historia. Cada taller comenzaba con la exposicion del autor
de un estudio, con sus respectivas propuestas de reformas, para luego pasar a
un debate de las propuestas entre los expertos convocados.

Luego de concluido el proceso de debate, se procedi6 a la redaccion de la
parte propositiva de este libro (contenida en el capitulo 1). Este capitulo se ha
subdividido en tres partes: la primera repasa los principios generales de un sis-
tema tributario eficiente y equitativo; la segunda revisa aspectos importantes
del sistema tributario actual en Chile; y la tercera examina las recomendaciones
de reforma. Estas propuestas fueron sometidas a un nuevo taller, en mayo de
2012, en el que se recogieron interesantes sugerencias de los asistentes. Agrade-
cemos nuevamente a todos los que participaron en esos talleres.

Cabe precisar que en la elaboracion de la seccidon de propuestas, tuvimos a la
vista los estudios encargados a los tres expertos antes mencionados, asi como
los comentarios recibidos en los talleres de trabajo. Como apreciara el lector,
hemos deliberadamente omitido recargar la parte propositiva de este volumen
de fundamentaciones tedricas y citas bibliograficas propias de un trabajo acadé-
mico. De la lectura de dichas propuestas queda en evidencia la influencia de los
articulos encargados y, en varias, se hace expresa referencia a la argumentacion
de los expertos en sus trabajos.

Sin embargo, las opiniones y propuestas contenidas en esta obra son de exclu-
siva responsabilidad nuestra, los coordinadores del proyecto y redactores de este
trabajo. De hecho, en oportunidades las propuestas que formulamos siguen de
cerca las opiniones de los expertos que aqui contribuyen, pero en otras ocasio-
nes elegimos entre alternativas que pueden no coincidir con ellas. Procuramos,
ciertamente, entregar una fundamentacion de cada una de las recomendaciones.

Ademas, en el curso de este trabajo, recibimos la valiosa colaboracion de Ri-
cardo Gonzalez, del CEP, y de Jorge Rodriguez Cabello, de CIEPLAN. En eta-
pas preliminares de este libro contamos, también, con la participacién de Jor-
ge Desormeaux Matthei, del CEP. A ello se suman las valiosas opiniones que
regularmente intercambiamos con todos los colegas que trabajan en nuestros
respectivos centros de estudios. Pero, una vez maés, la responsabilidad por el
trabajo es enteramente nuestra.

José Pablo Arellano (CIEPLAN)
Vittorio Corbo (CEP)
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Capitulo 1. Criterios a considerar para una reforma del sistema tributario chileno

Criterios a considerar para una reforma del sistema
tributario chileno
José Pablo Arellano y Vittorio Corbo*

El desarrollo y la democracia en una sociedad moderna requieren de un Es-
tado capaz de proveer un nivel de bienes publicos compatible con el nivel de
ingreso per cépita del pais y financiados en forma sostenible por un buen sis-
tema tributario. Un buen sistema tributario debe recaudar un nivel de recursos
predeterminado en forma equitativa y lo debe hacer minimizando los costos de
eficiencia, de administracion y de cuamplimiento. En Chile, con el aumento del
ingreso promedio de las familias, ha surgido la necesidad de aumentar el nivel
de gasto publico permanente para que, unido con una mayor eficiencia en su
uso, se pueda avanzar con mas fuerza en mejorar la oferta de bienes publicos.
Son estas ideas centrales las que llevaron a CEP y a CIEPLAN a proponerse
un examen del sistema tributario chileno, con miras a sugerir cambios en este
que contribuyan a mejorar la equidad, la eficiencia y la progresividad del es-
quema y, al mismo tiempo, a movilizar, de la mejor forma posible, recursos
adicionales para el sector publico. Cuando se planteo esta iniciativa, hace al-
rededor de dos afos, el tema no estaba en la agenda nacional. Hoy en cambio
se ha convertido en un tema cotidiano y seguramente sera materia de debate
durante varios meses.

Para llevar a cabo este proyecto se constituyé un grupo de trabajo y se asig-
naron responsabilidades especificas a tres especialistas para examinar el sis-
tema tributario chileno. El grupo encargado de emprender esta tarea estuvo
compuesto por los dos codirectores del proyecto, José Pablo Arellano y Vittorio
Corbo, en conjunto con Claudio Agostini —encargado del estudio de impuestos
a la renta—, José Yanez —encargado del estudio de los impuestos indirectos—,
Michel Jorratt —encargado del estudio de evaluacion del gasto tributario y de
politicas para reducir la evasion—, y Jorge Rodriguez Cabello y Ricardo Gonza-
lez, que colaboraron con el equipo de trabajo. En las primeras etapas del proyec-
to también cooperd Jorge Desormeaux Matthei. Los progresos en la elaboraciéon
de los trabajos se analizaron en reuniones semanales de trabajo. Asimismo, se
realizaron varias sesiones de trabajo con especialistas en el tema y con personas
que han sido responsables de la administracion y politica tributaria en distintos
momentos de nuestra historia. El fin Gltimo de este proyecto es aportar antece-
dentes para definir los cambios mas convenientes para nuestro sistema tribu-
tario, a partir de un diagnostico de su realidad actual. Para ese efecto, en este

* José Pablo Arellano es investigador senior de la Corporacién de Estudios para Latinoamérica (CIEPLAN) y
Vittorio Corbo es investigador asociado senior del Centro de Estudios Publicos (CEP)
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proyecto se han revisado las recomendaciones de la teoria de finanzas publicas,
la evidencia empirica de la literatura econ6mica nacional e internacional, las
recomendaciones de reformas tributarias hechas en Chile y en el extranjero,
especialmente los proyectos de reforma tributaria mas relevantes de los tltimos
anos en los paises de la OCDE.

En este capitulo se ofrece una sintesis de las conclusiones del proyecto con
propuestas de reforma basadas en los trabajos que han formado parte de este
proyecto y en la discusion generada en torno a ellos. Se inicia este capitulo con
una revision de los principios generales que deben servir de base a un sistema
tributario eficiente y equitativo. Luego se repasan las caracteristicas principales
del sistema chileno, para concluir con recomendaciones para mejorar su efi-
ciencia, su progresividad y su equidad.

1. Principios generales de un sistema tributario eficiente
y equitativo

En una sociedad moderna el sector ptblico juega un rol central para proveer
bienes publicos necesarios para el funcionamiento adecuado de la sociedad. En
particular, la justicia, la seguridad, la institucionalidad financiera, el marco re-
gulatorio de los mercados, el cumplimiento de los contratos, la defensa, la ley y
el orden, el acceso de los més pobres a servicios bésicos, y la institucionalidad
publica son fundamentales para el buen funcionamiento de una democracia y
de una economia de mercado. Dado el nivel de gasto ptblico elegido por una
sociedad, es necesario ejecutarlo en forma eficiente y financiarlo de la forma
mas equitativa y eficiente posible. Esto es, un sistema tributario que recaude un
nivel de impuestos que permita financiar el nivel de gasto publico elegido, de
acuerdo a su institucionalidad, generando las menores distorsiones posibles en
la toma de decisiones de los agentes econémicos, y que satisfaga los principios
centrales de equidad horizontal y de progresividad que debe cumplir todo siste-
ma tributario. Debe entenderse eso si que las transferencias del Estado son un
complemento central al sistema tributario. Por lo tanto, la progresividad debe
ser analizada en forma conjunta, considerando el esquema tributario y de trans-
ferencias del Estado'.

La estructura tributaria afecta la conducta de personas y empresas, pudiendo
generar costos importantes que hay que tomar en cuenta al evaluar dicho es-
quema. En particular, los impuestos influyen sobre las decisiones de los agentes

1 En la literatura econ6mica se define un impuesto como progresivo si la tasa media del impuesto aumenta con
el ingreso. No obstante, evaluar la progresividad de la politica fiscal de manera integral implicaria mirar tanto
la progresividad del sistema tributario como la del gasto ptblico. Nétese que eso no cambia la definicién de
progresividad de un impuesto en particular.
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economicos, afectando el tiempo dedicado al trabajo y al ocio, el ahorro y la
inversion y por esa via influyen sobre la eficiencia en el uso de los recursos, el
crecimiento y el bienestar de la poblacién. Ademas, su implementacion implica
costos administrativos para el gobierno, tanto en la recaudacion como en la fis-
calizacion del cumplimiento del sistema. También los contribuyentes incurren
en costos para cumplir con sus obligaciones tributarias. En sistemas tributarios
complejos y con muchas exenciones y regimenes especiales, los contribuyentes
también invierten en actividades poco productivas para la sociedad con el fin de
eludir el pago de sus obligaciones tributarias sin salirse del &mbito legal. Por lo
tanto, en su disefio hay que considerar no solo la recaudaciéon que se obtiene,
sino que también los comportamientos y conductas que induce y los costos de
operar el sistema y de cumplimiento para el Estado y para los contribuyentes.

Para un nivel dado de gasto ptblico a financiar y para objetivos distributivos
predefinidos, un sistema tributario eficiente y equitativo es uno que procura
minimizar las distorsiones, busca asegurar la equidad horizontal, junto con el
sistema de subsidios, monetarios y no monetarios; promueve la progresividad,
y al mismo tiempo minimiza los costos de administrar el sistema tanto para el
Estado como para los contribuyentes.

Los principios basicos de un sistema tributario eficiente y equitativo fueron
analizados recientemente, en detalle, por la comision presidida por el premio
Nobel de Economia, James Mirrlees, quien por encargo del Instituto de Estu-
dios Fiscales del Reino Unido, un ente autbnomo de gran prestigio, reuni6 a
destacados economistas y policymakers con el objetivo de hacer propuestas
para mejorar el sistema tributario del Reino Unido, de modo que el gobierno
obtuviera el ingreso fiscal y los objetivos redistributivos deseados de forma mas
eficiente que con la estructura vigente?. Para ello, dicha comision estableci6 que
una estructura tributaria eficiente debiera ser simple, transparente y coheren-
te con la evidencia tedrica y empirica sobre los efectos de los impuestos en las
decisiones de personas y empresas, de modo de recaudar el nivel deseado de
ingresos al menor costo posible. La simpleza del sistema ayudaria a reducir los
costos de administracion y cumplimiento de la estructura tributaria, al tiempo
que la evidencia tedrica y empirica ayudaria a determinar la forma en que la
base tributaria debiera ser definida para minimizar sus costos de eficiencia y la
progresividad que debiese tener el sistema para cumplir con los objetivos distri-
butivos en forma eficiente.

Del estudio anterior y de una amplia literatura econdmica sobre el tema, se deri-
van una serie de principios que debiera cumplir una estructura tributaria eficiente:

2 El informe de Mirrlees et al. (2011) tuvo un &mbito més amplio que el abarcado por el informe del Comité pre-
sidido por otro premio Nobel, James Meade, en 1978, que se limité a proponer reformas a la tributacion directa.
Dicho informe también ha sido un clasico en la teoria y la practica de las reformas tributarias. Ver Meade (1978).
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(i) En general un sistema tributario éptimo debe incluir una combinacion de
impuestos al ingreso e impuestos al consumo

En un esquema ideal, la base del impuesto debiera ser la capacidad de cada
persona de generar ingresos a lo largo de toda su vida. Pero como esto no es
observable en forma directa, se hace necesario utilizar medidas indirectas de
esta capacidad. Esto se logra en forma 6ptima combinando un impuesto a los
ingresos con un impuesto al gasto. El impuesto al gasto o consumo tiene la
ventaja de que no desincentiva el ahorro y el trabajo y, al estar el consumo
mas correlacionado con el ingreso permanente, toma en cuenta el ingreso méas
permanente de los contribuyentes.

(i) Como regla general hay que evitar discriminar entre actividades

Un sistema tributario eficiente debiera fijar la misma tasa impositiva para todas
las actividades que sean similares, para asi evitar distorsiones. En efecto, cuando
el tratamiento es muy disimil, las actividades menos favorecidas tienden a “dis-
frazarse” de aquellas que gozan de algiin beneficio tributario. Ademas, una estruc-
tura pareja contribuye a reducir los costos de cumplimiento porque simplifica el
monitoreo de dichas actividades. En particular, en lo que al IVA se refiere, dicho
impuesto debiera ser de tasa pareja y aplicarse a todas las actividades que generan
valor agregado. En casos de actividades en las que la aplicaciéon del IVA pueda
resultar muy costosa (por ejemplo, aquellas en que es més dificil definir el valor
agregado), se recomienda utilizar impuestos que se asemejen a un IVA. Este pue-
de ser el caso del impuesto de timbres y estampillas en el sector financiero.

La excepcion a esta regla son algunas actividades o bienes que, por su natura-
leza, es eficiente que reciban un tratamiento tributario diferente. Es el caso del
consumo de cigarrillos y alcoholes y de las actividades que dafian el medio am-
biente. Dichas actividades producen externalidades negativas que implican un
costo para el resto de la sociedad, lo que hace necesario desincentivarlas impo-
niéndoles un impuesto equivalente a la externalidad negativa que generan. Un
buen instrumento para hacerlo son los impuestos que encarezcan el consumo
de esos bienes y/o la produccién de esas actividades segtin la externalidad que
se genere en el consumo o en la produccion. En particular, en este sentido co-
bran cada dia mas importancia, y lo seguiran haciendo en el futuro, los llamados
impuestos verdes que buscan encarecer el uso de productos que son ambiental-
mente perjudiciales.

Por el contrario, hay actividades que producen beneficios para la sociedad
maés alla de los beneficios privados y que debieran incentivarse a través de sub-
sidios explicitos o rebajas impositivas. En esta categoria, se encuentra el ahorro
previsional, las contribuciones a planes de salud y algunas otras actividades en
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las que el beneficio social de su consumo o ejecucion es mayor que su beneficio
privado (por ejemplo, investigacion y desarrollo, las artes y la cultura).

Sin embargo, es preciso ser muy cuidadosos con las excepciones, porque
ellas aumentan los costos de cumplimiento del sistema y crean incentivos para
que las actividades que no cumplen los principios de la excepcidon se hagan
pasar por ese tipo de actividades para capturar dicho beneficio. Asi, una estruc-
tura pareja y simple, esto es, sin regimenes especiales, reduce los incentivos
de evasion, planificacion y elusion tributaria (los incentivos tributarios alteran
en forma importante las decisiones de empresas y personas). Es por eso que el
numero de actividades que recibe un tratamiento tributario diferencial debe
reducirse al minimo.

Esta neutralidad del sistema tributario, también debe alcanzar a territorios
y regiones, particularmente en un pais politicamente unitario como Chile. El
sistema tributario no es el mejor mecanismo para estimular la localizacion de
empresas o compensar por diferencias en el costo de vida en distintos lugares.

(it1)) En cuanto a los impuestos a la renta

Se debe velar por la equidad horizontal y vertical. Respecto a la equidad hori-
zontal, dos personas con el mismo ingreso debieran pagar el mismo monto de
impuestos independientemente de las fuentes de ingreso. En cuanto a la equi-
dad vertical, personas con mayores ingresos, independiente de su fuente, deben
pagar mayores impuestos.

Para darle un caracter progresivo al impuesto a la renta, las personas con
mas ingresos deben pagar una mayor proporcién de su ingreso en impuestos,
pero el sistema tributario no debe alterar el ranking de ingresos de las personas
antes y después de impuestos. Para que un sistema tributario sea adecuadamen-
te progresivo, este debe reflejar la evidencia mas precisa sobre la distribucion
del ingreso del pais y los efectos que el sistema tributario tiene sobre el compor-
tamiento de los personas en distintos niveles de ingreso.

En aras de la simpleza, para evitar distorsiones y para lograr una cierta pro-
gresividad, todas las fuentes de ingreso (ingreso de trabajadores dependientes
e independientes, ingresos por arriendos de propiedades, ahorros, rentas em-
presariales, dividendos y ganancias de capital) deberian enfrentar la misma es-
tructura tributaria. De lo contrario, surge una serie de distorsiones que afecta
las decisiones econdmicas, que buscan la apropiacion de rentas y que, en tltimo
término, constituyen el motivo de evasion tributaria, terminan generando in-
equidades y le restan progresividad al impuesto a la renta.

Para que todas las fuentes de ingreso estén afectas a la misma estructura tri-
butaria es fundamental que el sistema esté completamente integrado, es decir,
que las rentas que se perciben como empleado dependiente, como duefio o ac-
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cionista de empresa y como empleado independiente, estén reunidas en un solo
sistema y que, entonces, se apliquen las tasas impositivas correspondientes. De
esta manera, se reducen los costos de administracion del sistema y se logra la
equidad horizontal.

Se podria pensar que si todas las fuentes de ingreso enfrentan la misma estruc-
tura tributaria, entonces no seria necesario imponer una tasa de impuesto a las
empresas por cuanto las ganancias derivadas de ellas se pueden incorporar en la
categoria correspondiente del impuesto a la renta. Sin embargo, es imprescindi-
ble introducir un impuesto corporativo a las empresas, con un crédito en el im-
puesto a las personas, porque es conveniente para la administracion del sistema
y para reducir la evasion. De lo contrario, el sistema deberia determinar el por-
centaje de propiedad de cada uno de los propietarios de todas las empresas de la
economia, lo que seria excesivamente costoso, aun con la tecnologia moderna.
Asi, en un sistema eficiente, las empresas actian también como recaudadoras
del impuesto, reduciendo los costos administrativos del sistema como un todo.
La experiencia internacional también muestra que los impuestos que tienen re-
tencion en la fuente disminuyen fuertemente la evasion y la elusion.

En un sistema como el chileno lo anterior se logra mediante el impuesto a las
empresas, que es un crédito en el global complementario de las personas. En esto,
el sistema tributario chileno se encuentra en la frontera de los sistemas tributa-
rios de los paises de la OCDE. De hecho, las altimas tres propuestas de reformas
tributarias hechas por comisiones de expertos en EE.UU. también han incluido
esta propuesta.

Ademas, la base imponible del impuesto a las empresas debe descontar todos
los costos necesarios para generar ese ingreso. De lo contrario, surgen distorsio-
nes que favorecen a las actividades de bajos costos que generan pocos ingresos
en desmedro de actividades de altos costos que generan altos ingresos. De la
misma manera, debiera descontarse de la base la inversion en capital, porque
esta es un insumo de los ingresos que se generaran en el futuro, los que seran
gravados en el momento en que se generen.

Asimismo, en el impuesto a la renta de las personas, el ahorro debiera consi-
derarse como un insumo para aumentar el ingreso y el consumo futuro. Por lo
tanto, el retorno normal del ahorro deberia estar exento de impuesto. De esta
forma, se acercaria més a un sistema de un impuesto progresivo al gasto. El ex-
ceso de retorno si debiera estar afecto a impuesto, porque este componente es
pura renta econémica y, como tal, no se crean distorsiones cuando se le obliga
a los contribuyentes a pagar por esas rentas. Por consiguiente, el impuesto so-
bre este exceso no desincentiva el ahorro. Las tasas que se deberian aplicar por
dichas rentas serian simplemente las que correspondan de acuerdo al tramo del
ingreso personal que alcancen, incluyendo esas rentas, y no enfrentar una tasa
especial. Respecto al riesgo, incluido en el retorno del ahorro, este debiera ser
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compartido por el Estado con un sistema de crédito por pérdidas que puedan
llevarse hacia delante y hacia atras en el sistema tributario.

Por otra parte, la base del impuesto debiera ser lo mas amplia posible, con
pocas exenciones, y asi recaudar un monto determinado de ingresos tributa-
rios con tasas mas bajas y reducir efectos no deseados (en contraposicion a los
impuestos especificos) en la asignacion de recursos. A su vez, la reduccion de
exenciones hace al impuesto a la renta més eficiente, mas justo, ademés de que
disminuye la elusion, la evasion y los costos de administracion y cumplimiento.

(iv) Los regimenes especiales y exenciones al impuesto a la renta terminan
rompiendo la equidad horizontal, generan ineficiencias y promueven la elu-
sion y la evasion. Adicionalmente, terminan también reduciendo la progresi-
vidad del sistema

En particular, la tasa del impuesto a las empresas debe ser Gnica. Las diferen-
cias por tamano de empresas o por sector econémico incentivan la evasion y la
elusion, y terminan generando inequidades e ineficiencias y también reducen la
progresividad del impuesto a la renta. Asi, no es una buena politica pretender
favorecer a las medianas y/o pequenas empresas con un trato tributario espe-
cial. Ello originara situaciones de inequidad y facilitara la elusion, por cuanto
las empresas tendran incentivos para dividirse y asi evitar o reducir el pago de
su obligacion tributaria. En el caso de las empresas mas pequenas, para reducir
sus costos de cumplimiento, se propone mas abajo un esquema simplificado,
que aprovecha los actuales sistemas tecnologicos para simplificar al maximo el
cumplimiento tributario.

Donde si se justifica un trato diferente es en el caso de los recursos naturales
que generan rentas. Excepcionalmente en ese caso se justifica un gravamen es-
pecifico sobre esa renta. De acuerdo a las recomendaciones de la teoria econo-
mica, la base de este impuesto debe ser las utilidades operacionales o el flujo de
caja, no la cantidad del recurso extraido3.

(v) La progresividad de las finanzas publicas hay que analizarla consideran-
do el sistema tributario, las transferencias y los subsidios del Estado como un
todo y no tomando cada componente por separado (impuesto a la renta de las
personas, impuesto a la renta de las empresas, IVA y subsidios publicos)

Para lograr progresividad en la politica fiscal se debe analizar en forma conjunta
la totalidad del sistema tributario, las transferencias y los subsidios del Estado.

3 Ver Agostini (2012).
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La mejor forma de redistribuir es utilizando una combinaciéon de impuestos pro-
gresivos al ingreso con un sistema de subsidios focalizados en los grupos de mas
bajos ingresos. De esta manera, el resto de los impuestos (por ejemplo, el IVA,
impuesto a los combustibles y al tabaco, y cobro por uso de servicios) no debieran
fijarse con objetivos redistributivos, sino que debieran estar enfocados en lograr
una adecuada recaudacién y también contribuir a lograr una mayor eficiencia en
el uso de los recursos que gravan el consumo y no la inversion. Para esto altimo,
el IVA es un impuesto eficiente, de acuerdo a lo que se expone mas abajo.

En particular, el IVA es un impuesto al consumo que minimiza distorsiones,
porque se aplica a todas las actividades que generan valor agregado, y por lo
tanto, es un impuesto eficiente. Asi, no deberian existir impuestos con un uso
especifico predefinido de los ingresos recaudados (no earmarking). Al IVA no
se le deben pedir objetivos distributivos sino de recaudacion. Para el logro de
objetivos distributivos, se debe utilizar el impuesto a la renta, combinado con
subsidios y transferencias a las personas o familias necesitadas.

(vi) El sistema tributario debe ser suficiente, estable, competitivo y unificado

El sistema tributario debe ser suficiente para financiar el gasto fiscal, ajustado
por el ciclo de manera sustentable, esto es, manteniendo la solvencia del Estado
y velando por el bienestar de las generaciones futuras. En una economia como la
chilena, en la que los ingresos del cobre son muy relevantes para el fisco y, dadas
las grandes fluctuaciones de los precios de este metal, este aspecto es especial-
mente relevante. En este sentido, el manejo fiscal en base a los ingresos estruc-
turales ajustados por el ciclo, que el pais viene aplicando por méas de veinte afnos
—que se perfecciono en la década pasada con la introduccién de una regla de
balance fiscal ajustado por el ciclo de precios del cobre y del PIB—, es un criterio
esencial que debe preservarse. Los ingresos tributarios estructurales o ajusta-
dos por el ciclo deben ser suficientes en el mediano plazo y deben evaluarse mas
alla de la coyuntura. Es mérito, en parte, de la politica fiscal y como parte de
ella, de la estructura tributaria, que el pais esté proximo a cumplir treinta afios
sin una crisis fiscal, habiendo ocurrido dos crisis internacionales severas en ese
lapso de tiempo. Esto representa un quiebre con nuestra historia econémica an-
terior. Otros dos factores que han contribuido a la estabilidad macroeconémica
del pais son la politica monetaria conducida por un Banco Central autonomo,
con un mandato explicito de velar por la estabilidad de precios, y una apropiada
regulacion y supervision bancaria.

El sistema tributario debe ser estable para dar un horizonte de planificacién
adecuado a las personas y empresas y de esa forma contribuir a reducir la incer-
tidumbre. Ello requiere que los cambios a la legislacion tributaria se hagan con
la debida preparacién y consenso politico para lograr su estabilidad en el tiempo.
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El sistema tributario debe ser competitivo para que el pais pueda competir
en un mundo globalizado, en el que personas y empresas toman decisiones de
consumo, inversion y localizacion, teniendo en cuenta la situacion tributaria de
los paises y territorios en que pueden operar. Esto es especialmente relevante en
economias pequeiias y abiertas a los flujos comerciales, financieros y de inver-
sion extranjera directa como es Chile.

El sistema tributario debe ser unificado, evitando la afectacién de impuestos
y la fragmentacion de su recaudacion. En un pais unitario y pequenio como Chile
debe evitarse la fragmentacion de la recaudaciéon por niveles de gobierno o por
areas geograficas, asi como la afectacion de los impuestos. La afectacion de los in-
gresos, una vez que se admite en un caso, termina inevitablemente extendiéndose
a otros impuestos. Ello rigidiza la politica fiscal e impide lograr eficiencia y equi-
dad de la recaudacion a medida que cambian las condiciones. La experiencia his-
torica internacional en materia fiscal muestra que la fragmentacion y afectacion
tributaria con frecuencia son causas de crisis fiscales y de ineficiencia tributaria.

A la luz de estos principios y de las mejores practicas internacionales, este
proyecto ha examinado la situacion actual del sistema tributario chileno y se
hacen recomendaciones de reforma. Para definir las mejores practicas conviene
examinar no solo la situacién actual de los paises que destacan por sus sistemas
tributarios y su realidad fiscal, sino especialmente las tendencias de cambio ob-
servadas en la ultima década, asi como las orientaciones de las propuestas de
reforma mas recientes. Aparte de la propuesta de reforma de la comision, enca-
bezada por Mirrlees ya mencionada4, se analizaron también las propuestas de
reforma en EE.UU.5 y el recuento de tendencias de reforma en la OCDES.

2, El sistema tributario actual en Chile. Aspectos destacados

El sistema tributario chileno, comparado al de los paises de la OCDE, tiene una
serie de elementos que se consideran como constitutivos de los buenos sistemas
tributarios. De hecho, varias de las propuestas recientes de reforma en esos pai-
ses pretenden introducir aspectos que ya estan resueltos en Chile.
Neutralidad. El sistema tributario chileno est4 totalmente indexado a la
inflacion. La indexacién del sistema tributario comenz6 a introducirse por ley
en los afios sesenta y se complet6 en 1975. Ello nos permite contar con una le-
gislacion tributaria neutral frente a la inflacion y que consigue estabilidad en el
tiempo. Ademas, existe integracion de impuestos a personas y empresas, que tal

4Ver Mirrlees et al. (2011).
5 Ver Report of the President’s Advisory Panel on Federal Tax Reform (2005).
®Ver Brys et al. (2011).
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como se discutid en la seccion anterior se considera como uno de los elemen-
tos que debiera incorporar un sistema tributario eficiente. El IVA y los demas
impuestos tienen en general tasas parejas, lo cual contribuye a la neutralidad,
aunque hay excepciones que requieren evaluarse.

Existe una cultura de cumplimiento relativamente alta, simplicidad e incor-
poracién de nuevas tecnologias. La cultura de cumplimiento y el combate a la
evasion no solo son importantes desde el punto de vista tributario, sino que
simultaneamente persiguen las actividades ilicitas en general: drogas y crimen.
Esta cultura de cumplimiento es un activo del pais que se debe preservar y forta-
lecer. El uso de tecnologias esta bastante difundido en el pais, al punto que casi
el 100% de las declaraciones de global complementario se hacen en linea. Asi-
mismo, esti extendido el uso de boletas electrénicas y se ha estado avanzando
en el uso de la factura electronica.

Estructura tributaria concentrada en impuestos al consumo. Exis-
te mayor énfasis en impuestos indirectos que gravan el consumo, especialmente
a través del IVA. Con ello se reducen los desincentivos al trabajo, al ahorro y a
la inversion. Es precisamente por esta razon que en los paises de la OCDE la
tendencia de los ultimos veinte afos ha sido elevar la importancia de este im-
puesto’. Chile se ubica entre los cinco paises de la OCDE de mayor importancia
del IVA como proporcion del PIB (después de Noruega y Suecia)®.

El sistema chileno es unificado y sin afectaciones, aunque hay excepciones.
Una es la ley reservada del cobre que deberia terminarse y sobre la cual existe un
proyecto de ley que se esta discutiendo en el Congreso. Otras son las contribucio-
nes a los bienes raices, en cuyo caso una fraccién del monto recaudado es asig-
nado a la municipalidad correspondiente, y el royalty a la mineria, en el que una
fraccion de la recaudacion se asigna a la region donde se extraen los recursos.

A pesar de sus claras fortalezas, el sistema tributario chileno tiene espacio
para mejoras, especialmente si se reducen exenciones y franquicias que muchas
veces terminan promoviendo la elusion y la evasion y afectan la equidad hori-
zontal y la progresividad del impuesto a la renta. Como se detalla mas adelante
en el trabajo de Jorratt, desde 2001 se lleva un registro del costo de las franqui-
cias o exenciones, el llamado gasto tributario, en el que se puede apreciar como
estas han aumentado en cantidad. Ademaés, en lo que se refiere a impuestos
indirectos especificos, hay oportunidades para mejorar la eficiencia en el uso de
recursos y contribuir al medio ambiente mediante reformas de los impuestos a
los combustibles.

7Ver Brys et al. (2011).
8 Es importante destacar que tanto Noruega como Suecia tienen una muy buena distribucién del ingreso,
resultado al que contribuyen la progresividad del impuesto a la renta y las transferencias del Estado.
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3. Recomendaciones de reformas
(1) Evasién

Lareduccion de la evasion deberia ser primera prioridad. Con ello se contribuye
a aumentar la eficiencia y equidad horizontal, condicional al esquema tributa-
rio existente. De acuerdo a los antecedentes sobre evasiéon del IVA del SII, la
evasion llegd a un minimo del 8% de los ingresos tributarios potenciales el afio
2007 para subir después a un 12% el afio 2008 y a un 18% el 2009. En el trabajo
de Jorratt se estima que esta tasa se habria reducido al 16% el 2010 y al 14% el
2011. La subida del 2008-2009 coincide con la Gran Crisis Financiera interna-
cional, que tuvo un impacto negativo importante en la economia chilena. Redu-
cir la evasion del IVA desde el 14% actual al promedio alcanzado los dos anos
anteriores a la crisis, cuando lleg6 a un 8,5%, permitiria recaudar unos US$
1.100 millones anuales. En el caso del impuesto de primera categoria, reducir
la tasa de evasion a los niveles alcanzados para el promedio anual 2006-2007,
permitiria recaudar algo mas de US$ 800 millones anuales®.

Para ello, en el trabajo de Jorratt a continuacion, se sugiere una serie de me-
didas administrativas que en poco tiempo debieran permitir, al menos, hacer
retroceder la evasion a los niveles previos a la crisis. Estas medidas requieren
fortalecer la capacidad de recaudacién del SII a fin de mejorar la fiscalizacion
a base de tecnologias de informacion, orientandola en funcién del riesgo de
evasion (por ejemplo, incorporando las experiencias internacionales respecto
al tema), y seguir extendiendo el uso de documentacion electrénica en el cum-
plimiento tributario, en particular, promoviendo el uso generalizado de las fac-
turas electronicas, ya que la principal fuente de evasion del IVA seria el uso de
facturas falsas. Para ello, es necesario elevar las capacidades del SII en fiscali-
zacion y acceso a informacién, mejorar la medicion de precios de transferen-
cia (utilizando las normas de la OCDE sobre esa materia), e incorporar normas
antielusién en el Cédigo Tributario. Esto tltimo es necesario para reducir los
incentivos a utilizar planificacién tributaria con el objetivo dltimo de evitar el
pago de impuestos. El SII deberia dar sefiales claras de una mayor prioridad al
combate a la evasion y difundir sus acciones orientadas a este fin, lo cual histori-
camente ha probado ser efectivo para lograr una mejor practica de cumplimien-
to. Asimismo, es conveniente reforzar el combate a la evasion ampliando la in-
formacion que entrega regularmente el SII sobre sus resultados en esta materia.

9 Esta estimacion se refiere solo a la recaudacion del impuesto de primera categoria, no incluye la posible
recaudacion adicional sobre el global complementario. La cifra se basa en las tasas de tributacién vigentes
en 2011.
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(i) Eliminacion de franquicias, exenciones y regimenes especiales

Como ya se ha senalado, las franquicias y las exenciones y/o regimenes especia-
les deben limitarse a situaciones muy excepcionales, ya que generan inequida-
des horizontales, son fuente de ineficiencias y facilitan la evasion y elusion. Por
ese motivo, a continuacion, se enumeran una serie de esas normas que después
de examinarlas resulta conveniente eliminar o revisar a fondo. Como criterio
general, debe evitarse la creacion de nuevas franquicias o regimenes especiales,
y los que se han creado, deben evaluarse cuidadosamente, para lo cual resulta
recomendable que se les fije por ley un plazo de duracion, exigiendo una evalua-
cion previa a su posible renovacion. Se debiera establecer un sistema de evalua-
cion de franquicias, analogo al que existe hoy en Dipres, para la evaluacion de
programas de gasto.

(iii) El IVA debe preservarse como nuestro principal impuesto, con una tasa
tnica, y debe continuar extendiéndose a todas las actividades, eliminando las
excepciones que todavia persisten

En particular, deberia extenderse el IVA a las ventas de todos los bienes raices
nuevos, a base de la tasa general que grava a otros bienes, terminando asi de
asimilarlo al régimen general, en linea con las modificaciones tributarias de los
altimos veinte afnos. Actualmente, las viviendas de valor inferior a las UF 4500
cuentan con un crédito especial equivalente a aplicar una tasa reducida de IVA
de 6,65%. En ese sentido, parece conveniente focalizar este beneficio en aque-
llas viviendas que la politica habitacional del Estado pretende subsidiar, que
actualmente son viviendas de hasta UF 2000. Para este proposito, el subsidio
habitacional vigente deberia elevarse para compensar el encarecimiento de la
vivienda resultante de este cambio en el IVA. Para evitar la posible elusion del
impuesto, es conveniente también gravar no solo la primera venta de los bienes
raices a un intermediario, sino también las siguientes que realicen intermedia-
rios que no seran los usuarios finales del bien raiz. De acuerdo a las estimacio-
nes presentadas en el trabajo de Jorratt, el efecto conjunto de estas dos medidas
recaudaria en términos brutos del orden de US$ 700 millones. Sin embargo,
si a dicha cifra le restamos el costo de elevar los subsidios habitacionales para
contrarrestar el alza en el valor de las viviendas afectas a subsidio, vale decir
hasta UF 2000, entonces la mayor recaudacion neta seria de alrededor de US$
560 millones anuales.

Asimismo, es recomendable eliminar la exencion al transporte 4ereo de pasa-
jeros. Como este servicio es utilizado mayoritariamente por empresas, su efecto
recaeria en reducir distorsiones y tendria un costo en menor recaudacion, esti-
mada en cerca de US$ 28 millones anuales, debido a que las compaiias aéreas
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podran recuperar el IVA por sus insumos y los montos a recuperar seran mayo-
res que lo que se recaude de IVA por ventas a consumidores finales.

En el caso del resto de los servicios, en el trabajo de Jorratt se proponen al-
gunas alternativas para mejorar la forma en que actualmente se integran al ré-
gimen general del IVA. El tratamiento tributario de los servicios es una materia
que requiere actualizarse a la par con la creciente importancia de los servicios
en la economia. Aqui se recomienda, en una etapa inicial, dar prioridad al trata-
miento de las exportaciones de servicios empresariales en vista de la creciente
importancia de estas exportaciones para el desarrollo del pais. En particular,
a fin de no perjudicar la exportacion de servicios empresariales, se les deberia
dar el mismo trato que reciben las exportaciones de bienes, extendiendo la tasa
cero a las exportaciones de servicios empresariales. El costo estimado de esta
medida seria del orden de los US$ 180 millones anuales. Se debe sefialar eso si,
que dada la naturaleza de los servicios, su aplicacion tiene riesgos mayores de
evasion, por tanto, su implementacion debe hacerse cuidando especialmente la
mitigacion de esos riesgos.

Los servicios financieros estan actualmente exentos del IVA, tal como ocurre
practicamente en todos los paises de la OCDE. Sin embargo, en nuestro pais exis-
te un impuesto muy similar, que es el llamado impuesto de timbres y estampillas.
Resulta por tanto recomendable que mientras no sea factible avanzar en gravar
los servicios financieros con el IVA, se mantenga este impuesto con una tasa equi-
valente a lo que representaria aplicar la tasa general del IVA. En el estudio de
Yarfez (capitulo 3) se determiné que esa tasa equivale a un 0,0667% mensual con
un maximo de 0,8% anual, levemente mayor que la actual tasa del 0,05% mensual
con un nivel maximo anual de 0,6%. Dado que este impuesto se aplica en sustitu-
cién del IVA, debiera tener un trato equivalente al IVA que grava a otros insumos
y por lo tanto debiera ser crédito de los pagos por IVA™®. Se estima que esto tendria
un impacto neto de reducir la recaudacion en cerca de de US$ 220 millones.

(iv) Impuestos a externalidades negativas

Entre los impuestos a las externalidades negativas es recomendable avanzar en
el uso de impuestos verdes. En el sistema chileno, tal como en el resto del mun-
do, los principales impuestos verdes son los que gravan a los combustibles. En
esto resulta necesario seguir usando el sistema tributario como mecanismo que
desaliente la generacion de externalidades negativas. En el estudio de Yafiez se
estima que el impuesto actual al petroleo diesel es sustancialmente inferior al
que corresponderia aplicar en virtud de las externalidades negativas que produ-

10 Este tratamiento ya se permite para las empresas de menor tamafio y aqui se sugiere extenderlo a todos los
contribuyentes de IVA.
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ce en el medio ambiente. En el caso del diesel hay otro problema adicional que
se requiere corregir. En la actualidad existen créditos especiales al IVA cuando
el diesel se usa como insumo intermedio en la produccién, con lo cual de hecho
no existe impuesto a la externalidad en su uso como insumo intermedio. Esto
es equivalente a subsidiar el uso del diesel en la producciéon. Al mismo tiempo,
este aprovechamiento del crédito tributario estimula la organizacion y creacién
de empresas con el tinico propoésito de aprovechar el beneficio tributario. En la
misma direccion, es recomendable avanzar en aplicar un impuesto corrector a
los otros combustibles contaminantes usados como insumo intermedio en la
produccion (carbdn, gas, lena, etc.).

Conviene tener en cuenta asimismo que la actual recaudaciéon por concepto
de impuestos a los combustibles no alcanza a financiar el costo para el Estado
de mantener y financiar la infraestructura vial que no esta afecta a cobro por su
uso. Lo recomendable es que la infraestructura vial sea financiada por sus usua-
rios y mientras no exista un sistema tecnolégicamente adecuado para hacer ese
cobro, lo més recomendable es seguir utilizando el gravamen a los combustibles.

Comparado con los paises de la OCDE, la tasa de impuesto a la gasolina en
Chile es menos de la mitad de la tasa promedio de esos paises, y en el caso del
impuesto al diesel es menos de un quinto de la tasa media de esos paises.

Con todos los antecedentes anteriores lo recomendable seria elevar gradual-
mente estos impuestos, particularmente el del petréleo diesel para igualarlo a
la gasolina, y ademas eliminar el crédito en el IVA, que da origen al impuesto
sobre el diesel de los vehiculos de carga, y la exencion del impuesto especifico
al petroleo diesel de uso no vehicular. Es importante la gradualidad para que
los consumidores se ajusten al mayor costo que representa llegar a los niveles
de impuesto que compensarian las externalidades asociadas al consumo de pe-
troleo diesel y gasolina, y que se acercan a los gravamenes de los paises de la
OCDE. El aumento de recaudacion por este concepto se estima en unos US$
1.500 millones anuales.

En lo que respecta a los impuestos a los tabacos y al alcohol, se podria me-
jorar su aplicacion, si como se recomienda en el trabajo de Yanez, siguiendo
las mejores practicas en esta materia, se grava la cantidad consumida en vez
de su valor. En el caso del tabaco deberia gravarse el nimero de cigarrillos y
en el caso del alcohol, la cantidad de gramos de alcohol puro contenido en cada
bebida alcohodlica, manteniendo la actual recaudacion que se estima esta a un
nivel acorde con las externalidades producidas. El cambio en el disefio de estos

1 De este monto, US$ 980 millones corresponden a lo que se recaudaria de igualar la tasa del impuesto especi-
fico del diesel con el de la gasolina en UTM 6 por metro ctbico. El resto se obtiene de eliminar el crédito en el
IVA, que da origen al impuesto sobre el diesel en el transporte de carga, y la exencion del impuesto especifico
al petroleo diesel de uso no vehicular.
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impuestos permite dirigir en forma més precisa el gravamen a la externalidad
que se produce.

(v) Impuesto a la renta de empresas y personas

El sistema de impuestos a la renta de empresas y personas en Chile, aparte de
estar totalmente indexado al IPC, est4 totalmente integrado. Estas disposiciones
han sido propuestas en los proyectos de reforma de los paises de la OCDE, sin
embargo, en Chile ya estan presentes, por lo tanto, es fundamental preservarlas.

En esos paises la tendencia de las reformas ha sido ampliar la base tributaria
y reducir las tasas para asi disminuir las distorsiones que crean los impuestos.
Con todo, la recaudacion por este concepto como porcentaje del PIB es bastante
menor en Chile que en los paises de la OCDE. En promedio, para el periodo
2005-09, el dltimo con datos comparables, en Chile se recaudo el 8% del PIB
mientras en el promedio de la OCDE la recaudacioén fue del 12,2% del PIB.

En lo que se refiere al impuesto a la renta. Hay varias materias que recomen-
damos revisar: en primer lugar, el régimen especial llamado renta presunta. Este
régimen se cred con el proposito de reducir el costo del cumplimiento tributario
y de la fiscalizacion de los contribuyentes cuando no existian las facilidades tec-
nologicas que hoy estan disponibles para registrar y declarar los impuestos. Es
necesario revisarlo a la luz de la realidad actual del pais y de los sectores que son
favorecidos por ese sistema. Resulta recomendable en este caso reemplazar los
regimenes de renta presunta por el actual régimen 14 ter, que esta destinado a
gravar en forma simplificada a pequefios contribuyentes. En el estudio de Agos-
tini se simul6 este cambio sobre la base de una muestra representativa de con-
tribuyentes. Lo primero que llama la atencién es que de las 18.098 empresas'
que hoy se acogen al régimen de renta presunta, el 86,5% de las utilidades de
estas empresas pertenecen a contribuyentes que estan en el decil de més altos
ingresos. Se simulo el reemplazo del régimen de renta presunta por el régimen
14 ter, elevando casi en tres veces el maximo de ventas requerido para acogerse
a este régimen a UF 25 mil, que es la definicién de CORFO para pequefias em-
presas (actualmente el limite es de 5 mil UTM, lo que equivale a menos de UF
8.800). De acuerdo a las simulaciones realizadas por Agostini, el resultado es
que todos los contribuyentes que actualmente estan exentos permanecen en esa
situacion y que poco menos de 1.600 contribuyentes que hoy se acogen a renta
presunta, teniendo ingresos efectivos muy superiores, verian aumentar el pago
de sus impuestos, generando una recaudaciéon adicional de US$ 60 millones
anuales y corrigiendo una situaciéon de gran inequidad horizontal y que al mis-
mo tiempo reduce la progresividad del impuesto a la renta.

12 Esto excluye a los taxis colectivos y particulares.
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En segundo lugar, es recomendable reemplazar los otros sistemas especiales
como el 14 bis y el 14 quater por el 14 ter, elevando el limite de ventas aplicable
en los términos descritos mas arriba®. Este ultimo permite una mejor fiscaliza-
cion de los contribuyentes afectos a regimenes especiales. La mayor recaudacion
al eliminar estas dos medidas seria del orden de los US$ 47 millones anuales.

En tercer lugar, deben revisarse las franquicias que se han creado con el pro-
posito de promover el mercado de capitales. La tinica excepcion deberian ser
aquellas que promueven el ahorro previsional y/o permiten a los contribuyentes
ahorrar para el retiro, vale decir, extender el periodo en el cual se mide el ingre-
so que es gravado. Deben revisarse y eliminarse el resto de las franquicias. En
particular, es necesario revisar el trato diferenciado de distintas formas de ga-
nancias de capital. En esta area se debe avanzar en ir acercando gradualmente
su tratamiento tributario al que tienen las otras fuentes de ingreso. Se debiera,
eso si, descontar la tasa libre de riesgo del retorno bruto de la inversiéon, porque
esa fraccion es un insumo necesario para generar mayores ingresos en el futuro.

Otra area que es indispensable reformar es el tratamiento de los ingresos de
los asalariados. Para ellos el periodo tributario al cual se aplica el impuesto es
un mes. Nuestro sistema actualmente no permite que los asalariados puedan
reliquidar el impuesto retenido en el afio tributario correspondiente. Esto re-
presenta una inequidad que ademés afecta mayoritariamente a trabajadores de
bajos ingresos. Como muestran las estimaciones de Agostini, mas del 65% del
costo de esta situacion recae sobre trabajadores del quintil de menores ingresos.
La recomendacion en esta area es introducir la reliquidaciéon de este impuesto
para restablecer la equidad horizontal en favor de contribuyentes de ingresos
mas bajos. Esta medida tiene un costo de menor recaudacion estimada en unos
US$ 24 millones anuales.

En cuanto a la forma en que se gravan los ingresos obtenidos por las uti-
lidades de las empresas, el sistema chileno desde 1984 grava las utilidades al
momento en que son distribuidas. El impuesto a las sociedades es uno de reten-
cion, que se acredita en el pago del impuesto al global complementario de las
personas al momento en que esas utilidades son retiradas y por tanto en ese mo-
mento se pagan los impuestos personales por dichas utilidades. Este mecanis-
mo constituye un incentivo a retener utilidades para todos los contribuyentes,
cuya tasa marginal de impuestos personales es superior a la tasa del impuesto
que grava a las empresas (situacién que ocurre actualmente para contribuyentes

13 Unificar estos regimenes especiales contribuye a la equidad horizontal y a la eficiencia. El 14 ter es mas
recomendable que los otros regimenes, ya que al establecer la retenciéon del impuesto de primera categoria,
facilita su fiscalizaciéon. Asimismo su operatoria es més simple. Como la base imponible esta determinada por
ingresos menos gastos de las empresas, equivale a estimular la inversién en activos fijos, ya que se les otorga
depreciacion instantanea a la compra de activos.
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con rentas anuales superiores a $33 millones). En los hechos, para el conjunto
de las sociedades que declararon impuestos, los retiros han sido algo superiores
al 31% de las utilidades tributarias como promedio en los tltimos diez afios. Es
por tanto un estimulo al ahorro en las empresas o sociedades y una fuente de
financiamiento para la inversion via reinversion de utilidades. Aunque no hay
estimaciones precisas, sin duda esto ha contribuido a que en las altimas décadas
el ahorro de empresas represente una fraccion significativa del ahorro nacional.

Este esquema establece un beneficio a favor de los contribuyentes que ob-
tienen rentas del capital o de sus sociedades, en comparacion con quienes ob-
tienen ingresos por su trabajo (via sueldos y honorarios), los cuales no pueden
ahorrar de esa manera, postergando el pago de sus impuestos. Esto también ge-
nera un incentivo a formar sociedades con el Gnico proposito de beneficiarse de
este mecanismo de tributacién al momento del retiro. Asimismo, este sistema es
mas facil de eludir, ya que las utilidades podrian tributar muchos afios después
de haber sido generadas. El incentivo a la evasion y elusion crece debido a la
diferencia entre la tasa marginal del impuesto a las personas comparada al de
las empresas. Esta diferencia es actualmente superior a 20 puntos porcentuales
(40% la tasa marginal maxima de las personas y 17% en régimen de la tasa del
impuesto de primera categoria). En un sistema en que se gravan las utilidades
devengadas, las tasas de impuesto a las personas pueden ser mas bajas, redu-
ciendo las diferencias entre el tratamiento a los ingresos del trabajo y del capi-
tal, y desincentivando los incentivos a la formacion de sociedades y evasiéon o
elusion tributaria.

El trabajo de Agostini examina en detalle alternativas de tributacion a las
utilidades de las empresas. Para estudiar este tema, como parte de este proyec-
to se realizaron simulaciones inéditas en nuestro pais. A través de un meticu-
loso estudio, se logrd elaborar una muestra representativa de contribuyentes
asociandolos con sus respectivas sociedades en las cuales participan directa o
indirectamente, asignando asi todas las rentas de la cadena de sociedades al
contribuyente final, que es una persona natural. Entre ellas, y con el fin de re-
ducir las diferencias entre la tasa que grava a empresas y personas, se simulo lo
que sucederia si se gravaran las utilidades devengadas (en vez de los retiros) y
se redujeran las tasas del impuesto global complementario a cuatro tramos con
una tasa marginal maxima de 30%. Para mantener el estimulo a la inversiéon en
capital fijo, se considero la aplicacion de depreciacion acelerada al maximo, es
decir, depreciacion instantanea. De acuerdo a esta simulacion, con una tasa a
las utilidades devengadas del 25%, la recaudacion anual se eleva en US$ 1.077
millones. Ademaés se produce una fuerte redistribucién entre contribuyentes, ya
que aproximadamente 78.900 contribuyentes, cuyos ingresos provienen prin-
cipalmente del capital, ven elevados sus impuestos personales y, 297 mil que
pagan principalmente por su trabajo, los ven disminuir.
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Alternativamente, manteniendo el sistema actual en que se paga sobre la base
de retiros de utilidades —para no arriesgar un debilitamiento del estimulo al
ahorro—, lograr el objetivo de mayor equidad horizontal y eficiencia se requie-
re avanzar en reducir exenciones y regimenes especiales por sus efectos en la
equidad y la progresividad. En esta direccion, el reemplazo de los regimenes
especiales de renta presunta, del 14 bis y del 14 quéater por el 14 ter, ya discutido
maés arriba, es una medida recomendable. En esa misma linea, también es reco-
mendable generalizar el sistema que grava a las empresas, asimilando todos los
casos al régimen tributario que se aplica a las sociedades andnimas, incluyen-
do los Fondos de Inversion Privados (FIP). No es conveniente que el régimen
tributario de la renta a las empresas difiera dependiendo de si se trata de una
sociedad an6nima o no, con la tinica excepciéon de quienes se acogen al 14 ter.
Para asimilar el trato de sociedades de personas al de las sociedades an6nimas se
debe revisar el tratamiento de los retiros de utilidades financieras que superan
las utilidades tributarias en las sociedades de personas, asi como el tratamiento
de los gastos rechazados. La mantencion del sistema que grava los retiros hace
también recomendable revisar el tratamiento de las pérdidas tributarias y el pla-
zo y situaciones en que se pueden acreditar contra otros impuestos.

Asimismo, se simulo el efecto de matener la tasa del 20%, que ha gravado a
las empresas de manera transitoria, bajando la tasa marginal maxima que grava
alas personas al 37% con el propoésito de disminuir la brecha de tasas y asi redu-
cir el estimulo a la elusién ya mencionado. Tal modificaciéon genera una recau-
dacion neta adicional de US$ 980 millones. En la medida que se va ampliando
la base de impuestos a través de la eliminacion de exenciones y franquicias que
la erosionan, se podria seguir reduciendo la tasa marginal maxima y, con ello, la
brecha existente con la tasa de primera categoria.

La informacién disponible no permiti6 estimar el efecto de todos estos cam-
bios del impuesto a la renta y a los ingresos que aqui se sugieren. Se simul6 eso
sila eliminacion de regimenes especiales y exenciones*. Este conjunto de modi-
ficaciones genera, por concepto de impuesto a la renta, una mayor recaudaciéon
anual en régimen de unos US$ 1.460 millones y a la vez mejora la equidad hori-
zontal, la progresividad y la eficiencia del sistema tributario.

4 Aparte de las correcciones ya mencionadas maés arriba, se considero la eliminacion del crédito por compras
de activo fijo que, al sumarse a la depreciacion acelerada, en ciertos casos permite una depreciacion tributaria
superior a la inversiéon. Asimismo, se homologo el tratamiento del leasing con el que se recibe la compra de
activos financiadas con crédito y se considerd la homologacion del tratamiento tributario que perciben las so-
ciedades de personas con aquel percibido por las sociedades andnimas, en lo que se refiere a retiros en exceso
y gastos rechazados.
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(vi) Suficiencia de la recaudacién

Como se destacd més arriba, la suficiencia de la recaudacion para financiar el
gasto fiscal en una perspectiva de mediano plazo es un principio esencial que
debe cumplir un sistema tributario que preserve una solida solvencia de las
cuentas fiscales. Esta ha sido una caracteristica distintiva de nuestro sistema
tributario por méas de veinte anos, que se consolid6 con la regla de balance fis-
cal ajustado por el ciclo y que debe preservarse. No ha sido el proposito de este
estudio evaluar la suficiencia de la recaudacion que genera el actual sistema
tributario, sin embargo, algunas observaciones en ese sentido son necesarias al
momento de hacer recomendaciones sobre nuestra estructura tributaria.

La carga tributaria chilena, incluyendo todos los impuestos, alcanzé el 2011
un 21% del PIB, similar al promedio del quinquenio 2006-10 (abarcando todos
los impuestos de Codelco y los impuestos de beneficio municipal). Asi, el nivel
de la carga tributaria chilena es superior al promedio de América Latina (13,5%
del PIB) e inferior al promedio de la OCDE (25,7%). Para una mejor compara-
cion de las obligaciones que enfrentan los contribuyentes chilenos es importan-
te incluir los pagos al sistema de seguridad que, en el caso chileno, esta en su
gran mayoria al margen del sistema tributario y del presupuesto fiscal, aunque,
desde el punto de vista de las personas y empresas, constituyen aportes obliga-
torios con cargo a sus ingresos (ni los beneficios previsionales ni las cotizaciones
obligatorias para obtenerlos son parte de los ingresos y gasto fiscal). Si se agre-
gan las cotizaciones obligatorias a la seguridad social a los impuestos, la carga
en Chile es de 28% del PIB, comparado al 19% en América Latina y al 34% en la
OCDE. Nuestro pais se encuentra en una situacion comparable a la de EE.UU.y
superior a los paises de Asia, pero por debajo de los paises de la Unién Europea.
Sin embargo, si se ajusta por el nivel de ingreso per cépita las diferencias con
los paises de la OCDE se reducen. Desde el punto de vista de la competitividad
internacional, el nivel de la carga tributaria actual no es bajo, por tanto hay un
espacio, aunque limitado, para elevar la carga.

El tamano de la recaudacion tributaria que requiere el pais es una decision
que debe tomar en cuenta el nivel necesario de gasto ptblico para proveer los
bienes publicos, tomando debida cuenta de la eficiencia del gasto publico y los
efectos de los impuestos en el crecimiento y el bienestar. El proposito de este
trabajo ha sido el de revisar opciones de politica para mejorar la eficiencia y la
equidad del sistema tributario chileno. En particular, el trabajo no busca deter-
minar cual es la recaudacion tributaria que el pais requiere para los proximos
afnos. Sin embargo, el estudio aqui realizado es 1til para sefalar las opciones
disponibles para generar mas ingresos fiscales mediante politicas encaminadas
a cerrar vacios que no solo reducen los ingresos publicos, sino que también ha-
cen menos equitativo el sistema tributario.
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El conjunto de recomendaciones que aqui se han priorizado para mejorar la
equidad horizontal y vertical, la progresividad y la eficiencia del sistema tributa-
rio, podrian generar una mayor recaudacion neta del orden de US$ 3.100 millo-
nes, los cuales llegarian a US$ 5 mil millones si se agregasen los US$ 1.900 millo-
nes de mayor recaudacion que se podrian obtener por hacer retroceder la evasion.

Una evaluacion de la suficiencia de la recaudacion, que no fue el proposito de
este proyecto, debiera considerar los elementos que a continuacion detallamos.

Acerca de las necesidades fiscales de mediano plazo, las estimaciones de la
situacidn fiscal sobre la base de la legislacion vigente a septiembre pasado, pre-
sentadas con motivo de la ley de presupuestos del 2012, mostraban una holgura
de recursos para el periodo 2013-15 muy reducida, a pesar de considerar ingre-
sos fiscales favorecidos por los altos precios del cobre. De hecho, para el trienio
2013-15, la proyeccion realizada al presentar el proyecto de presupuestos estima
que no existen holguras, sino un déficit estructural anual promedio del 1,0 %
del PIB. A lo anterior cabria agregar las nuevas iniciativas de gasto que se han
enviado al Congreso Nacional o se han comprometido con posterioridad a sep-
tiembre pasado. Entre ellas, las principales en términos de mayores gastos son
las iniciativas para mejorar la educacion y el financiamiento del Transantiago.

En cuanto a la sustentabilidad de la recaudacion tributaria, es imprescindi-
ble destacar que el actual periodo registra uno de los mayores precios histéricos
del cobre. La recaudacion fiscal por concepto de la mineria del cobre el afio
pasado llegb a 3,5% del PIB y para este ano se proyecta una cifra similar. Se
trata de recaudaciones que el pais no ha conocido en el pasado y que dependen
de la mantencion del ciclo de precios altos que se esta experimentando. Esto
obliga a la prudencia en su uso, ademas de la conveniencia de ahorrar parte de
esos ingresos por tratarse de entradas derivadas de recursos no renovables. La
regla fiscal chilena permite lograr llevar a la practica esta prudencia al gastar
de acuerdo a los ingresos ajustados por el ciclo. La misma meta fiscal puede
redefinirse para alcanzar un valor suficientemente positivo y asi acumular re-
cursos para el futuro, previendo el agotamiento de los recursos no renovables y,
al mismo tiempo, protegiendo al resto de los sectores transables de la pérdida
de competitividad por efecto tipo enfermedad holandesa.

Por ultimo, debe considerarse la realidad internacional, tanto porque el sis-
tema tributario debe mantener la competitividad de nuestra economia como
para comparar nuestra situacion con la de los paises actualmente desarrollados
cuando estaban en nuestra etapa de desarrollo.

En sintesis, desde el punto de vista de la suficiencia de los recursos tributa-
rios, el pais requiere de una recaudacién superior a la que se obtiene con la ac-
tual estructura tributaria. En este documento se han propuesto distintas alter-
nativas para perfeccionar el sistema tributario, las que resultan también en un
aumento de la recaudacién tributaria ajustada por el ciclo. Se pueden eliminar

34



Capitulo 1. Criterios a considerar para una reforma del sistema tributario chileno

franquicias, regimenes especiales y exenciones que, junto con contribuir a una
mayor equidad horizontal, elevan la recaudacion tributaria. Se puede acometer
también una serie de iniciativas para elevar la recaudaciéon haciendo retroceder
la evasion a niveles que el pais ya logro en anos recientes, acelerando la tenden-
cia de los altimos dos ainos. Por supuesto que también es indispensable evaluar
la eficiencia del gasto puablico en términos de la efectividad en el logro de los
objetivos que se persiguen con este.
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Gastos tributarios y evasion tributaria en Chile:
evaluacion y propuestas
Michel Jorratt*

Introduccion

La recaudacion potencial de un sistema tributario es aquella que se obtendria
con un cien por ciento de cumplimiento tributario y sin la aplicacion de excep-
ciones a las normas generales de los tributos. Es decir, y tal como se muestra
en la Figura N°1 més abajo, la brecha que separa a la recaudacion potencial de
la recaudacion efectiva corresponde a gasto tributario y evasion tributaria, que
son las dos vias de erosion de la recaudacion. Se aprecia también en el diagrama
que la porcion de gasto tributario se intercepta con la de evasion, lo que refleja
que: (i) si no existieran gastos tributarios, una parte de esa mayor recaudacion
potencial se evadiria; y (ii) una parte de la evasion es originada por la existencia
de gastos tributarios, pues estos hacen mas complejo el sistema tributario y ge-
neran incertidumbre legal y espacios de evasion.

Ahora bien, en general no es posible aspirar a recaudar el cien por ciento de la
recaudacion potencial. En efecto, el costo de recaudaciéon marginal va creciendo
a medida que la evasion se reduce, por lo que sera eficiente recaudar solo hasta
que el costo marginal de la recaudacion sea igual a la recaudacion marginal. Asi
también, desde el punto de vista de los gastos tributarios, aun cuando algunos
de ellos sean efectivamente excepciones a las normas de aplicacion general, es
posible que su derogaciéon no sea politicamente viable. Entonces, se puede ha-
blar de “capacidad recaudatoria” para referirse a aquella recaudacién maxima
que es factible obtener de un sistema tributario en forma eficiente.

En este sentido, el proposito del estudio sera analizar la evolucion y estado
actual de los gastos tributarios y de la evasion tributaria, entendidos como las
dos fuentes principales de la erosién de la recaudacién, evaluando las posibili-
dades de aproximarse a la capacidad recaudatoria del sistema tributario. En el
caso de los gastos tributarios, se evaluara su costo fiscal, su impacto en equidad,
los abusos que generan y la validez de los objetivos que perseguian al momento
de su creacion, proponiendo su derogacion, permanencia o perfeccionamiento.
En particular, se propondra una institucionalidad para los gastos tributarios,
que contemple la integracion con el proceso presupuestario y su evaluacion per-
manente, herramientas fundamentales para evitar su proliferacion injustifica-
da. En cuanto a la evasion tributaria, se evaluara su evolucioén, las causas de su

* Consultor internacional en politica y administracion tributaria y ex jefe de estudios del Servicio de Impuestos
Internos (SII).
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incremento en los afos recientes y los espacios para reducirla. En particular, se
evaluara el desempeno de la administracion tributaria y se realizaran propues-
tas que apunten a una mayor efectividad de su accionar y un menor costo de
cumplimiento para los contribuyentes.

Figura N°1: Brecha entre la recaudacion efectiva y la potencial
A

Recaudacion potencial |-------

Capacidad recaudatoria .,
Evasion

Gasto tributario

Recaudacion efectiva  |-------

\

Fuente: Jorratt (2007).

1. Marco conceptual
1.1. Gastos tributarios’
1.1.1 £Qué son los gastos tributarios?

El objetivo central de los sistemas tributarios es recaudar los ingresos necesa-
rios para financiar el gasto publico deseado. Cada ciudadano debe aportar una
proporcidn, ya sea de su ingreso, consumo o riqueza, para financiar el nivel de
gasto publico adecuado.

Sin embargo, es también frecuente que los gobiernos usen los sistemas tribu-
tarios para promover ciertos objetivos de politica econdmica, tales como incen-
tivar el ahorro, estimular el empleo o proteger a la industria nacional. En este
caso, en vez de entregar un subsidio o transferencia a los contribuyentes que se
quiere beneficiar, se opta por reducir sus obligaciones tributarias por la via de lo
que se denomina el gasto tributario.

! Esta seccion se basa en Villela, Lemgruber y Jorrat (2009).
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De acuerdo con la explicacion anterior, los gastos tributarios pueden ser en-
tendidos, entonces, como una transferencia de recursos publicos que es llevada
a cabo mediante la reduccién de las obligaciones tributarias, respecto de una
norma o impuesto de referencia (benchmark), mas que por la via del gasto di-
recto (OCDE, 2004). Esta definicion supone realizar el ejercicio de clasificar las
disposiciones tributarias en dos grupos: aquellas que forman parte del impuesto
de referencia y aquellas que se desvian de este. Estas tltimas seran clasificadas
como gastos tributarios.

Ahora bien, una de las principales dificultades a la hora de identificar los
gastos tributarios dentro de una legislacion particular radica justamente en
concordar una norma o impuesto de referencia contra el cual contrastar las dis-
posiciones de la legislacion tributaria. Por lo mismo, las cuantificaciones de los
gastos tributarios pueden ser radicalmente distintas dependiendo de la defini-
cion adoptada, lo que entre otras cosas impide realizar comparaciones confia-
bles de las magnitudes de los gastos tributarios entre distintos paises.

Por otra parte, se puede afirmar que las estimaciones de los gastos tributa-
rios dan cuenta también del grado de inequidad horizontal de la estructura im-
positiva, toda vez que muchas veces aquellos se aplican para favorecer a grupos
especificos de contribuyentes o, aun cuando sean de aplicacion general, pueden
favorecer mas a unos que a otros, dependiendo de las preferencias individuales
de consumo u otras caracteristicas.

Desde el punto de vista de la técnica tributaria, los gastos tributarios pueden
tomar diversas formas, entre ellas:

- Exenciones: Ingresos o transacciones que se excluyen de las bases impo-
nibles. En las normas legales se las encuentra bajo distintas denominacio-
nes, tales como exenciones, exoneraciones, hechos no gravados, etc.

- Deducciones: Cantidades que se permite rebajar de las bases imponibles.

- Créditos: Cantidades que se permite rebajar de los impuestos.

- Tasas reducidas preferenciales: Alicuotas de impuestos inferiores a las de
aplicacion general.

- Diferimientos: Postergacion o rezago en el pago de un impuesto.

- Regimenes especiales: determinacion de la base imponible o del pago del
impuesto mediante formulas distintas a la de aplicacion general.

1.1.2 Objetivos perseguidos con los gastos tributarios

Los gastos tributarios se suelen establecer con diversos objetivos, los que se
pueden resumir en los siguientes:

(i) Mejorar la progresividad del sistema tributario

41



Michel Jorratt

Algunos gastos tributarios se establecen para reducir la tributacion de las per-
sonas de menores ingresos con el proposito de mejorar la progresividad del sis-
tema tributario. Este tipo de concesiones son comunes en el IVA, por ejemplo,
cuando se aplican exenciones a la canasta basica o, en general, a aquellos bienes
cuyo consumo representa una fraccion mayor del ingreso de las personas po-
bres que de las personas mas acomodadas. Sin embargo, este tipo de gasto tiene
el inconveniente que promueve la evasion y hace mas dificil la administracion
de este impuesto. En el Impuesto a la Renta, la progresividad se logra median-
te una estructura de tasas marginales crecientes con el nivel de ingresos, que
contempla un tramo exento que libera del gravamen a personas con un nivel de
ingreso bajo cierto umbral. Sin embargo, esta estructura de tasas generalmente
no se considera un gasto tributario.

(ii) Otorgar una mayor eficiencia a la estructura tributaria

En esta categoria se encuentran aquellos gastos tributarios que buscan reducir
las distorsiones propias del impuesto. Son mas frecuentes en el Impuesto a la
Renta, con el que se busca reducir los desincentivos que provoca sobre la in-
version, el ahorro o el empleo. En relaciéon con el impuesto a las empresas, se
consideran dentro de esta categoria las moratorias fiscales, que eximen a ciertas
empresas del pago del impuesto por un periodo determinado; los esquemas de
depreciacion acelerada, que permiten llevar las inversiones a gasto en un perio-
do inferior a la vida Gtil econ6mica de los activos; la reduccion de las tasas impo-
sitivas sobre las utilidades devengadas, o en algunos casos sobre las utilidades
reinvertidas; y los créditos tributarios a la inversiéon. En los impuestos sobre las
rentas personales, estos incentivos frecuentemente apuntan a estimular el aho-
ITO, a través de mecanismos tales como: la deduccion de la base imponible de
los montos ahorrados en determinados instrumentos financieros; la exencién
a los intereses financieros y otras rentas de capitales mobiliarios; la aplicacion
de tasas reducidas sobre algunas rentas financieras; o la aplicaciéon de créditos
proporcionales al ahorro neto efectuado en el periodo tributario.

(iii) Estimular actividades o consumo de bienes meritorios

A veces los gastos tributarios buscan incentivar el desarrollo de actividades o el
consumo de determinados bienes o servicios que tienen el caracter de “merito-
rios”, es decir, que independientemente de su impacto sobre la progresividad,
se considera que tienen efectos econémicos o sociales positivos. Tal es el caso
de los gastos tributarios que favorecen la educacion, la salud, la vivienda, las
actividades deportivas, los libros o las actividades culturales.

Este tipo de gastos tributarios se encuentran frecuentemente asociados al
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IVA, mediante el cual muchos de los productos o servicios antes mencionados
se les exime del impuesto o se les aplica una tasa reducida. También aparecen
asociados al Impuesto a la Renta, por ejemplo, en las exenciones a las entidades
sin fines de lucro o las deducciones por gastos en educacion o salud.

(iv) Promover el desarrollo regional o sectorial

Es también comun establecer gastos tributarios cuyo propésito es incentivar el
desarrollo de determinadas zonas geogréaficas o industrias especificas. Es el caso
de las denominadas zonas francas, generalmente establecidas en territorios extre-
mos, en donde se establecen incentivos como la exoneracion de IVA e Impuesto a
la Renta por un plazo determinado de tiempo. Asi también, muchos paises estable-
cen reducciones tributarias para estimular el desarrollo de actividades econémicas
consideradas estratégicas. También forman parte de esta categoria los incentivos
para atraer inversion extranjera directa, los que a su vez pueden estar asociados a
las inversiones realizadas en una zona geografica o industria particular.

(v) Reducir los costos de cumplimiento

Muchas concesiones tributarias se aplican con el proposito de reducir los costos
de cumplimiento. Es el caso de los regimenes simplificados para pequeiios con-
tribuyentes, que se aplican para evitar que estos deban llevar registros contables
complejos, o de las exenciones para rentas ocasionales o de bajo monto, que se
establecen para liberar a las personas de la obligaciéon de hacer declaraciones de
impuestos. Estas concesiones deben ser consideradas gastos tributarios cuan-
do, ademas de reducir costos de cumplimiento, significan un menor pago de
impuestos respecto del que se aplicaria en el régimen general.

(vi) Fomentar el cumplimiento

En las dos ultimas décadas varios paises han incorporado en la propia estructu-
ra tributaria determinados estimulos para que las personas cumplan con el pago
de impuestos. Asi, en algunos paises se permite deducir del Impuesto a la Renta
los gastos de vida, siempre que el contribuyente los acredite con las respectivas
facturas. En otros, se aplica una tasa reducida de IVA cuando los pagos se rea-
lizan con medios electronicos, lo que permite a la administracién tributaria un
mejor control del cumplimiento.

(vii) Desgravar pagos obligatorios
Por tultimo, es también frecuente que se exima de impuestos a aquellas tran-

sacciones que las personas deben realizar por mandato legal. Por ejemplo, en
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varios paises se exime de IVA a las comisiones que cobran los agentes priva-
dos por la administracion de los fondos de pensiones financiados con aportes
obligatorios de los trabajadores; o a las primas de los seguros obligatorios que
cubren riesgos de accidentes de transito.

Si bien los anteriores son los objetivos que razonablemente se espera que per-
sigan los gastos tributarios, no se debe perder de vista que muchas veces estos
se instauran en atencién a propositos bastante menos meritorios. Por ejemplo,
muchas veces se crean gastos tributarios para responder a las presiones ejer-
cidas por ciertos grupos corporativos para proteger a industrias nacionales no
competitivas o para dar sefiales a determinados grupos de interés, entre otros.

1.1.3 Ventajas y desventajas de los gastos tributarios

Los gastos tributarios son un instrumento mas dentro de los distintos instru-
mentos de politica publica de que disponen los gobiernos, tales como la accion
presupuestaria directa o la accion reguladora sobre determinadas actividades.
En tal sentido, debieran ser sometidos permanentemente a evaluacion, tanto en
términos de la justificacion de una intervencién estatal determinada, como de
su eficiencia relativa, en comparacién con los otros instrumentos disponibles.

Asumiendo que se ha verificado la necesidad de efectuar una politica publica
en un determinado 4mbito, se debiera evaluar cuél es el mejor instrumento para
llevar a cabo una intervencion. El Profesor Surrey, en su articulo de 1970, titu-
lado “Tax Incentives as a Device for Implementing Government Policy: A com-
parison with Direct Government Expenditures”, identifica cinco desventajas de
los incentivos tributarios en relacién con los subsidios directos, al momento de
implementar una politica publica:

(i) Los incentivos tributarios son regresivos por naturaleza: los incentivos tribu-
tarios l6gicamente benefician a quienes pagan impuestos. Con un impuesto a
la renta progresivo, en el que se basa esta aseveracion, los grupos de bajos re-
cursos no estan afectos y, por ende, no se benefician de los gastos tributarios.
No obstante, se debe matizar esta afirmacion considerando que en el IVA'y
otros impuestos, la aplicaciéon de franquicias puede contribuir a mejorar la
progresividad del sistema tributario. Sin embargo, también pueden contri-
buir a fomentar la evasion.

(ii) Los incentivos tributarios crean ganancias inesperadas: muchos gastos tri-
butarios pueden crear incentivos para que las personas hagan aquello que
habrian hecho de todas formas, por lo que finalmente el estimulo se trans-
forma en un regalo inesperado o una renta para el beneficiario. Es decir, para
incentivar a uno se asume el costo de varios.
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(iii) Los incentivos tributarios son mas dificiles de administrar y controlar: la
administracion tributaria no tiene experiencia en administrar y controlar
programas de gasto publico. Sin embargo, cuando se establece un gasto tri-
butario se ve obligada a cumplir esta funcion.

(iv) Los incentivos tributarios distorsionan las decisiones de los mercados: en la
medida en que un gasto tributario favorece a un sector especifico de la econo-
mia, producira un desvio de recursos no deseado hacia el sector favorecido.
En todo caso, esto no es necesariamente una desventaja en aquellos casos en
que el gasto tributario busca corregir una distorsiéon causada previamente
por el impuesto, como es el caso de los estimulos a la inversion y el ahorro.

(v) Los incentivos tributarios obligan a mantener tasas mas altas de las que se-
rian necesarias sin dichos incentivos. En efecto, para recaudar una cantidad
determinada, se requeriran tasas mas altas si es que una parte de la recau-
dacion potencial se pierde por causa de la aplicaciéon de gastos tributarios.
Tasas mas altas a su vez generan mayores distorsiones en las decisiones de
los contribuyentes.

Swift et al. (2004) mencionan los siguientes aspectos positivos de los gastos
tributarios:

(i) Incentivan la participacion del sector privado en programas econémicos y
sociales en los que el gobierno juega un rol principal.

(ii) Promueven la toma de decisiones privadas por sobre la toma de decisiones
del gobierno.

(iii) Reducen la necesidad de supervision estatal de los gastos directos equiva-
lentes.

Sobre este ultimo punto, se debe precisar que si bien la aplicacion de un gasto
tributario elimina la necesidad de supervision estatal que requiere todo gasto
directo, al mismo tiempo surge la necesidad de supervisar y controlar el correc-
to uso del beneficio tributario, asi como de los espacios para fraudes tributarios
que eventualmente pueden aparecer.

Hay otras caracteristicas de los gastos tributarios que también deben ser to-
madas en cuenta al momento de contrastarlos con otras herramientas de poli-
tica publica:
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(i) Focalizacion: desde el punto de vista de los beneficiarios, las franquicias tri-

butarias tienen un acceso mas simple que el subsidio directo, pues operan de
manera relativamente automaética, mientras que un programa de subsidios
requiere de un sistema de postulacion y seleccion de beneficiarios. Por el
contrario, desde el punto de vista del Estado, al ser automaticas, las franqui-
cias tributarias son menos focalizadas, beneficiando tanto al grupo objetivo
como a cualquier otro que cumpla o simule cumplir la normativa legal.

(ii) Inequidad horizontal: los gastos tributarios suelen crear inequidad en un

sentido horizontal, puesto que no todas las personas tienen las mismas pre-
ferencias o necesidades de consumo. Asi por ejemplo, cuando se establecen
exenciones al IVA, ya sea para mejorar la progresividad o para estimular el
consumo de bienes meritorios, se reduce proporcionalmente méas la carga
tributaria de las familias que manifiestan una preferencia por los bienes que
se dejan exentos, en desmedro de otras familias con igual nivel de ingresos
pero que privilegian el consumo de otros bienes no favorecidos.

(iii) Estimulos a la evasion y la elusion: la aplicacion de gastos tributarios hace

mas compleja la estructura tributaria, lo que incrementa la evasion y elusion
por varias razones. Slemrod (1989) las resume en cuatro: primero, la incer-
tidumbre que producen en cuanto a la correcta interpretacion de las normas
legales; segundo, la merma en la capacidad de fiscalizacion de la administra-
cién tributaria, puesto que cada auditoria demanda més tiempo cuando la
normativa es compleja; tercero, la mayor dificultad que imponen a los con-
tribuyentes para cumplir con sus obligaciones tributarias, lo que los lleva a
incumplir parte de ellas ya sea por desconocimiento o para compensar los
costos que el sistema les impone; y por dltimo, las mayores oportunidades
para manipular el sistema tributario, que se refiere a los mayores espacios de
evasion y elusiéon que se abren a medida que aumenta la complejidad de la
normativa tributaria.

(iv) Aumento de los costos de cumplimiento tributario: en general, se cumple
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que a mayor numero de incentivos tributarios mayores son los costos en
tiempo y dinero que los contribuyentes deben incurrir para cumplir con sus
obligaciones tributarias. No siempre estos costos recaen en los beneficiarios
del incentivo. Por ejemplo, las exenciones de IVA benefician a los consumi-
dores finales, pero los mayores costos de cumplimiento derivados de los re-
gistros especiales para la contabilizacion de ventas exentas y créditos de IVA
recaen sobre los vendedores. En el caso del Impuesto a la Renta, muchas
franquicias requieren para su control, contar con informaciéon que debe ser
provista por terceras personas.
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En un trabajo reciente, Tokman, Marshall y Rodriguez (2006) proponen la
evaluacion permanente de los gastos tributarios de la estructura tributaria, su-
giriendo para ello ocho dimensiones en las que es relevante contrastar el de-
sempeno de un gasto tributario frente a un subsidio directo. Estas dimensiones

recogen los elementos antes senalados y se resumen en la siguiente tabla.

Tabla N°1: Ventajas y desventajas relativas de las excepciones tributarias como herramienta de

politica publica

todo, por complejizarlo.

Dimension Excepciones tributarias Subsidios directos
Accesibilidad de . . Mas compleja, pues
L Simple por su automaticidad. Jompreja, bt
beneficiarios requiere seleccion.
Costos Bajos para la franquicia, pero altos De nivel medio, por la necesi-
. . para el sistema tributario como un dad de un sistema de seleccién
administrativos

y asignacion.

Posibles malos usos

Espacios para elusién, evasion y la
btisqueda de rentas.

Espacios para arbitrariedades y
captura del ente asignador.

Opera con leyes permanentes,

Opera con presupuestos,

mayores ingresos.

Flexibilidad generando estabilidad, pero evaluaciones y reasignaciones
también inercia. periddicas.
Transparencia Su automaticidad no considera for- | Al ser un gasto gubernamental,
y rendicion mas de control ni rendicion debe ser aprobado por
de cuentas de cuentas. el Congreso.
Gastos determinados ex post, incier-
- Gasto programado y controlado,
Control de gastos | tosy no acotables, pudiendo generar
ey acotado a Ley de Presupuestos.
desequilibrios fiscales.
No se puede asegurar adicionalidad Riesgo de desplazamiento del
Efectividad en la accion que se desea fomentar. accionar privado y dificultad
Se financian casos inframarginales. para asegurar adicionalidad.
. . La discrecionalidad puede faci-
Solo acceden quienes tributan, y . . o
. - . . . litar un acceso més equitativo,
Equidad mas intensivamente quienes tienen

posibilitando la focalizacion de
beneficiarios.

Fuente: Tokman, Marshall y Rodriguez (2006).
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1.1.4 Los presupuestos de gastos tributarios

Por lo general, el gasto presupuestario directo es expuesto permanentemente al
escrutinio publico. La elaboracion de un presupuesto anual, que debe ser some-
tido a la aprobacion parlamentaria, asi lo permite. Por el contrario, los gastos
tributarios quedan ocultos en las proyecciones de ingresos y se someten a discu-
si6n parlamentaria solo con motivo de su aprobacion inicial.

Desde un punto de vista netamente presupuestario, la diferencia entre el
gasto directo y el gasto tributario es que, en el primero, existen dos etapas: la
percepcion del ingreso y el pago del subsidio o transferencia, mientras que en el
segundo, se compensa el pago con el ingreso que se deja de percibir, omitiéndo-
se por lo tanto ambas etapas. En este sentido, la forma tradicional de presentar
los ingresos, netos de los gastos tributarios, viola el principio presupuestario de
no compensacion de ingresos y gastos.

Desde el punto de vista de las politicas publicas, los gastos tributarios son
una herramienta alternativa de intervencion estatal, que busca conseguir resul-
tados similares a los que se podrian obtener mediante el gasto publico directo.
Por lo tanto, debieran estar sujetos a los mismos controles y criterios de trans-
parencia que este ultimo. Por el contrario, un control menos riguroso del gasto
tributario en relacion a los gastos directos crea incentivos a establecer subsidios
y transferencias en la forma de gastos tributarios, al margen de las considera-
ciones objetivas que pudieran justificar tal eleccion y pone en riesgo la funciéon
de recaudacion de ingresos del sistema tributario. Al mismo tiempo, hace mas
opaca a las politicas publicas.

Los presupuestos de gastos tributarios pueden identificar parte de dichos pro-
blemas. Estos presupuestos hacen transparente el uso de las concesiones tribu-
tarias y facilitan el adecuado control de las mismas y la asignacién mas eficiente
de los recursos. Las mejores practicas de la OCDE (2004) y del FMI (2001) en
materia de gastos tributarios recomiendan la implementacién de ellos.

No existe un formato estandar para los presupuestos de gastos tributarios,
por lo que su estructura y contenido difiere bastante entre los paises. Sin em-
bargo, algunos elementos que frecuentemente se incluyen son los siguientes:

« Definiciones, conceptos y cobertura

« Descripcion de los impuestos de referencia o benchmark

+ Descripcion de los gastos tributarios

« Estimaciones de los gastos tributarios historicos (uno o méas afios)
« Proyecciones de los gastos tributarios (uno o més afios)

« Metodologias de estimacion
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1.2 Evasioén tributaria
1.2.1 Evasion, incumplimiento involuntario y elusiéon

Se define como ‘brecha tributaria’ a la diferencia entre lo que el gobierno debe-
ria recaudar, de acuerdo con la letra y el espiritu de la legislacién tributaria, y
lo que realmente recauda. Hay diversas causas que explican el que los contri-
buyentes paguen menos impuestos de los que deberian pagar, las que se pue-
den agrupar en tres categorias: subdeclaracion involuntaria, elusién tributaria
y evasion tributaria.

La ‘subdeclaracion involuntaria’ es consecuencia de los errores involuntarios
que puede cometer un contribuyente al momento de preparar su declaracién
de impuestos. Estos errores son atribuibles al desconocimiento de la normativa
tributaria, los cuales se ven aumentados cuando dicha normativa es compleja.

La ‘elusién tributaria’ es un concepto algo etéreo, que hace referencia al uso
abusivo de la legislacion tributaria, es decir, que no respeta el espiritu de la ley,
con el proposito de reducir el pago de impuestos.

Por ultimo, la ‘evasion tributaria’ corresponde a la subdeclaracion ilegal y
voluntaria de los impuestos. En este caso hay un acto deliberado por parte del
contribuyente para reducir sus obligaciones tributarias. Dependiendo de la gra-
vedad de estos actos, podran ser tipificados como faltas o delitos tributarios.

Adicionalmente, el concepto de ‘incumplimiento tributario’ se puede asociar
a la suma de la evasion tributaria y la subdeclaracion involuntaria. Ambas son
formas de ‘incumplir’ con las obligaciones, aun cuando una sea premeditada y
la otra no.

Los métodos que se utilizan para las mediciones de incumplimiento gene-
ralmente miden la brecha tributaria. En efecto, hay de partida una dificultad
evidente para distinguir la evasion tributaria de la subdeclaracion involuntaria,
puesto que se diferencian solamente en la intencionalidad de quien comete el
acto, cuestion que no es posible calificar en un estudio cuantitativo. En cuanto a
la elusion tributaria, es dificil determinar hasta qué punto quedan incluidas en
las estimaciones. Es probable que en los estudios muestrales de auditorias sea
posible separar ambos conceptos, dependiendo de la habilidad del fiscalizador
para detectarlos y distinguir una de otra. En los métodos de calculo del poten-
cial tedrico, dependera de la metodologia usada para construir la fuente de in-
formacion independiente. Asi por ejemplo, si en la construccion de las cuentas
nacionales se usan los estados financieros de las empresas, es probable que par-
te de la elusidn se incorpore a los agregados macroeconémicos y, por ende, no
quede incorporada en la estimacién de brecha.

En lo que sigue del estudio, se hablara indistintamente de evasion, incumpli-
miento o brecha tributaria, pero no se debe perder de vista que las mediciones
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que arrojen los métodos estaran en algiin punto intermedio entre el incumpli-
miento tributario —que comprende la evasion tributaria mas la subdeclaraciéon
involuntaria— y la brecha tributaria —que incluye ademaés la elusion tributaria.

Figura N°2: Descomposicion de la brecha tributaria

Recaudacion teérica [------

Elusién
., } Brecha
Evasion
Incumplimiento
Subdeclaracion
involuntaria J

Recaudacion efectiva |--------

\

Fuente: Elaboracion propia.

1.2.3 Factores que inciden en la evasion

En el cumplimiento tributario inciden, principalmente, cuatro aspectos: la
eficacia de la accion fiscalizadora, la simpleza de la estructura tributaria, las
sanciones efectivamente aplicadas y la aceptacion del sistema impositivo por
parte de los contribuyentes. La administracion tributaria (AT) tiene competen-
cia exclusiva sobre solo uno de ellos: la fiscalizaciéon de los contribuyentes, y es
parcialmente responsable de la aceptacion del sistema impositivo por parte de
los contribuyentes y de la oportunidad y efectividad de las sanciones aplicadas.
También puede y debe incidir en el perfeccionamiento de la estructura tributa-
ria, en particular, tiene la capacidad de influir en la simplificacién de las normas.
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Eficacia de la accion fiscalizadora

El objetivo de la administracién tributaria es maximizar el cumplimiento tri-
butario, para lo cual su principal herramienta es la fiscalizacion. La eficacia de
la fiscalizacion se resume en la probabilidad de detecciéon del incumplimiento
tributario; es decir, una mayor eficacia se logra aumentando dicha probabilidad.

Es importante senalar que el factor disuasivo de la evasion es la probabilidad
de deteccion percibida por el contribuyente, la que no necesariamente es igual a
la probabilidad efectiva. Este concepto, si es bien utilizado, puede ser de mucho
beneficio para el objetivo de la administracién tributaria. En efecto, acciones
tales como el envio de correspondencia a los contribuyentes, advirtiendo de los
riesgos de la subdeclaracién, o publicitar la adquisicion de nueva metodologias
o tecnologias que permitiran un mejor control de las declaraciones, pueden au-
mentar la sensacion de control en los contribuyentes, con un consiguiente efec-
to positivo en el cumplimiento.

Hay dos lineas de accion que la administracion tributaria puede tomar con
el proposito de elevar la probabilidad de detecciéon. La primera, es aumentar la
disponibilidad de informacién relacionada con la magnitud de las obligaciones
tributarias de los contribuyentes. La segunda, es optimizar el uso de esta infor-
macion disponible.

La primera linea de accion se relaciona con el concepto de “visibilidad” del
delito, que ha sido definido por Kagan (1989) como los costos y dificultades re-
lativas que enfrentan los fiscalizadores tributarios en la deteccién y prueba de
las infracciones. Claramente el cumplimiento voluntario debe ser mayor para
aquellos ingresos sobre los cuales la administracion tributaria recibe informa-
cion de terceras personas.

En este ambito, la tarea de la administracién tributaria es aumentar la vi-
sibilidad de los impuestos, lo cual se logra mediante medidas administrativas
orientadas hacia la mayor disponibilidad de informacion. Dentro de la infor-
macion interesante de solicitar a terceros estan por ejemplo, el monto y desti-
no de los honorarios cancelados, de los dividendos pagados por las sociedades
anonimas y de los intereses pagados por los bancos. Otras fuentes de infor-
macién menos explotadas que pueden ser ttiles son las ventas efectuadas con
tarjetas de crédito —que puede ser entregada por las empresas administrado-
ras de tarjetas de crédito y que permitiria verificar la correcta declaracion de
los débitos de IVA— y las compras con factura en supermercados y grandes
tiendas —que permitiria detectar el uso indebido del crédito fiscal por parte
de algunas empresas.

La segunda linea de accién antes mencionada consiste en la construccién de
funciones discriminantes para seleccionar contribuyentes a fiscalizar, de forma
tal que aquellos sometidos a auditorias sean los que tienen una mayor probabi-
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lidad de ser evasores. En esta 4rea atin existe poco desarrollo. A nivel de paises
latinoamericanos lo mas cercano a esto es el uso de algunos indicadores como
la relacion débito-crédito. Por lo mismo, seria interesante aprender, por ejem-
plo, de la experiencia estadounidense, pais en donde el IRS construye funcio-
nes discriminantes a partir de datos del Tax Compliance Measurement Program
(TCMP), o bien replicar en el &mbito tributario algunas experiencias de otros
sectores, como el sector bancario, en el que se ha aplicado el anélisis discrimi-
nante para apoyar la decision de otorgamiento de créditos.

Simplicidad de la estructura tributaria

Slemrod (1989) sefiala cuatro consecuencias de la complejidad del sistema tri-
butario: la certidumbre, la capacidad de fiscalizacion, la dificultad y la manipu-
labilidad. Cada uno de estos aspectos se relaciona en forma distinta con el tema
del incumplimiento.

La certidumbre se refiere a si las obligaciones tributarias son claramente de-
finidas por las leyes. Cuando esto no ocurre, el contribuyente tiene una difi-
cultad para determinar su obligacion tributaria y la administracion tributaria
tiene mayores dificultades para comprobar los delitos, puesto que el contribu-
yente puede argumentar un error involuntario o una interpretaciéon equivocada
o distinta de la ley. Ciertamente esta situacion le significa a la administracién
tributaria desviar recursos hacia la comprobacion de delitos o interpretacion de
las leyes.

La existencia de leyes tributarias complejas obviamente se traduce en mayo-
res costos para la fiscalizacion y también para el cumplimiento. Asi por ejem-
plo, una auditoria para comprobar la correcta declaracién de un impuesto a la
renta con abundantes créditos, deducciones y tratamientos especiales requiere
mucho mas tiempo que una auditoria para comprobar la correcta declaraciéon
de un IVA con tasa tnica y sin exenciones. Es decir, la complejidad merma la
capacidad de fiscalizaciéon de la administracion tributaria, puesto que para igual
cantidad de recursos disponibles, el nimero de auditorias que es posible rea-
lizar en un determinado periodo es menor con un sistema tributario complejo
que con uno simple. Dicho en otras palabras, con una mayor complejidad la
probabilidad de detectar la evasion es menor.

Desde el punto de vista del contribuyente, la complejidad es sinénimo de di-
ficultad para cumplir con las obligaciones tributarias, en el sentido de los costos
en que debe incurrir para tal fin. Estos costos no son otra cosa que el tiempo que
el contribuyente dedica a entender las leyes e instructivos, juntar los anteceden-
tes exigidos y declarar, asi como el dinero gastado en asesorias tributarias cuan-
do decide contratarlas. La hipotesis es que la complejidad aumenta los costos de
cumplimiento. Un caso especial de esta hipétesis lo constituye el fendmeno de los
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no declarantes, quienes prefieren asumir el riesgo de no declarar a asumir los cos-
tos de la declaracion. Ademas, los costos de cumplimiento elevados perjudican la
aceptacion del sistema tributario por parte de los contribuyentes, lo que también
tiene efectos negativos sobre el cumplimiento, como se vera mas adelante.

El ultimo aspecto de la complejidad es la manipulabilidad del sistema tri-
butario, que se refiere a las mayores posibilidades de evasion y elusion que se
generan a partir de esta complejidad. Evidentemente, la heterogeneidad en la
determinacion de las bases imponibles o la multiplicidad de impuestos y tasas
dentro de las leyes tributarias dan al contribuyente una mayor flexibilidad para
minimizar su pago de impuestos, pues se abren nuevas formas de evadir y eludir
las obligaciones tributarias.

Si bien es cierto que cualquier simplificaciéon del sistema tributario es final-
mente una responsabilidad de quienes formulan la politica tributaria, no es me-
nos cierto que la administracion tributaria debe jugar un rol importante en este
tema, sobre todo porque la experiencia muestra que quienes no administran los
impuestos frecuentemente se olvidan de los aspectos administrativos, a pesar
de que estos son fundamentales en los resultados de la politica tributaria. En
este sentido, la administracién tributaria debe tomar la iniciativa en proponer
cambios en la estructura impositiva que tiendan a simplificarla y a reducir los
espacios de elusion tributaria, asi como advertir de los costos de cumplimiento y
los costos administrativos de eventuales propuestas de modificacion a las leyes
tributarias. En la misma linea, debe generar informacion sistemética para de-
mostrar que la complejidad del sistema afecta la recaudacion. Por otro lado, la
administracion tributaria debe procurar no introducir demasiada complejidad
al sistema tributario a través de sus facultades interpretativas, de solicitud de
informacion y de los tramites exigidos a los contribuyentes.

Sanciones

La teoria tradicional ve en la fiscalizacion y las sanciones las dos principales he-
rramientas que la administracion tributaria posee para reducir la evasion. La
combinaciéon de ambas determina los incentivos econémicos a evadir que tienen
los contribuyentes. Sin embargo, no es claro que el aumento de las sanciones ne-
cesariamente conduzca a un mayor cumplimiento tributario. El castigo excesivo
puede conducir en la practica a la inaplicabilidad de las sanciones, sobre todo
cuando la legislacion tributaria tiene un alto grado de incertidumbre. Por otro
lado, las sanciones elevadas pueden incentivar la corrupcion, puesto que la nego-
ciacion entre contribuyente y fiscalizador se hace més rentable para ambas partes.

Otro factor importante, sefialado por Tanzi y Schome (1993) es el tiempo
que transcurre entre el delito y la aplicacion del castigo. Es frecuente que pasen
varios meses e incluso anos antes que las infracciones sean castigadas, con lo

53



Michel Jorratt

cual el castigo pierde todo efecto disuasivo. En este &mbito, a la administraciéon
tributaria le compete la tarea de agilizar los procedimientos de aplicaciéon de
sanciones y elevar la exactitud juridica de las sentencias.

A modo de ejemplo, en Chile el SII introdujo en el afio 1992 cambios en el
mecanismo de reclamos ante las denuncias por infracciones, unificando crite-
rios para aplicar las sanciones sobre la base de tipo de infraccion, reincidencia
y gravedad de la falta. Como consecuencia, en la actualidad el contribuyente
sabe en un plazo breve cual es la sancion que le corresponde y puede obtener la
condonacion automatica y normada si reconoce la infracciéon y cumple con una
serie de indicadores de buen comportamiento, conforme lo indica el Codigo Tri-
butario. Esto ha significado que los reclamos disminuyan de un 80% a un 10%
de las infracciones cursadas por los fiscalizadores, y que el tiempo promedio
dedicado al proceso respectivo se reduzca de 180 dias a solo 20.

Aceptacion del sistema tributario

Si un contribuyente siente que el sistema tributario es injusto, obviamente
estard menos dispuesto a cumplir con sus obligaciones tributarias; més aun,
desde su perspectiva la evasion podria ser considerada un acto de justicia mas
que un delito.

La aceptacidn del sistema tributario por parte de los contribuyentes es esen-
cial para elevar el cumplimiento tributario. Esta aceptaciéon depende de varios
factores. El primero de ellos es la moderacién de la carga tributaria: un sistema
tributario que impone una carga excesiva puede ser visto como injusto o ex-
propiatorio. Un segundo factor es la equidad del sistema tributario: una de las
principales fuentes de inequidad es la evasion tributaria, por lo cual estamos
frente a un circulo vicioso en el cual la evasion se retroalimenta (Serra y Toro,
1994). Tercero, también es importante la opinién que los contribuyentes tengan
del destino de los impuestos: si perciben que los recursos se gastan bien, que
se financian bienes publicos en forma eficiente y en cantidad suficiente, que los
programas sociales son adecuados y que el gasto en burocracia es razonable,
entonces habra una mayor predisposicién a cumplir con el pago de impuestos.
Si bien la administracion tributaria no tiene ninguna injerencia sobre como se
gastan los recursos, la administracion ptblica puede informar a la ciudadania al
respecto, puesto que muchas veces la percepcion negativa de la gente es conse-
cuencia de una falta de informacion. La inclusion del tema de la importancia y
el destino de los impuestos en las campafias publicitarias de la administracion
tributaria y publica puede tener efectos positivos sobre el cumplimiento. Un
cuarto factor es la relacion entre la administracion tributaria y los contribuyen-
tes: en la medida en que los tramites tributarios sean expeditos y los contribu-
yentes reciban un trato justo y digno, tendran una mejor disposicion a pagar sus
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impuestos. En este &mbito la administracion tributaria puede emprender varia-
das acciones encaminadas a mejorar la atencion a los contribuyentes, como por
ejemplo, reducir los tiempos de espera y de atencidon, reducir del nimero de tra-
mites o mejorar la infraestructura. También es importante que la administra-
cion tributaria interprete las leyes imparcialmente y que en forma permanente
busque métodos de mayor justicia en la aplicacion de las sanciones. En este sen-
tido, la creacion de los tribunales tributarios y el término de las atribuciones de
los directores regionales del SII para ejercer como jueces de primera instancia,
son elementos que contribuyen a la aceptacion del sistema tributario.

Por tltimo, en la aceptacion del sistema tributario inciden otros factores,
tanto socioldgicos, psicoldgicos como culturales, sobre los cuales no nos ex-
tenderemos mayormente, puesto que escapan a la influencia de las autorida-
des tributarias.

2. Evaluacion de los gastos tributarios
2.1 Identificacion y cuantificacion
2.1.1 El informe de gasto tributario del SIT

En Chile, los gastos tributarios se miden formalmente desde el afio 2001. Si bien
no existe una obligacion legal de elaborar un presupuesto de gastos tributarios,
se ha interpretado que la Constitucion de la Republica la estableceria indirecta-
mente, al sefialar, en el numeral 22 de su articulo 19, que, “En el caso de las fran-
quicias o beneficios indirectos, la estimacion del costo de éstos debera incluirse
anualmente en la Ley de Presupuestos”.

La entidad responsable de la estimacién de los gastos tributarios es el Servi-
cio de Impuestos Internos (SII), que realiza una mediciéon anual para el IVAy el
Impuesto a la Renta, los dos principales impuestos de la estructura tributaria.
Adicionalmente, estas estimaciones se incorporan en una secciéon del Informe
de Finanzas Publicas, que en septiembre de cada afio prepara la Direccién de
Presupuestos con ocasiéon del envio al Congreso del Proyecto de Ley de Presu-
puesto de la Nacion.

El SII define gasto tributario como un tratamiento tributario que se desvia
del tratamiento normal y que con ello se favorece, promueve o estimula a un
sector o agente de la economia.

Para la identificacion de los gastos tributarios se usa el enfoque conceptual.
En tanto, para la estimacién se adopta el método del ingreso renunciado, pero
se aplica el supuesto de “gasto total constante”, el cual asume que la eventual
derogacion de una franquicia produce un menor ingreso disponible para los
contribuyentes, con lo cual disminuye también su consumo afectable con IVA.
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Asi, en la medicion se contabiliza el IVA que se dejaria de recaudar con la even-
tual derogacion de cada franquicia. En definitiva, se estima un hibrido entre el
ingreso renunciado y el ingreso ganado?.

Se realiza una evaluacion de flujo de caja, analoga a la que se emplea en la
elaboracion del presupuesto para el caso de los ingresos. Esto significa que la
medicién del gasto tributario se asocia al periodo en que se declara el respectivo
impuesto. Por ejemplo, el menor impuesto pagado por la deducciéon del Im-
puesto Global Complementario de los intereses hipotecarios pagados en 2011,
se registra como un gasto tributario de 2012, pues ese es el afio en que la rebaja
se hace efectiva.

El criterio de flujo de caja cobra especial relevancia en el caso de los diferi-
mientos, caso particular de gastos tributarios, que se caracteriza por la posterga-
cion del pago de las obligaciones correspondientes. Un ejemplo de diferimiento
es el régimen de depreciacion tributaria acelerada del activo fijo, el cual da lugar
a un pago menor de impuesto a la renta de las empresas durante los primeros
afnos de vida util de las inversiones fisicas, en relaciéon con un régimen normal
de depreciacion, situacidon que se revierte en los afnos siguientes, cuando los ac-
tivos ya estdn completamente depreciados y, por lo tanto, el pago del impuesto
a la renta es superior al que se produciria con la aplicacion del régimen normal.
En estos casos, el criterio de flujo de caja supone estimar la recaudacién que se
habria producido en el periodo analizado si no hubiera habido diferimiento al-
guno, y se resta de esta cifra la recaudacion efectiva del periodo. Evidentemente,
el resultado en un periodo particular puede ser positivo, cuando las posterga-
ciones del periodo son superiores a las recuperaciones, o negativo, cuando las
recuperaciones son superiores a las postergaciones.

En general, el informe del SII mide también otros gastos tributarios negati-
vos, los que se definen como tratamientos tributarios que se alejan de la norma
y que producen una tributacién superior a la que resulta de la aplicaciéon del
régimen general. Es el caso, por ejemplo, de algunas exenciones de IVA que
recaen sobre transacciones intermedias y que producen un efecto cascada que
determina un incremento de la recaudacion.

El informe anual del SIT muestra la ejecucion del gasto tributario del afio an-
terior, la proyeccion para el afio en curso y la estimacion para el afno siguiente.

2 El método del ingreso renunciado mide la pérdida de ingresos que se produce después de introducir un gasto
tributario. Supone que no hay cambio de comportamiento por parte de los contribuyentes. Es decir, supone
que su comportamiento es el mismo que manifiestan durante la aplicacion del gasto tributario. Se conoce
también como medicién ex post. Por su parte, el método del ingreso ganado intenta estimar la recaudacion
adicional que es posible obtener con la derogacion de un gasto tributario. A diferencia del método anterior, en
este se consideran los cambios de comportamiento de los contribuyentes. Se llama también medicion ex ante.
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De acuerdo con los datos presentados en los informes antes descritos, la can-
tidad de gastos tributarios ha aumentado significativamente entre 2001 y 2011,
como se muestra en el Grafico N°1. En 2001 se contabilizaba un total de 113
gastos tributarios, 27 en el IVA y 86 en el impuesto a la renta. En 2011 esta cifra
sube a 133, es decir, un aumento de 18%. Practicamente todos los nuevos gastos
tributarios se han introducido en el impuesto a la renta. Entre ellos cabe men-
cionar la creacion de los regimenes simplificados del 14 ter (2007) y 14 quater
(2010); la deduccién por intereses de créditos hipotecarios; la exencién a las
ganancias de capital de riesgo; la zona franca de Tocopilla; las leyes de dona-
ciones para fines sociales, partidos politicos y catastrofes; y el incentivo a la
investigacion y desarrollo.

Respecto de la magnitud de los gastos tributarios, no se aprecia un patron
claro en su evolucién. Como se muestra en el Grafico N°2, su costo fiscal ha osci-
lado entre 3,9% del PIB (2003) y 5,3% del PIB (2008). Los gastos tributarios del
impuesto a la renta tienen una mayor importancia relativa, con un costo fiscal
que ha fluctuado entre 3,1% y 4,41% del PIB. Por su parte, el costo fiscal de los
gastos tributarios del IVA se ha movido entre 0,62% y 0,89% del PIB.

Gréfico N°1: Cantidad de gastos tributarios
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informes anuales de gastos tributarios del SII.
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Gréafico N°2: Costo fiscal del gasto tributario
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informes anuales de gastos tributarios del SII.

2.1.2 Estimacién del gasto tributario para el aino 2011

Para fines del presente estudio se realizé una estimacién propia del gasto tribu-
tario 2011. Las principales diferencias respecto de las del SII son las siguientes:
(1) se ha restimado el costo fiscal de las exenciones del IVA, utilizando la matriz
insumo-producto del afio 2003 (las estimaciones del SII usan la matriz 1996);
(ii) se agregaron los gastos tributarios del Impuesto Especifico a los Combusti-
bles; (iii) en el Impuesto a la Renta, se incorporaron algunos gastos tributarios
que no estaban incluidos en el informe del SII y se eliminaron otros que no se
consideraron como tales.

La identificacion de los gastos tributarios requiere de la definicion de un im-
puesto de referencia o benchmark. Es asi que gastos tributarios son todas aque-
llas regulaciones tributarias que se apartan de esa referencia. En las tablas N°
2, 3y 4 se describen los impuestos de referencia utilizados para el Impuesto a
la Renta, el IVA y el Impuesto Especifico a los Combustibles. Cabe sefialar que
para los dos primeros se ha usado la misma definicién que utiliza el SII.
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Tabla N°2: Referencia para el Impuesto a la Renta

parte de la norma las actuales defini-
ciones de habitualidad contenidas en
la Ley de la Renta, relativas a frecuen-
cia de operaciones y giro econémico de
los contribuyentes.

Concepto Definicion de norma . !Eljemplos (.le
situaciones particulares
El impuesto grava la renta global
o comprehensiva, entendida como
el incremento de patrimonio més No constituye GT: la deduccién de cos-
el consumo del periodo (definicion tos y gastos necesarios para producir
de Haig-Simons). Esta definicion es la renta.
consistente con la de la propia Ley Constituyen GT: los incentivos al
Base de Impuesto a la Renta, que define ahorro como el del articulo 57 bis. Las
gravable como tal “los ingresos que constituyan | deducciones, como las cotizaciones
utilidades o beneficios que rinda una | previsionales y de salud. La aplicaci6n
cosa o actividad y todos los beneficios, | del impuesto Global Complementario
utilidades, e incrementos de patri- sobre base realizada en vez de base
monio que se perciban o devenguen, devengada.
cualquiera sea su naturaleza, origen o
denominacion”.

. Los sujetos del impuesto son las . (1 .
Integracion . No constituye GT: el crédito de Prime-
del personas naturales,ILo’s impuestos que ra Categoria, que evita la doble tribu-
impuesto pagan las pers_onaSJurldlcas son solo a tacion de las utilidades empresariales.

cuenta de los impuestos personales.
La tasa del impuesto de Primera Constituye GT: la aplicacion de cual-
Categoria y las escalas de tasas de los | quier tasa diferente a las establecidas
impuestos personales, en concordan- | por la norma.
Tasas cia a su vigencia respectiva. No constituyen GT: el tramo exento
La tasa del impuesto tinico que afecta | de la escala de tasas del impuesto a las
a las ganancias de capital no habitua- | personas naturales. La tasa de 17% a
les. las ganancias de capital no habituales.
Unidad de | Son las personas individuales, no exis-
Tributacion | te la unidad familiar tributaria.
Los periodos de tributacién que
establece la ley vigente. Es decir, el
Periodo de | afo calendario para los impuestos de
tributaciéon | Primera Categoria y Global Comple-
mentario, y el mes calendario para el
impuesto tnico de Segunda Categoria.
En el caso de las ganancias de capital
no habituales, se ha considerado que
el tratamiento normal para este tipo
de rentas esta representado por el
. Impuesto Unico de Primera Categoria. | No constituye GT: la aplicacién del
Ganancias . . .
de capital Para estos efectos, se consideran como | impuesto sobre base realizada en vez

de devengada.
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Continuacién de Tabla N°2

HEBTEDLEL Los residentes pagan impuestos por
lidad de la bagan unp P No constituye GT: el acreditamiento
. su renta mundial, mientras que los no .
aplicacion . de impuesto sobre la renta pagado o
. residentes lo hacen solo por rentas de h 2
del impues- . retenido en otros paises.
fuente chilena.
to
El impuesto debe contemplar regime-
nes simplificados para pequefios con-
tribuyentes, cuyo objetivo sea reducir | No constituyen GT: los regimenes
los costos de cumplimiento. Este es simplificados del articulo 22.

o el caso de los regimenes del articulo Constituyen GT: los regimenes de ren-
Pequetios ? .
contribu- 22 de la Ley de Impuesto a la Renta, ta presunta y de los articulos 14 bis, 14

entes para pequefios mineros artesanales, ter y 14 quater, pues su objetivo no es
y suplementeros, comerciantes, talleres | solo simplificar, sino ademas producir
artesanales y pescadores artesanales, | alivios tributarios a quienes se acogen
y el régimen de contabilidad simplifi- | a ellos.
cada para contribuyentes que explotan
bienes inmuebles.

Tabla N°3: Referencia para el IVA

s e s Ejemplos de
Concepto Definicion de norma . . Jemp .
situaciones particulares
Constituye GT: cualquier exencién del
impuesto otorgada a bienes o servicios
que representen consumo. En particu-
lar, es GT la no sujecion parcial de los
Base El impuesto grava el consumo final, bienes inmuebles.
gravable con una base amplia. No constituye GT: la exencion a los
arriendos de vivienda, pues lo consis-
tente con la base consumo es gravar
la venta de inmuebles y eximir el
arriendo o uso.
. Se aplica el principio de “destino”. En
Principio . : . . . .
. consecuencia, las importaciones estan | No constituye GT: la devolucion de
(origen o . .
; afectas al impuesto, mientras las ex- IVA a exportadores.
destino) . ,
portaciones estdn afectas a tasa cero.
Constituye GT: la aplicacion de cual-
quier tasa inferior a la general. Es el
Tasa El impuesto se aplica con la tasa legal | caso de la venta de viviendas, cuya tasa
de 19%. efectiva, por la aplicacion del crédito
especial para empresas constructoras,
es de un 6,65%.
., La devolucion de remanentes de IVA,
Devoluciéon . . .
de mantenidos por méas de seis meses y
originado en compras de activos fijos,
remanentes .
se considera parte de la norma.
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Continuacién de Tabla N°3

No se gravan las importaciones efec-
tuadas por representaciones diploma-
ticas, sujeto a reciprocidad. Tampoco

Acuerdos . .

- g se gravan las importaciones que no
Internacio-

nales representan consumos, tales como

premios y trofeos, o que hayan pagado
IVA en Chile o el exterior, como el
equipaje de viajeros.

Tabla N°4: Referencia para el Impuesto Especifico a los Combustibles

Ejemplos de

Concepto Definicion de norma . . .
situaciones particulares

El impuesto grava la primera ventao | Constituye GT: las devoluciones del
importacién de gasolinas automotrices | impuesto a la industria y la devoluci6on
y petroleo diesel. parcial a las empresas de transporte.

Base grava-
ble

El impuesto se aplica con las tasas
legales de 1,5 UTM por metro cibico
Tasa para el petroleo diesel y 6 UTM por
metro ctbico para la gasolina automo-
triz.

Las estimaciones detalladas del costo fiscal de los gastos tributarios para el
afo 2011, linea por linea, se presentan en el Anexo 1. Los resultados agregados
se resumen en el Cuadro N°1. Alli se aprecia que los gastos tributarios en 2011
alcanzaron a 4,79% del PIB. De este total, un 75% son gastos tributarios del Im-
puesto a la Renta, un 19% proviene del IVA y un 6% del Impuesto Especifico a los
Combustibles.

Una manera mas precisa de evaluar cuanta erosion en los ingresos causan los
gastos tributarios es comparandolos con la recaudacién potencial, esto es, con
lo que se recaudaria al derogar la totalidad de los gastos tributarios. El Cuadro
N°1y el Grafico N°3 muestran esto para los tres impuestos. La mayor erosion se
produce en el Impuesto a la Renta, en el que los gastos tributarios representan
un 31% de la recaudacion potencial. En segundo lugar, aparece el Impuesto a los
Combustibles, cuyos gastos tributarios producen una pérdida de recaudacion
igual al 25% de la recaudacién potencial. Finalmente, los gastos tributarios del
IVA representan un 10% de la recaudacion potencial del impuesto.

61



wwww.cepchile.cl CEP-CIEPLAN, 2013

Michel Jorratt

Cuadro N°1: Gasto tributario 2011 por impuesto como % del PIB

Gasto Recaudaciéon | Recaudacion GT /RP
tributario (1) efectiva (2) potencial (3) @/ @3)
Impuesto a la 1 L%
Renta 3,59 7,94 5 31,2%
Impuesto al
Valor 0,91 8,27 9,2 9,9%
Agregado
Impuesto a
los Combus- 0,29 0,86 1,2 24,9%
tibles
Total 4,79 17,07 21,86 21,9%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacién del SII.

Gréfico N°3: Participacion del gasto tributario en la recaudacién potencial
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacién del SII.
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También, los gastos tributarios han sido clasificados en funcién del objetivo
que persiguen, siguiendo las categorias propuestas en la seccion 1.1.2. Los re-
sultados de esta clasificacion, que por cierto no esta exenta de subjetividad, se
muestran en el Cuadro N°2, en el que se han ordenado los objetivos de manera
decreciente del costo fiscal asociado.

La mayor proporcidén del gasto tributario (40,1% del total) corresponde a in-
centivos al ahorro e inversion en las empresas. De ellos, el mas importante es el
diferimiento de los impuestos personales que beneficia a las utilidades reteni-
das. Otros incentivos relevantes, en orden de importancia, son el diferimiento
por depreciacion acelerada, que permite depreciar los activos fijos nuevos con-
siderando una vida 1til igual a un tercio de la normal; la deduccién como gasto
de las cuotas de contratos de leasing financiero; el régimen del articulo 14 quéa-
ter, que exime de primera categoria a las utilidades de las pequefias y medianas
empresas; y el crédito por compras de activos fijos.

En segundo lugar estan aquellos gastos tributarios que persiguen promover
actividades o consumos meritorios, cuyo costo fiscal representa el 24,6% del
total. Se han identificado 33 tratamientos preferenciales que cumplen este ob-
jetivo, de los cuales los de mayor costo fiscal son los siguientes: la exencion de
IVA a los servicios de educacion; la exencion de IVA a las prestaciones de salud;
el crédito especial de IVA a empresas constructoras; la exencion de impuesto a
la renta a los ingresos por arrendamiento de viviendas acogidas al DFL 2; yla no
sujecion al IVA del valor agregado en la reventa de inmuebles nuevos.

En tercer lugar aparece un grupo de gastos tributarios cuyo objetivo es evitar
la aplicacion de impuestos sobre pagos obligatorios. Se han identificado seis
gastos tributarios en esta categoria, que explican el 14,2% del costo fiscal total.
Entre ellos, cabe mencionar el diferimiento de impuesto a la renta sobre las co-
tizaciones obligatorias para pensiones y la deduccion en el impuesto a la renta
de las cotizaciones de salud.

En cuarto lugar, hay un grupo de dieciséis gastos tributarios para los que no se
ha podido identificar un objetivo claro de politica piblica, los cuales representan
el 9,0% del costo fiscal total. Entre ellos, los mas relevantes son los siguientes: de-
volucion del impuesto al petroleo diesel a la industria; exencion de IVA a servicios
de consumo intermedio; crédito de primera categoria por impuesto territorial pa-
gado por empresas agricolas e inmobiliarias; y devolucion parcial del impuesto al
petroleo diesel a las empresas de transporte de carga y pasajeros.

Las restantes categorias son menos importantes en términos de costo fiscal.
El detalle de los gastos tributarios clasificados en cada una de ellas puede verse
en el Anexo 2.
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Cuadro N°2: Gastos tributarios por objetivo perseguido

- Numero de Costo fiscal (mms$)
Objetivo
GT MMS$ % del PIB | % del Total
Incentivar ahorro/
1. . ., 12 2.166.012 1,92 40,1
inversion en la empresa
5 Promover actividades o 1.222.08 118 0.6
’ consumos meritorios 33 -332.089 ’ 4
No aplicar impuestos
3| sobre pagos obligatorios 6 766.187 0,68 14,2
4. No identificado 16 484.049 0,43 9,0
Fomentar el cumpli- 5 16 o1 5
5. miento 56.737 »14 »9
Otorgar progresividad
6. al impuesto 6 174.911 0,15 3,2
Reducir costos de
7. .. 20 111.300 0,10 2,1
cumplimiento
3 Incentivar ahorro/ 10 10 0.0 L
’ inversion personal 5447 09 9
Fomentar la actividad
9. | econémica en determina- 15 86.703 0,08 1,6
das areas geograficas
10. Dificil afectacién 3 56.048 0,05 1,0
Fomentar una industria
11. o actividad econémica 4 30.058 0,03 0,6
especifica
12. Efectos conjuntos -61.865 -0,05 -1,1
Total 127 5.407.676 4,79 100,0

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacién del SII.

2.2 Analisis de los gastos tributarios en el IVA

2.2.1 Identificacion de los gastos tributarios en el IVA

En Chile, los gastos tributarios de la Ley del IVA se pueden clasificar en tres
categorias: (i) no sujeciones, (ii) exenciones, y (iii) el crédito especial o tasa re-

ducida para las empresas constructoras.

Las no sujeciones son aquellas transferencias de bienes o servicios que que-
dan al margen de lo que la propia ley define como el “hecho gravado” por el IVA.
Es el caso de las reventas de bienes inmuebles nuevos, que quedan al margen
del impuesto cuando se define el hecho gravado como la venta de “bienes corpo-
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rales inmuebles de propiedad de una empresa constructora”. En esta categoria
se encuentran también los servicios agricolas y una serie de servicios empresa-
riales, que quedan al margen del tributo cuando la ley sefiala que solo se gravan
los servicios provenientes de las actividades contempladas en los nimero 3 y
4 del articulo 20 de la Ley de la Renta, excluyéndose tacitamente los servicios
del niimero 1 (agricolas) y del nimero 5 (cualquier otro no mencionado en los
nameros 3y 4).

Las exenciones son transferencias de bienes o servicios que forman parte del
hecho gravado, pero que la propia ley los deja exentos. Desde el punto de vista
de los efectos para el fisco y los contribuyentes, no hay diferencias entre la exen-
cion y la no sujecion. Las exenciones recaen fundamentalmente sobre servicios,
siendo las mas relevantes las siguientes:

1. Entradas a espectaculos artisticos y culturales auspiciados por el Ministe-
rio de Educacion y entradas a espectaculos deportivos.

2. Primas de seguros de vida; contratos de reaseguro; y que cubran riesgos

de dafnos causados por terremotos, transporte de bienes importados o ex-

portados, cascos de naves y bienes situados fuera del pais.

Intereses financieros.

Honorarios profesionales y rentas del trabajo independiente.

Transporte de pasajeros terrestre, aéreo, lacustre, fluvial y ferroviario.

. Los establecimientos de educacién, por su actividad docente.

Hospitales y servicios de salud ptblicos.

. Salud privada hasta el monto de los aranceles FONASA.

. Arriendos de bienes raices no amoblados.

© oW G h W

Finalmente, las ventas de inmuebles para vivienda, efectuadas por empresas
constructoras, estan favorecidas con un crédito especial, igual al 65% del débito
de IVA. El resultado de este tratamiento es equivalente a la aplicacién de una
tasa reducida de 6,65%.

2.2.2 Objetivos perseguidos por los gastos tributarios del IVA

En general, cuando los paises establecen exenciones o tasas reducidas de IVA
persiguen alguno de los tres siguientes objetivos: reducir la regresividad del im-
puesto, incentivar el consumo de bienes y servicios meritorios o simplificar la
administracion y el cuamplimiento del tributo.

Para lograr el primer objetivo, se establecen exenciones o tasas reducidas
sobre los bienes y servicios cuyo consumo representa una fracciéon importante
del ingreso de las personas de bajos ingresos que de las personas mas acomoda-
das. Complementariamente, se aplican sobretasas a los bienes y servicios cuyo
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consumo en términos relativos es mayor en los hogares de altos ingresos. En
Chile, la Ginica exencion que parece perseguir este objetivo es la que recae sobre
el transporte publico de pasajeros.

De otro lado, a veces los gastos tributarios buscan incentivar el desarrollo de
actividades o el consumo de determinados bienes o servicios que tienen el ca-
racter de “meritorios”, es decir, que independientemente de su impacto sobre la
progresividad, se considera que tienen efectos econémicos o sociales positivos.
Tal es el caso de las exenciones o tasas reducidas que favorecen a la educacion,
la salud, la vivienda, las entradas a espectaculos culturales y deportivos y las
primas de seguros de vida.

Finalmente, algunas exenciones se establecen basicamente por la dificultad
préactica que significa aplicar el IVA. La exencio6n a los servicios financieros cali-
fica en esta categoria, puesto que el método usado cominmente para la determi-
nacion del impuesto no funciona en este caso. Por esta razon es que la mayoria
de los paises eximen de IVA al sector financiero.

Los demaés gastos tributarios —no sujeciéon de la reventa de inmuebles cuyo
destino es distinto a la vivienda, no sujecion de servicios agricolas y otros em-
presariales y exenciones a las primas de seguros, arriendos de inmuebles no
destinados a viviendas, honorarios profesionales y rentas del trabajo indepen-
diente— no tienen una justificacién de politica pablica clara o conocida.

2.2.3 Costo fiscal de los gastos tributarios en el IVA

Para la estimacion del costo fiscal de los gastos tributarios del IVA se construy6
un modelo de simulacion basado en la matriz de insumo-producto a precios
corrientes del afio 2003, elaborada por el Banco Central de Chile. Esta matriz
muestra las transacciones de la economia para 74 productos y 74 ramas de acti-
vidad. A partir de esta informacién se construyé una matriz de IVA no deduci-
ble, que arroja como resultado la recaudacion potencial de IVA proveniente de
ventas gravadas a consumidores finales y las ventas gravadas a consumidores
intermedios exentos. Las tasas aplicables a cada producto son un parametro
modificable del modelo, lo que permite evaluar cambios en la recaudacioén pro-
ducidos por cambios en las tasas.

Debido a la mecanica del IVA, cuando se establece una exencion la recauda-
cidon puede caer o aumentar, dependiendo de si el bien o servicio exento es con-
sumido principalmente por los hogares o por empresas contribuyentes de IVA.
En efecto, el productor del bien exento no puede recuperar los créditos de IVA
de sus insumos, por lo tanto los recarga como un costo mas. A su vez, si el com-
prador de ese bien exento es un contribuyente de IVA, no podra deducir el valor
de esa compra en la determinacion de su valor agregado, produciéndose asi un
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efecto cascada que eleva la tributacién. Es decir, si el bien o servicio exento es
principalmente de consumo final, la recaudaciéon disminuira, mientras que si su
consumo es principalmente intermedio, la recaudacién aumentara.

En el cuadro siguiente se muestra la estimacién del costo fiscal de los gas-
tos tributarios del IVA. El costo fiscal para 2011 se estima en 0,80% del PIB.
Los mayores gastos tributarios son la exencion de educaciéon (0,26% del PIB),
la exencion de salud (0,25% del PIB), el crédito especial para la construccion
de viviendas (0,21% del PIB) y la exenci6n al transporte terrestre de pasajeros
(0,17% del PIB).

Hay también algunos gastos tributarios negativos, que de acuerdo a lo sefia-
lado anteriormente, son exenciones que recaen principalmente sobre consumos
intermedios, como el transporte ferroviario de pasajeros, el transporte aéreo de
pasajeros, las actividades inmobiliarias y los servicios empresariales.

Se debe tener presente que existe una interaccion entre las distintas exencio-
nes, que lleva a que el beneficio fiscal de su derogacion simultanea sea inferior
a la suma de los beneficios fiscales de la derogacion de cada exencion evaluadas
individualmente. Esta interaccion se recoge en la linea “efectos conjuntos” del
cuadro, la que tiene un valor negativo de 0,35% del PIB.

Cuadro N°3: Gasto tributario en el IVA (2011)

Millones %
ftem Recaudacion | % PIB
de pesos .
potencial
Exenciones 561.315 5,50 0,50
Transporte ferroviario de pasajeros -5.582 -0,05 0,00
Otro transporte terrestre de pasajeros 195.379 1,89 0,17
Transporte aéreo de pasajeros -13.956 -0,14 -0,01
Intermediacion financiera 41.867 0,41 0,04
Seguros generales (terremotos, cascos de naves,
13.025 0,13 0,01
ete.)
Seguros de vida 69.778 0,68 0,06
Cotizacion obligatoria ISAPRES 40.006 0,39 0,04
Actividades inmobiliarias (excluye viviendas) -49.310 -0,48 -0,04
Servicios empresariales (Art. 20 N°s 1y 5 LIR) -35.354 -0,34 -0,03
Educacion 296.790 2,87 0,26
Salud 279.113 2,70 0,25
Actividades de esparcimiento (entradas especta-
PR . 28.842 0,28 0,03
culos artisticos y deportivos)
Otras actividades de servicios 119.088 1,15 0,11
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Continuacién de Cuadro N°3

Reventa de inmuebles nuevos 51.744 0,51 0,05
Zonas francas, consumo Isla de Pascua, Ministerio o 0.68 0.06
Defensa y propinas* 70-553 ’ ’
Exportaciones de servicios gravadas -142.467 -1,40 -0,13
Efecto conjunto -398.201 -3,85 -0,35
Créditos 337.064 3,30 0,30
Crédito Especial para Construccién de Viviendas 239.247 2,35 0,21
Créditos por IVA soportado por AFPs en subcon-

. .. 1.722 0,02 0,00
tratacion de servicios
Efecto conjunto GT inmuebles 96.095 0,94 0,09
Gasto Tributario Total 898.379 8,81 0,80

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la Matriz de Insumo-Producto 2003, del Banco Central; excepto
("), que se han obtenido del Informe de Gastos Tributarios del SII.

2.2.4 Impacto de los gastos tributarios sobre la neutralidad del IVA

Una de las virtudes del IVA, ademas de ser un impuesto al consumo, es que
cuando se aplica con una tasa tnica no se modifican los precios relativos entre
los distintos productos. En el caso particular de las exenciones, la tasa efectiva
que soportan los productos esta determinada por el IVA pagado en las compras
de los insumos gravados necesarios para su produccion, el cual se transforma en
un costo para el vendedor. Por lo tanto, la tasa efectiva que soporta el producto
exento depende del margen comercial del vendedor, por lo que habra tasas dis-
tintas para cada producto y para cada vendedor de un determinado producto.

Por otra parte, el efecto cascada de las exenciones intermedias, anteriormen-
te comentado, provoca una sobretributaciéon de todos los bienes y servicios que
usan al exento como un insumo. Por ejemplo, la exencion sobre los servicios
financieros lleva a que los bancos trasladen a precios el IVA no recuperable de
sus insumos. Ese mayor precio afectara al valor agregado de todas las empresas
que hacen uso de servicios financieros como insumo y, en definitiva, terminara
encareciendo a todos los bienes y servicios que ellas producen.

En el cuadro siguiente se muestran las tasas efectivas promedio para los bie-
nes y servicios gravados y para cada producto exento. El efecto cascada de las
exenciones intermedias se ha estimado en 0,9 puntos porcentuales. Por las difi-
cultades para una estimacion mas precisa, este porcentaje se ha calculado como
un promedio para toda la economia. Sin embargo, en la realidad puede diferir
para cada producto y cada contribuyente, dependiendo de la intensidad con que
se usen los servicios exentos. Es decir, cada producto gravado soportaria una
tasa efectiva distinta.
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Esta distorsion alcanza incluso a las exportaciones, pues a pesar de que se les
aplique la tasa cero, con el mecanismo de devolucion del IVA soportado en las
compras de insumos, no es posible devolver el IVA de los contribuyentes exen-
tos en las etapas anteriores de la cadena de produccion de los bienes exportados.

Cuadro N©4: Tasas efectivas de IVA por producto

. Tasas implicitas efectivas de IVA (%)
Familia de G fnal Traslacic
productos onsumo fina Efecto cascada rasiacion pro= . total
afecto ductos exentos
Bienes y servicios
afectos 16,0 0,9 0,0 16,9
Transporte ferrovia-
rio de pasajeros 16,0 0.9 16,6 33:5
Transporte aéreo de
. 16,0 0,9 10,3 27,1
pasajeros
Transporte terrestre
de pasajeros 16,0 0,9 9,6 26,5
Seguros generales 16,0 0,9 5,8 22,7
Arriendo de 6.0 o 20
bienes raices ’ 9 54 3
Entradas a
espectaculos cultura- 16,0 0,9 5,0 21,8
les y deportivos
Servicios varios 16,0 0,9 4,0 20,8
Servicios 6.0 o 20
empresariales ’ 9 37 &
Servicios de salud 16,0 0,9 3,5 20,4
Educaciéon 16,0 0,9 2,8 19,6
Seguros de vida
v de salud 16,0 0,9 2,6 19,5
Servicios financieros 16,0 0,9 2,2 19,1
Exportaciones 0,0 0,9 0,0 0,9

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la Matriz de Insumo-Producto 2003, del Banco Central.
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2.2.5 Impacto de los gastos tributarios del IVA sobre la progresividad
Una exencion de IVA sobre un determinado producto puede tener tres efectos:

1. Abaratar el precio del producto cuando es consumido por los hogares.

2. Abaratar el precio de otro producto final exento cuando el producto exen-
to es un insumo intermedio para su produccion.

3. Encarecer los precios de los productos gravados cuando el exento es un
insumo intermedio (efecto cascada).

Estas exenciones tienen también efectos distributivos. En este trabajo se uti-
liz6 1a Encuesta de Presupuestos Familiares de 2007, junto con las estimaciones
del costo fiscal de los gastos tributarios de IVA, para determinar como se distri-
buye el costo fiscal de cada gasto tributario entre los quintiles de ingreso de la
poblacion, considerando los tres efectos antes mencionados. Los resultados se
muestran en el cuadro siguiente.

En términos agregados, se puede concluir que los gastos tributarios del IVA
empeoran la regresividad del impuesto, toda vez que su distribucion se concen-
tra en los quintiles de més altos ingresos, de forma méas acentuada que la recau-
dacion del impuesto. En efecto, el quintil superior recibe el 56,5% del beneficio
que representan los gastos tributarios, mientras que su aporte a la recaudaciéon
del IVA es de un 46,6%. Por el contrario, el quintil de menores ingresos se bene-
ficia solo con el 3,6% de los gastos tributarios, en tanto que aporta con el 6,7%
de la recaudacion de IVA.

Un anélisis individual de los distintos gastos tributarios permite concluir que
la exencion al transporte terrestre de pasajeros es la tinica que muestra un efec-
to progresivo. Por otra parte, aquellas exenciones con caracter meritorio, como
las que recaen sobre los servicios de educacion, salud y esparcimiento, son al-
tamente regresivas. Este es un resultado esperable, toda vez que los sectores de
bajos ingresos recurren principalmente a la educacién y salud publicas, con un
costo cercano a cero.
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2.2.6 Espacios de evasion, costos de administracion y costos de cumplimiento

La aplicacién de exenciones y tasas reducidas abre espacios para el fraude y la
elusion tributaria. Entre las figuras de fraude cabe el registro y declaracion de
ventas gravadas como si fueran exentas, y la manipulacion de la proporciona-
lidad para el reconocimiento de los créditos de IVA. Como figura de elusion se
puede mencionar la administracion de la proporcionalidad para maximizar los
créditos de IVA.

Cuando un vendedor realiza simultdineamente operaciones gravadas y exen-
tas, es posible evadir el IVA adulterando los registros para aparentar que las
primeras corresponden a las del segundo tipo. La adulteracion de los registros
tributarios para aparentar que las ventas afectas son ventas beneficiadas con
algunos de estos tratamientos preferenciales es dificil de fiscalizar, sobre todo al
tratarse de servicios, puesto que ni siquiera existe la posibilidad de realizar un
control de inventarios, como ocurre con los bienes.

Ademas, los contribuyentes con ventas exentas no tienen incentivos, respec-
to de esas ventas, para pedir factura por sus compras. Esto es asi pues, al igual
que los consumidores finales, no tienen la posibilidad de recuperar el IVA pa-
gado por sus compras, por lo tanto, se hace rentable la opciéon de negociar con
el proveedor la compra sin factura a cambio de un descuento en el precio. Esta
es una clara desventaja de las exenciones en relacién a las tasas reducidas. En
estas altimas se mantiene la contraposicion de intereses, que incentiva a exigir
la factura, en la medida que ello permite descontar el impuesto.

También es frecuente la manipulaciéon del procedimiento de proporciona-
lidad para incrementar los créditos de IVA. La ley del IVA establece que, en el
caso de vendedores que realizan simultdneamente ventas gravadas y no grava-
das, el IVA soportado en la compra de insumos de utilizacién coman se puede
recuperar en la proporcidon que representan las ventas gravadas en las ventas
totales. Es decir, en cada periodo fiscal, el contribuyente puede recuperar el
monto que resulte de aplicar dicho porcentaje sobre el IVA de tales compras.

Finalmente, el mecanismo de proporcionalidad para el reconocimiento de
créditos permite hacer planificacion tributaria con el objeto de maximizar la
recuperacion del IVA. El reglamento del IVA establece que la proporcionalidad
se calcula mensualmente, pero acumulando las operaciones a partir de enero de
cada afo. Es asi que la planificaciéon consistira en realizar compras de grandes
volimenes de insumos de utilizacién comtn en aquellos meses en que la pro-
porcion de ventas gravadas a totales sea la maxima.

Por otro lado, la aplicacién de gastos tributarios en el IVA eleva los costos de
administracion, entendidos como los recursos que la administracion tributaria
debe destinar al control y facilitacion de las obligaciones impositivas. Esto es
consecuencia principalmente de los espacios de fraude y abusos comentados
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anteriormente. El SII debe hacer frente a estas potenciales fuentes de evasion
tributaria, estableciendo los controles adecuados para cada una de las figuras de
fraude que vayan siendo detectadas. Hay entonces una suerte de trade-off entre
los mayores costos de administracién y el fraude tributario.

Las auditorias tributarias son mas costosas cuando existen exenciones y ta-
sas reducidas. Esto es asi porque se requiere fiscalizar, entre otras cosas, el co-
rrecto registro de las ventas exentas y las gravadas y la correcta determinaci6on
de los créditos de IVA, incluyendo la aplicacién conforme a la ley del método de
proporcionalidad. Estas particularidades llevan a que la duracién de una audi-
toria a un contribuyente con ventas gravadas y exentas pueda ser ostensible-
mente mayor que la duracion de una auditoria a un contribuyente gravado solo
con la tasa general.

Por tultimo, los gastos tributarios en el IVA incrementan también los costos
de cumplimiento, entendidos como los recursos que los contribuyentes deben
sacrificar, en tiempo o dinero, para cumplir con sus obligaciones tributarias. La
existencia de exenciones obliga a los contribuyentes a llevar registros separados
de las ventas y compras gravadas y exentas. Para la determinacion de los crédi-
tos del IVA es necesario también calcular la proporcionalidad entre las ventas
gravadas y las ventas exentas, respecto de las compras de utilizacién comun.

2.2.7 Propuestas

Las siguientes propuestas apuntan fundamentalmente a mejorar el atributo de
eficiencia del IVA, dotandolo de una mayor neutralidad en las transacciones
internas y extendiendo la aplicacion de la tasa cero en las exportaciones. Estas
propuestas, ademas, aminoran la regresividad del impuesto, por cuanto la ma-
yor parte de las exenciones actualmente vigentes son regresivas.

En términos generales, se propone ampliar la base del impuesto, derogando
en el tiempo la casi totalidad de las exenciones, incorporando al hecho gravado
todos los servicios y las reventas de inmuebles nuevos, y eliminando también el
crédito especial para la construcciéon de viviendas.

Las tnicas excepciones a esta derogacion general serian las siguientes:

« Servicios financieros: hasta ahora, no existe en el mundo una alternativa
practica que permita gravar el valor de los servicios financieros implicitos
en las tasas de interés, manteniendo al mismo tiempo el mecanismo de
acreditacion del IVA. Los paises que han intentado aplicar el IVA a estos
servicios lo han hecho con esquemas sustitutivos que no permiten la acre-
ditacion por parte de los contribuyentes de IVA que usan estos servicios.
Es decir, desde ese punto de vista, son alternativas similares al impuesto
de timbres y estampillas que se aplica en Chile.
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Arriendos de viviendas: en el tratamiento de las viviendas frente al IVA, lo
técnicamente recomendable es gravar la venta de viviendas nuevas y exi-
mir los arriendos y el uso de la vivienda propia. Gravar ambos implicaria
una doble tributacion.

Servicio doméstico: si bien no hay una razéon econémica para eximir a es-
tos servicios, se estima poco factible su incorporacion al IVA, por cuanto
requeriria registrar como contribuyentes de IVA al personal doméstico o
a los jefes de hogares, para que actuaran como retenedores del impuesto.
Servicios de taxis: al igual que en el caso anterior, no hay una razon eco-
noémica para eximir a estos servicios. Sin embargo, se estima poco factible
incorporar como contribuyentes de IVA a una gran cantidad de taxistas
que ejercen la actividad de manera individual y que tienen montos de ven-
tas reducidos.

Cotizaciones obligatorias a ISAPRES y comisiones pagadas a las AFP res-
pecto de las cotizaciones obligatorias: por tratarse de un consumo obliga-
torio.

Exenciones que no representan consumo: en la ley actual existen algunas
exenciones a importaciones que no representan consumos, tales como im-
portacion de premios y trofeos y equipaje de viajero. Se estima que estas
exenciones deben mantenerse.

La propuesta general anterior encierra una serie de cambios relevantes, que
conviene analizarlos mas detalladamente.

1.

Eliminar exenciones que afectan a transacciones intermedias
Se propone ampliar el hecho gravado en los servicios, incorporando los
servicios mencionados en los nimeros 1y 5 del articulo 20 de la Ley de
Impuesto a la Renta. Entre estos, cabe mencionar los servicios agrico-
las, de asesoria informatica, de ingenieria, juridicos, de arquitectura, de
asesoramiento empresarial, de consultoria y los gimnasios. Asimismo, se
propone derogar las exenciones a los seguros generales, arriendos de in-
muebles (no vivienda) y servicios profesionales.

Todos estos servicios tienen en comun el que afectan principalmente a
transacciones intermedias, generando una distorsion en los precios de to-
dos los bienes y servicios que usan a estos servicios exentos como insumos.

La eliminacion de estas exenciones y no sujeciones persigue otorgar una
mayor neutralidad al impuesto, eliminando el efecto cascada.

IVA sobre bienes raices
Se propone incorporar completamente el IVA a los bienes raices, realizan-
do las siguientes dos modificaciones legales:
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« Derogar el crédito especial para construccion de viviendas
« Modificar el hecho gravado para incorporar la reventa de inmuebles
nuevos

El uso de la vivienda propia y el gasto en arriendo de vivienda representan
un consumo, por lo tanto, no hay razén para no gravarlos con IVA. La técni-
ca recomendada para ello es gravar la venta de viviendas y eximir el uso de
la vivienda propia y los arriendos. Esta formula es financieramente equiva-
lente a la alternativa de gravar el uso y los arriendos, permitiendo acreditar
el IVA soportado en las compras de las viviendas. Sin embargo, su venta-
ja es que tiene un costo de administracion y cumplimiento mucho menor.
En efecto, la segunda alternativa exige que los propietarios de viviendas se
transformen en contribuyentes de IVA y hagan declaraciones mensuales.
Adicionalmente, esta medida contribuye a reducir la regresividad del IVA,
tal como se aprecia en el Cuadro N°5, que muestra cémo se distribuye el
crédito especial para construccion de viviendas por quintiles de ingreso.
Con el objeto de minimizar el impacto de esta medida sobre las fami-
lias de menores ingresos, que hoy reciben subsidios para la compra de
una vivienda, esta medida debe ser complementada con un aumento del
subsidio habitacional focalizado en dichos segmentos, que neutralice el
incremento de precios de las viviendas sujetas a subsidios habitacionales.

Eliminar las exenciones meritorias
Se propone derogar las exenciones en favor de los especticulos artisticos y
deportivos; los establecimientos de educacion; los servicios de salud; y los
seguros de vida. Si se estima conveniente promover o abaratar el consumo
de estos servicios, se debe hacer de manera focalizada, por la via de sub-
sidios directos. Por lo dema4s, estas exenciones tienen como caracteristica
comun el que son regresivas, por cuanto se trata de servicios que son con-
sumidos proporcionalmente mas por la poblacién de mayores ingresos.
En el caso de los servicios de educacion, se propone realizar una com-
pensacion focalizada a través del aumento de subsidios y becas.

Eliminar exencion al transporte de pasajeros
Se propone derogar la exencion al transporte de pasajeros, que incluye
el transporte terrestre, ferroviario, maritimo y aéreo. Se exceptuaria el
transporte de taxis y colectivos, por las razones de orden practico antes
mencionadas.

En el caso del transporte urbano, se propone una compensacion focali-
zada a través del aumento del subsidio que actualmente se aplica.
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Las exenciones al transporte aéreo y maritimo no tienen un caracter
de servicios meritorios que justifiquen mantener una exencién. Ademas,
crean distorsiones porque ambas actividades son insumos en la produc-
cion de bienes y servicios finales.

Tasa cero para las exportaciones de servicios
La Ley del IVA sefiala que estaran exentos del impuesto los ingresos perci-
bidos por la prestacion de servicios a personas sin domicilio ni residencia
en Chile, siempre que el Servicio Nacional de Aduanas (SNA) califique di-
chos servicios como exportacion. Asimismo, el articulo 36 otorga a los ex-
portadores de servicios el derecho a solicitar la devolucion del IVA de las
compras vinculadas a la prestacion de los servicios exportados. Es decir,
se aplica tasa cero para este subconjunto de exportaciones de servicios.
Por su parte, el SNA ha fijado los siguientes requisitos que deben cum-
plir los servicios para que sean calificados como exportacion:

a) El servicio debera cumplir simultaneamente las tres condiciones si-
guientes:

i. Ser realizado en Chile y prestado a personas sin domicilio ni resi-
dencia en el pais.

ii. Ser utilizado exclusivamente en el extranjero, con excepcién de los
servicios que se presten a mercancias en transito por el pais.

iii. Ser susceptible de verificacion en su existencia real y en su valor.

b) El prestador del servicio debera desarrollar la actividad pertinente
en Chile, manteniendo domicilio o residencia en el pais.

c¢) El exportador debera ser contribuyente del IVA y los servicios de
exportacion respectivos estar gravados con dicho impuesto.

En la tabla siguiente se resume el tratamiento actual de las exportaciones
de servicios frente al IVA, considerando la definicion de hecho gravado
en los servicios, las exenciones que establece la ley y la normativa sobre
exportaciones de servicios antes citada:
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Tabla N°5: Resumen del tratamiento de las exportaciones de servicios en el IVA

Prestados en | Prestados en el Prestados y
Chile y usados exterior y usados en el
en el exterior | usados en Chile exterior

Tipo de Prestados y
servicios usados en Chile

Gravados do-
mésticamente y
calificados como Gravados Tasa cero Gravados No gravados
exportacion por

el SNA

Gravados do-
mésticamente
y no calificados Gravados Gravados Gravados No gravados
como exporta-
cion por el SNA

Exentos

e Exentos Exentos Exentos No gravados
domésticamente

No gravados

domésticamente No gravados No gravados No gravados No gravados

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de 1a normativa vigente.

De la descripcion anterior se desprende que hay varias exportaciones de
servicios que se encuentran gravadas con IVA y otras que, a pesar de estar
exentas o no gravadas, deben soportar el IVA pagado en la compra de los
insumos necesarios para su prestacion.

Con el propésito de eliminar esta distorsion, se propone extender la tasa
cero a la mayor cantidad posible de exportaciones. Para ello, se sugiere
adoptar la regla general propuesta por la OCDE, que sefiala que las pres-
taciones de servicios e intangibles, efectuados a un cliente no residente,
deberian ser gravados en la jurisdiccion en la que el cliente ha situado su
presencia comercial, a la cual se entrega el suministro. Es decir, se aplica-
ria la tasa cero a los servicios prestados, en Chile o el exterior, a empresas
no residentes.

La aplicacidn irrestricta de esta regla puede producir algunos inconve-
nientes. En primer lugar, podria dar pie a algunas figuras elusivas que
buscaran disfrazar consumo local como si fueran exportaciones de ser-
vicios. Por ejemplo, un contribuyente local podria crear una sociedad en
el exterior y a través de ella contratar en Chile los servicios para la cons-
truccion de un bien inmueble dentro del pais. De acuerdo con la regla
principal, esta prestacion no seria gravada en el pais, puesto que el cliente
tendria su presencia comercial en el exterior. Una forma de evitar este
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tipo de abusos, usada por algunos paises, seria establecer como condi-
cion adicional para la calificacion de exportacion el que los servicios sean
utilizados en el exterior. No obstante, esta condiciéon puede ser dificil de
evaluar para el prestador del servicio, lo que implicaria poner sobre él una
carga administrativa excesiva. Otra alternativa, que sera la considerada
en esta propuesta, es la de establecer excepciones a la regla general. En el
caso del ejemplo, habria que establecer una excepcién sobre los servicios
vinculados a bienes inmuebles situados en el territorio nacional, los cua-
les estarian afectos a IVA independientemente de la residencia del cliente.

En segundo lugar, hay servicios que se prestan a personas no residentes,
pero que claramente son consumidos en Chile, como los servicios de res-
taurantes, los espectaculos artisticos, servicios de hospedaje, etc., o bien
requieren de la presencia fisica del cliente mientras se realiza la presta-
cién, como los servicios de salud o educacion. Si estos servicios son usados
por consumidores finales no residentes, no hay razén para renunciar a
la recaudacion, por lo que debieran ser gravados con independencia del
lugar de residencia del cliente. Si son consumidos por empresas no resi-
dentes, la inmediatez de la prestacion o su caracter de servicios, principal-
mente de consumo final, hacen dificil para el proveedor evaluar el cum-
plimiento de los requisitos de la regla general, o dificultan el control por
parte de la administracion tributaria. Por lo tanto, este tipo de servicios
debieran también formar parte de una lista de excepciones.

En el caso particular de los servicios de hospedaje, estos se encuentran
actualmente sujetos a la tasa cero cuando son prestados a personas no re-
sidentes. En estricto rigor, la propuesta debiera considerar la derogacion
de esta exencion, basandose en la argumentacién anterior. Sin embargo,
se ha preferido no innovar en esta materia.

En consecuencia, se propone establecer las siguientes excepciones a la
regla general, sugeridas también por la OCDE:

— Servicios relacionados con bienes raices situados en Chile.

— Servicios prestados en Chile, que requieren la presencia fisica del
prestador y el cliente mientras se realiza la prestacion (servicios ar-
tisticos, culturales, deportivos, de restaurantes, de reparaciones, de
educacion y de salud).

— Arriendos de corto plazo de bienes muebles, como por ejemplo, los
servicios de arriendo de vehiculos.

Es indudable que esta propuesta presenta algunos riesgos, vinculados
con las solicitudes de devolucion de créditos falsos o improcedentes, y la
simulaciéon de exportaciones para acceder a devoluciones amparadas en
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créditos falsos o improcedentes. Por lo mismo, es necesario ademés im-
plantar algunas medidas de mitigacion de tales riesgos. La principal, es la
verificacion de que el prestador del servicio haya recibido pagos por parte
de la empresa no residente por un monto equivalente a las exportaciones
declaradas, informacién que seria provista por los bancos comerciales u
otras instituciones que acttian como receptores de las divisas mediante la
emision de un certificado a solicitud del contribuyente.

Otras medidas de mitigacion de riesgos propuestas son: limitar las de-
voluciones al 19% del pago recibido; exigir libro de compras y ventas a los
contribuyentes no afectos o exentos que quieran acceder a la devolucion;
y verificar que los pagos recibidos por los exportadores sean declarados
como ingresos en el Impuesto a la Renta.

Aplicar IVA a la venta de bienes del activo fijo

Las ventas de activos fijos que realizan las empresas quedan gravadas con
IVA solo cuando la operacion se realiza antes de que haya terminado su
vida 1til normal o antes de que hayan transcurrido cuatro afios desde su
adquisicién. En el caso de los bienes inmuebles, solo se gravan cuando la
venta se efectiia antes de doce meses desde su adquisicién o construccion.

Este tratamiento causa una distorsion, pues hace posible que las em-
presas vendan activos fijos usados a precios inferiores a los de mercado.
Abre también una forma de elusion, puesto que se puede usar esta norma
para favorecer a personas del entorno directo, adquiriendo bienes como
vehiculos para transferirlos luego exentos de IVA.

En la logica del IVA, si el comprador recupero6 el impuesto pagado al
momento de la adquisicion de un activo, su venta debe estar necesaria-
mente gravada, independientemente del plazo transcurrido. Se desconoce
las razones del tratamiento actual, el cual es en todo caso contrario a las
recomendaciones técnicas y a la practica de la mayor parte de los paises
que aplican el IVA.

Modificar el método de proporcionalidad para calcular el crédi-
todeIVA

El Reglamento del IVA establece el procedimiento que deben seguir los
contribuyentes para efectos de determinar el crédito fiscal asociado a las
compras utilizadas simultdneamente en la generacion de ingresos grava-
dos y exentos de IVA. Al respecto, se senala que para determinar el monto
del crédito fiscal se aplicara sobre el IVA total el porcentaje que represen-
ten los ingresos gravados con IVA respecto de los ingresos totales. Este
porcentaje se calcula mensualmente, considerando el valor de las opera-
ciones acumuladas desde enero hasta el mes respectivo.
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El procedimiento anterior abre oportunidades de planificacion tributa-
ria con el objeto de maximizar los créditos de IVA. Por ejemplo, si las
inversiones de alto valor se realizan en el mes de enero, y en ese mes la
empresa declara inicamente ventas gravadas, tendra derecho a un crédito
de IVA por el total del impuesto soportado en la inversiéon, aun cuando en
sus operaciones normales los ingresos gravados representen un porcenta-
je menor de sus ingresos totales.

Con el objeto de limitar las posibilidades de abusos, se propone modi-
ficar el procedimiento de proporcionalidad, estableciendo el calculo del
porcentaje de ingresos gravados con un promedio moévil de los Gltimos 24
meses, en vez del promedio acumulativo anual que se usa en la actualidad.

Evidentemente, esta propuesta pierde importancia si es que se deroga la
mayor parte de las exenciones actuales.

Las propuestas anteriores permitirian una recaudacion adicional estimada en
$843 mil millones anuales, cifra que equivale a un 0,75% del PIB.

Cuadro N°6: Impacto fiscal de las propuestas de cambios legales en el IVA (2011)

item mm$ % PIB
Derogar exenciones 506.049 0,45
Transporte ferroviario de pasajeros -5.582 0,00
Otro transporte terrestre de pasajeros, excepto taxis 175.841 0,16
Transporte aéreo de pasajeros -13.956 -0,01
Seguros generales (terremotos, cascos de naves, etc.) 13.025 0,01
Seguros de vida 69.778 0,06
Actividades inmobiliarias (excluye viviendas) -49.310 -0,04
Servicios empresariales (Art. 20 N°s 1y 5 LIR) -35.354 -0,03
Educaciéon 296.790 0,26
Salud 279.113 0,25

Actividades de esparcimiento (entradas espectaculos

PR . 28.842 ,
artisticos y deportivos) 8.84 0,03
Otras actividades de servicios, excepto servicio o 0.0
doméstico 53-59 05
Reventa de inmuebles nuevos 51.744 0,05
Zonas francas, consumo Isla de Pascua, Ministerio o 0.06
de Defensa y propinas* 70-553 ’
Exportaciones de servicios gravadas -142.467 -0,13
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Continuacién de Cuadro N°6

Efecto conjunto -286.557 -0,25
Derogar créditos 337.064 0,30
Crédito Especial para Construccién de Viviendas 239.247 0,21
Créditos por IVA soportado por AFPs en subcontra-

., L 1.722 0,00
tacién de servicios
Efecto conjunto GT inmuebles 96.095 0,09
Mayor Recaudacion Total 843.113 0,75

Fuente: Elaboracién propia, excepto las lineas marcadas con asterisco (*), que han sido tomadas del Informe
de Gastos Tributarios del SII.

2.3 Analisis del gasto tributario en el Impuesto a la Renta
2.3.1 Incentivos a la inversion en las empresas

El 40% del costo fiscal de los gastos tributarios proviene de incentivos al ahorro
e inversion en las empresas, y casi la totalidad de este porcentaje esta vinculado
a incentivos en el Impuesto a la Renta. El principal de ellos es el estimulo a la
reinversion de utilidades, gasto tributario implicito en la ley, que es consecuen-
cia de la brecha entre la tasa marginal maxima que enfrentan los accionistas
(40%) y la tasa que grava las utilidades devengadas en las empresas (17%), con-
juntamente con la aplicacién de los impuestos personales a base de retiros.

Las estadisticas tributarias sugieren que este modelo de tributacion efecti-
vamente estimula la retencién de utilidades. En efecto, un anélisis histérico de
los retiros de utilidades muestra que las empresas, en promedio, no distribuyen
a las personas naturales mas all4 de un 33% de las utilidades devengadas cada
afo (ver Cuadro N°7). Sin embargo, hay menos claridad respecto de si este es-
quema ha sido 1til para incentivar la inversién. Engel et al. (1999) estiman una
demanda de largo plazo por capital en Chile, lo que permite estudiar la sensi-
bilidad del stock de capital deseado por las empresas ante variaciones de las
tasas de impuestos. La conclusion es que la demanda agregada de capital no es
sensible a la tasa del impuesto a las utilidades retenidas. Por su parte, Cerda y
Larrain (2005) sostienen que, en empresas medianas y pequeias, un incremen-
to de 10% de la tasa del impuesto reduce la inversion, medida como fraccion
del stock de capital, entre 0,5% y 1,6%. Mientras, para las empresas grandes el
impacto sobre la inversién no es significativo.
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Cuadro N°7: Politica de distribucion de utilidades segtin datos tributarios (en millones de pesos
de cada ano)

Utilidades Utilidades
Ano tributarias distribuidas (2)/ @)
(€)) (2)
2001 5.951.961 1.888.213 31,7%
2002 6.634.503 2.142.157 32,3%
2003 6.994.317 2.475.356 35,4%
2004 7.695.713 2.633.026 34,2%
2005 10.384.778 2.826.584 27,2%
2006 12.300.729 3.660.279 29,8%
2007 16.128.760 5.498.713 34,1%
2008 21.721.283 6.865.844 31,6%
2009 22.874.832 7.005.967 30,6%
2010 18.903.150 5.838.938 30,9%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de estadisticas agregadas de los formularios de declaracion del Im-
puesto a la Renta y estadisticas de ingresos tributarios.

En un plano mas empirico, el analisis de las declaraciones de Impuesto a la
Renta del afio tributario 2010 muestra que més de la mitad de las utilidades
retenidas, pendientes de tributar con los impuestos personales, se encuentran
acumuladas en sociedades de inversion, probablemente invertidas en instru-
mentos de ahorro. Por otro lado, el Impuesto a la Renta ofrece a los empresarios
variadas formas de retirar utilidades eludiendo el pago de los impuestos perso-
nales, aunque los espacios de elusion se han ido cerrando en los tltimos afnos.

Cuadro N°8: Utilidades acumuladas en el FUT por sector econémico (2010)

Sector Millones de pesos % del total
Mineria 7.558.078 12
Industria 7.287.972 11
Comercio 7.163.609 11
Sociedades de inversion 32.270.002 50
Otros 10.452.409 16
Total 64.732.070 100

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion del SII.
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Por otro lado, el tratamiento preferencial a las rentas empresariales tiene
una serie de problemas y desventajas que deben ser considerados: En primer
lugar, aumenta la complejidad del Impuesto a la Renta, lo que implica mayores
costos de cumplimiento y de administracion. En segundo lugar, crea incenti-
vos a la elusion, que deben ser frenados con normas legales, que a su vez agre-
gan mas complejidad al sistema tributario. Este es el caso, por ejemplo, de las
normas sobre retiros presuntos, creada para evitar una antigua practica que
consistia en comprar a nombre de las empresas bienes raices, vehiculos y otros
activos de valor para uso exclusivo de los socios, con lo que se evitaba el retiro de
utilidades para el mismo fin; o la tributacién especial sobre gastos rechazados.

Por su parte, Zee (1998) senala que este esquema podria ocasionar importan-
tes costos en términos de recaudacion, eficiencia y equidad, los cuales deben ser
cuidadosamente ponderados frente a los eventuales beneficios. A su juicio, los
principales costos son: (i) la excesiva creacion de empresas por razones exclu-
sivamente tributarias3; (ii) la excesiva retencion de utilidades en las empresas,
que distorsiona el mercado de capitales; y (iii) la inequidad que se produce en
el impuesto progresivo a las personas, cuya carga cae pesadamente sobre los
ingresos del trabajo.

Un segundo incentivo a la inversion es el esquema de depreciacion acelera-
da, que permite depreciar los activos fijos considerando una vida 1til igual a un
tercio de la normal. Este régimen es opcional, no habiendo mas requisito que
el que los activos sean nuevos. Al aplicar este método, la velocidad de deprecia-
cion de los distintos activos fijos resulta ser bastante alta en comparacion con
otros paises. En el cuadro siguiente se muestra el valor presente de las cuotas
de depreciacion, asociadas a una inversion de un dolar, para distintos paises.
Como se ve, Chile aparece con la depreciacion mas acelerada en computadores,
vehiculos y construcciones, y en segundo lugar en maquinaria.

3 En Chile hay del orden de 40 mil sociedades de inversion, disefiadas solo con fines de planificacién tributa-
ria. Esta cifra representa en torno al 20% de todas las sociedades activas.
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Cuadro N°g: Valor presente de las cuotas de depreciaciéon de US$1 invertido en cada activo

Pais Magquinaria Computadores Vehiculos E;,(;iliil'cii':(;s
:
(acg};ﬂ: da) 0,84 0,92 0,92 0,68

EE.UU. 0,78 0,82 0,81 -

Canada 0,83 nd 0,83 0,40
Alemania 0,74 0,89 0,82 0,43
Irlanda 0,84 nd 0,84 0,51
Perta 0,74 0,87 0,84 0,43
Brasil 0,74 0,84 0,84 0,51
México 0,74 0,88 0,87 0,57
Corea del Sur 0,89 nd 0,89 0,57
Malasia 0,81 0,88 0,84 0,48

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la legislacién de cada pais y Fraumeni (1997).
Notas:

1/ Se ha tomado para cada pais el método de depreciacion méas acelerado que permite la ley.
2/ Estimado a partir de informacién obtenida en Fraumeni (1997).

Un tercer incentivo a la inversion es el crédito por compras de activos fijos. El
articulo 33 bis de la Ley de Impuesto a la Renta establece que los contribuyentes
de Primera Categoria, que declaren renta efectiva segin contabilidad completa,
“tendran derecho a un crédito equivalente al 4% del valor actualizado del con-
junto de los bienes fisicos del activo inmovilizado, adquiridos nuevos o termi-
nados de construir durante el ejercicio”. El monto anual del crédito no puede
exceder de 500 unidades tributarias mensuales (UTM), lo que equivale a $20
millones, y es representativo de una inversion anual de unos $500 millones.

El inconveniente de establecer limites, como el anterior, para los incentivos
es que quienes operan por sobre ellos no se ven estimulados a invertir, como
resultados de los mismos, pero generan un costo fiscal importante. Es asi que
de acuerdo a datos del SII para el ano tributario 2010, hay del orden de 500
empresas que invierten por sobre el limite de este incentivo, pero que de todas
formas pueden usarlo hasta alcanzar el limite, y explican el 40% del costo fiscal
del mismo.

Por otro lado, la superposicién de este crédito con la depreciacion acelerada
determina que en muchos casos haya un sobreincentivo a la inversiéon. En el
cuadro siguiente se muestra el valor presente de las cuotas de depreciacion de
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una inversion unitaria con y sin el uso del crédito. Se observa que para la ma-
quinaria, los computadores y los vehiculos, el valor presente es superior a uno
cuando se utilizan ambos incentivos. Es decir, el beneficio es mejor atin que el
que se lograria permitiendo la depreciacion instantanea.

Cuadro N°10: Valor presente de las cuotas de depreciaciéon de US$1 invertido en cada activo

. O] a Edificios
Escenario Magquinaria | Computadores | Vehiculos .
Fabrica
Depreciacion
econdémica 0,63 0,80 ) 0,45
Con depreciacion
acelerada 0,84 0,92 0,92 0,68
Con depreciacion
L . 1,03 1,10 1,10 0,88
acelerada y crédito

Fuente: Elaboracién propia.

En cuarto lugar, el tratamiento tributario de los contratos de leasing finan-
ciero es también un incentivo a la inversién empresarial. Mientras que las nor-
mas de contabilidad financiera interpretan el sentido econémico detras de este
tipo de contratos, las normas tributarias se apegan a la forma juridica. Es asi
que el SII ha interpretado que las cuotas de un contrato de leasing constituyen
un gasto necesario para producir la renta, permitiéndose su deduccion como
tal. La interpretacion contable, en cambio, es que el contrato de leasing es una
forma de financiamiento, y por lo tanto se opta por tratar al activo en arriendo
como si fuera de propiedad de la empresa, sometiéndose a depreciacion, en tan-
to que de la cuota de arriendo solo se permite descontar como gasto el compo-
nente atribuible a intereses.

En consecuencia, si la duraciéon del contrato de leasing es suficientemente
corta, se lograra una situacion equivalente a una depreciacion mas acelerada
que la que permiten los esquemas de depreciacion tributaria. Incluso, en el caso
de compras de bienes raices mediante contratos de leasing se logra llevar a gas-
to el valor del terreno, que en otra situacion no seria depreciable.

En quinto lugar, el tratamiento de las pérdidas tributarias, altamente benefi-
cioso para las empresas en la legislacion chilena, puede ser visto también como
un incentivo a la inversion. La normativa actual permite deducir las pérdidas
contra las utilidades futuras, sin limite de tiempo. Pero también, en la medida
que la empresa tenga utilidades tributarias retenidas, se permite imputar las
pérdidas del ejercicio contra esas utilidades, caso en el cual es posible solicitar
la devolucion de los impuestos pagados en periodos anteriores. Es decir, el pe-
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riodo tributario no es el afio calendario, sino que se aproxima al ciclo de vida de
la empresa.

La ley también permite que las utilidades de una empresa sean absorbidas
por las pérdidas de otra, en el caso de las fusiones. En la Ley de Lucha contra
la Evasion, del afio 2001, se establecieron algunas limitantes a esta posibilidad,
para evitar los constantes abusos que se producian. Es asi que en la actualidad
se exige que, para tener derecho a la absorciéon de pérdidas, ambas empresas
tengan el mismo giro o se trate de empresas relacionadas.

Por ultimo, cabe mencionar el tratamiento tributario preferencial que reci-
ben los fondos de inversion privados (FIP), creados por la Ley 19.705, diciembre
de 2000. Estos fondos son aquellos que se forman por aportes de personas o
entidades, son administrados por sociedades anénimas especiales o sociedades
anbnimas cerradas, por cuenta y riesgo de sus aportantes, y no hacen oferta
publica de sus valores. Los fondos, en general, no son contribuyentes para el
Impuesto a la Renta, por lo tanto, todas las ganancias que perciban producto de
su actividad no se gravan con el impuesto de Primera Categoria ni por ningin
otro impuesto a la renta. Solamente tributan los aportantes una vez que se les
distribuyen los beneficios.

Si bien los FIP han sido importantes para desarrollar la industria de capital
de riesgo, son muchas las personas que han manifestado su preocupaciéon por
los abusos que se cometen a través de ellos. En efecto, al no estar las ganancias
sujetas a impuestos, resultan muy atractivas, para inversionistas que se apres-
tan a realizar una venta importante de activos, aportarlas previamente a un FIP
y realizar la ganancia de capital dentro de él, evitando de esta manera el pago de
los impuestos o, al menos, postergandolo hasta el momento de la distribucion
de los beneficios.

Propuestas:

En vista del anélisis anterior, se proponen las siguientes modificaciones legales:

« Derogar el crédito por compras de activo, lo que permitira una recauda-
cion anual estimada en $41 mil millones (0,04% del PIB).

« Aplicar alos contratos de leasing el mismo tratamiento que en la contabi-
lidad financiera. Esta medida tiene un impacto positivo en recaudacion de
$93 mil millones (0,08% del PIB).

« Eliminar la imputacion de pérdidas en la compra de empresas, lo que per-
mitiria recaudar unos $114 mil millones anuales (0,11% del PIB).

La modificacion del actual sistema de tributacion de las rentas empresaria-
les, a base de retiros, excede los propositos de este trabajo. Sin embargo, hay un
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conjunto de medidas que permitirian limitar los abusos que se producen en la
actualidad. Estas son las siguientes:

« Reducir la brecha de tasas, elevando significativamente la tasa de primera
categoria y reduciendo la tasa marginal maxima de los impuestos perso-
nales.

+ Aplicar un impuesto de 35% a las utilidades del FUT reinvertidas en el ex-
tranjero, acreditable contra los impuestos definitivos. Se estima una ma-
yor recaudacion por este concepto de $300 mil millones (0,27% del PIB).

« Igualar la tributacion de las sociedades de personas a las de las socieda-
des anonimas, en el sentido de que los retiros paguen siempre impuestos
personales, aun cuando no existan utilidades tributables en la empresa.
Se estima una mayor recaudacion por este concepto de $61 mil millones
(0,05% del PIB).

« Regular el tratamiento tributario de los FIP para evitar abusos. Una pro-
puesta mas especifica requiere de un estudio de mayor profundidad res-
pecto de si el beneficio ha cumplido los objetivos que se esperaba y el tipo
y magnitud de los abusos que se cometen. Si el beneficio no ha cumplido
con su objetivo, lo razonable seria modificar la ley para que los fondos
sean considerados contribuyentes para fines del Impuesto a la Renta. En
caso contrario, la modificacién tendria que apuntar a restringir el tipo de
operaciones que se liberan del impuesto, o a establecer fuertes sanciones
en caso de simular operaciones que se apartan del objetivo para el cual
fueron creados.

2.3.2 Regimenes simplificados de tributacion para pequenias empresas

La Ley del Impuesto a la Renta admite trece regimenes distintos de tributaciéon
para las empresas pequenas (los que se detallan en el Cuadro N°11). Existen
cuatro regimenes de renta presunta, a saber: para los pequenos agricultores, la
mediana mineria, los pequenos transportistas de carga y los transportistas de
pasajeros. Para acogerse a ellos, ademas de pertenecer a la actividad econémica
especifica, se deben cumplir otros requisitos que establece la ley, relacionados
principalmente con el volumen de ventas*.

También existen cinco regimenes para pequenos contribuyentes que desa-
rrollen determinadas actividades, a saber: pequefios talleres artesanales, pe-
queinios pescadores artesanales, pequenos mineros, suplementeros y pequefios
comerciantes que ejerzan su actividad en la via ptublica. Dependiendo de cada

4 A excepcion del régimen de renta presunta del transporte de pasajeros, que no tiene requisito de tamafio.
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caso, a estos contribuyentes se les grava con un impuesto tinico que puede co-
rresponder a un monto fijo o a un porcentaje de las ventas.

Finalmente, hay cuatro regimenes simplificados para las empresas pequenas
y medianas, sin distincion de la actividad econémica que desarrollen. El primero,
se conoce como la contabilidad simplificada, y permite que aquellos contribu-
yentes con escaso movimiento o con poca instruccion, previa autorizacion de la
administracion tributaria, lleven una contabilidad basada en planillas de ingre-
sos y gastos. El segundo, conocido como 14 bis, en referencia al articulo que lo
establece, permite que las empresas cuyas ventas anuales sean inferiores a 5 mil
UTM (unos $200 millones) paguen los impuestos solo por las cantidades que
distribuyan a sus propietarios, a cualquier titulo. El tercero, el régimen del articu-
lo 14 ter, permite que las empresas unipersonales, con ventas anuales inferiores
a 5 mil UTM, y que ademaés sean contribuyentes de IVA, paguen los impuestos
sobre el flujo de caja operativo anual. Por ultimo, el régimen del articulo 14 qua-
ter, recientemente creado, concede a las empresas con ventas anuales inferiores
a 28 mil UTM (unos $1.100 millones) una exencién de primera categoria por las
utilidades retenidas que no excedan de 1.440 UTM (unos $58 millones).

La implantacién de regimenes simplificados para pequefios contribuyentes
se justifica por dos razones: la primera, que para estas unidades productivas
el costo de cumplimiento asociado a la contabilidad completa resulta excesi-
vamente alto en proporcién a los impuestos que les corresponde pagar, lo que
introduce regresividad al impuesto. La segunda razon, que mas del 80% de las
unidades productivas son microempresas, pero la recaudacion que generan es
inferior al 1% del total. Por lo tanto, su incorporacién a un régimen simplifi-
cado, facil de fiscalizar, permite a la administracion tributaria liberar recursos
que pueden ser reorientados a fiscalizar otros impuestos de mayor importancia,
como el IVA, o bien a fiscalizar el Impuesto a la Renta de los contribuyentes de
mayor importancia.

Ahora bien, una correcta aplicaciéon de regimenes para pequefios contribu-
yentes, que cumpla con las caracteristicas deseables de todo sistema tributario,
requiere idealmente de la existencia de un inico régimen simplificado, accesible
a todas las actividades econdmicas, facil de declarar y de administrar, y en el
que el impuesto guarde relacion con la capacidad de pago de los contribuyentes.
Esa era la idea original del régimen del articulo 14 ter, esto es, un régimen para
todas las empresas de menor tamafio y que remplazaria a todos los demas regi-
menes simplificados. Sin embargo, finalmente se transformé en una opciéon mas
y restringido a empresas unipersonales y contribuyentes de IVA.

En la Tabla N°6 se muestran las ventajas y desventajas de los distintos regi-
menes actualmente vigentes. Una desventaja comin a cualquier sistema para
pequenos contribuyentes es lo que se denomina el “enanismo fiscal”, que con-
siste en la practica de dividir las empresas en varias de menor tamaiio, con el
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objeto de calificar para acogerse a alguno de dichos regimenes. Esto ocurre
principalmente en aquellos regimenes que determinan un menor pago de im-
puestos, como es el caso de la renta presunta, en el cual la mayor parte de los
beneficiados pertenecen a la poblacion de mayores ingresos.

Propuestas:

« Ampliar el régimen del articulo 14 ter a personas juridicas y a contribu-
yentes no gravados con IVA.

« Derogar los regimenes de renta presunta, 14 bis, 14 quater, pequefios ta-
lleres artesanales y pescadores artesanales.
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Tabla N°6: Ventajas y desventajas de los distintos regimenes para pequefios y medianos contribu-

yentes

Desventajas

Ventajas

Régimen

« Bajo costo de

Renta presunta o
cumplimiento

« Aplicacion restringida a cuatro sectores

« Abre espacios de evasion, como la transfe-
rencia de rentas desde empresas en régimen

« El impuesto pagado es notablemente inferior

« El impuesto no guarda relacién con la
capacidad de pago

general hacia otras con renta presunta

al que se pagaria en el régimen general

« Aplicacion general, sin
distincién de sectores

« Incentiva la retencién de
utilidades

Tributacién sim-
plificada a base de
retiros (14 bis)

« Baja simplificacion: deben llevar contabilidad
completa para pagar gratificaciones y patente
municipal, y para justificar retiros de capital y

volver al régimen general
« Abre espacios de evasion, por la dificultad
para fiscalizar la correcta declaracion de los
retiros, en ausencia de FUT y balance
« Baja relacion entre impuesto y
capacidad de pago

« Aplicacion general, sin
distincion de sectores
« Simplicidad y bajo costo de
cumplimiento
» Impuesto guarda relacién
con la capacidad de pago
« Incentiva la inversiéon
mediante depreciaciéon

instantanea

Régimen simpli-
ficado a base del
flujo de caja opera-
cional (14 ter)

« Restringido solo a empresas individuales
« Restringido solo a contribuyentes de IVA

« No hay simplificacion, pues exige llevar

« Aplicacion general, sin

Régimen de exen-
distincién de sectores

cién de primera

contabilidad completa
« Exacerba los espacios de evasion y elusion
del régimen general, al aumentar la brecha

categ?rla (14 « Incentiva la reinversion
quater) . de tasas
de utilidades . i . .
« Baja relacion entre impuesto y capacidad
de pago
« Simplicidad y bajo costo
Contabilidad de cumplimiento « Aplicacion restringida, a discrecionalidad del
simplificada « Impuesto guarda relacion director regional del SII
con la capacidad de pago
« Aplicacion restringida a cinco sectores

Regimenes de
pequefios contribu-
yentes (Art. 22)

cumplimiento

« Simplicidad y bajo costo de

» Baja relacion entre impuesto y capacidad
de pago

« En muchos casos el impuesto es mayor al que
se pagaria en régimen general

Fuente: Elaboracién propia.
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2.3.3 Incentivos al ahorro e inversién personal

Laley contempla algunas concesiones orientadas a incentivar el ahorro delas perso-
nas, las cuales pueden reducir significativamente el pago de impuestos. En primer
lugar, se permite deducir de la base imponible de los trabajadores dependientes las
cotizaciones obligatorias para fondos de pensiones, equivalentes aproximadamen-
te aun 12,3% de la renta mensual (10% de ahorro provisional y 2,3% de comision y
seguro de invalidez), con un tope igual a los porcentajes anteriores aplicados sobre
un sueldo maximo imponible de 60 unidades de fomento (UF).

En segundo lugar, tanto los trabajadores dependientes como los indepen-
dientes tienen derecho a rebajar de la base imponible de sus impuestos perso-
nales las cantidades destinadas a “Ahorro Provisional Voluntario” (APV), ins-
trumentos regulados por ley y que tienen como objetivo incrementar las futuras
pensiones de los trabajadores. Mediante esta franquicia se pueden deducir has-
ta 50 UF mensuales (aproximadamente $1,1 millones).

En tercer lugar, en la tltima reforma previsional se cre6 el mecanismo de
Ahorro Previsional Voluntario Colectivo (APVC), con una operatoria similar a
la del APV, pero en el que hay un aporte proporcional del empleador. Es intere-
sante notar que, hasta la fecha, y de acuerdo con la informacién proporcionada
por el SII, este incentivo practicamente no ha sido utilizado.

En cuarto lugar, la ley permite la deduccién anual de los intereses pagados,
devengados en créditos con garantia hipotecaria destinados a la compra o cons-
truccion de viviendas. El monto deducible es menor mientras mayor sea la renta
de la persona, y en ningtn caso puede exceder de 8 Unidades Tributarias Anua-
les (UTA) (aproximadamente $3,8 millones).

Por otra parte, el articulo 57 bis de la ley de impuesto a la renta establece un
incentivo al ahorro que permite postergar el pago del impuesto global comple-
mentario por aquella parte de las rentas que hayan sido ahorradas en instru-
mentos financieros que determina la ley hasta el momento en que se produzca
el desahorro de estas cantidades. El beneficio funciona en la forma de un crédito
contra el citado impuesto al momento del ahorro, equivalente al ahorro neto
del ejercicio multiplicado por un 15%; y un débito a reintegrar por concepto de
dicho impuesto al momento del desahorro, igual al 15% aplicado sobre el ahorro
neto negativo determinado al término del ejercicio.

Ademas, hay una serie de otros incentivos al ahorro o inversion de las perso-
nas naturales, tales como:

« Exencion a las ganancias de capital de acciones con presencia bursatil

« Exencion a las ganancias de capital no habituales en la venta de bienes raices

« Exencion a las ganancias de capital no habituales en bonos y acciones,
inferiores a 10 UTA
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« Tributacion de los fondos mutuos en base realizada
« Exencion a las rentas de ahorro en seguros dotales

Por otro lado, hay un conjunto de exenciones sobre rentas de capitales mobi-
liarios obtenidas por los trabajadores dependientes, cuyo objetivo es evitar que
estas personas deban hacer declaracion anual de impuesto a la renta, pero que en
la practica operan también como incentivos al ahorro. Estas son las siguientes:

+ Rentas de arriendo de inmuebles con avaltio inferior a 40 UTA

« Intereses y dividendos inferiores a 20 UTM

« Rentas de la “cuentas 2” de las AFP inferiores a 30 UTM

« Rentas de fondos mutuos inferiores a 30 UTM

« Rentas de fondos de inversion nacionales inferiores a 20 UTM

« Ganancias de capital de acciones inferiores a 20 UTM calificadas como
habituales

Propuestas:

En la medida en que se mantenga la tributacion de las rentas empresariales a
base de retiros, se considera adecuado mantener los incentivos al ahorro del APV
y el articulo 57 bis, pues de lo contrario se acrecentaria aun més la diferencia en
el tratamiento tributario de las rentas del capital y del trabajo. No obstante, se re-
comienda eliminar las exenciones sobre rentas de capitales mobiliarios obtenidas
por los trabajadores dependientes, por dos razones. La primera, es que se super-
ponen con los incentivos del APV y el articulo 57 bis. La segunda, es que fueron
disenadas como cuotas exentas, lo que significa que al superar los limites se debe
tributar por el total de las rentas y no solo por el exceso. Esto finalmente se trans-
forma en un desincentivo a ahorrar para quienes estan en el margen.

Por otra parte, las ganancias de capital debieran estar gravadas como cual-
quier otra renta. Se debe tener presente que, por razones practicas, estas rentas
deben tributar sobre base realizada, lo cual ya supone un tratamiento prefe-
rencial, equivalente a un impuesto al gasto. El Gnico problema que se debe re-
solver es el de la tributacion excesiva que podria representar para una persona
natural el tener que declarar, en un solo afo, la ganancia de capital que se ha
ido devengando durante varios afios. Para resolver este problema, la legislacion
actual establece un impuesto nico de primera categoria para las ganancias de
capital no habituales. Se estima que una mejor forma de resolver este problema
seria mediante la aplicacion de la tasa media de tributacién del respectivo con-
tribuyente. Esta tasa media se determinaria incorporando a la base imponible
del impuesto global complementario la proporciéon anual de las ganancias de
capital realizada en el afo.
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Respecto de los bienes raices, se propone eliminar la exencion actual, pero
manteniéndola solo para la casa habitacion de los contribuyentes. También, ha-
bria que especificar en la ley el método para determinar la ganancia de capital
en la venta de un bien raiz. Habria que considerar al menos los siguientes ele-
mentos: (i) incorporar al costo las mejoras introducidas al bien raiz, segun el
valor de tasacion estimado por el SII; (ii) deducir del costo la depreciacion del
bien raiz; y (iii) reajustar el costo segtn la variacion del IPC.

En resumen, las propuestas respecto de los incentivos al ahorro e inversion
de las personas naturales son las siguientes:

« Derogar los limites exentos para trabajadores dependientes

« Derogar la exencion a las ganancias de capital de acciones con presencia
bursatil

» Derogar la exencion a las ganancias de capital no habituales en la venta de
bienes raices

« Derogar la exencion a las ganancias de capital no habituales en bonos y
acciones, inferiores a 10 UTA

 Eliminar el impuesto tnico de primera categoria para ganancias de capi-
tal no habituales y, en su lugar, establecer para las personas naturales la
tributacién con la tasa media del afio tributario en que se realizaron las
ganancias.

2.3.4 Incentivos regionales

En la actualidad hay doce leyes vigentes que establecen incentivos regionales,
preferentemente en el Impuesto a la Renta. Estos incentivos se concentran en
las zonas extremas, esto es, las regiones de Tarapaca y Arica y Parinacota, y
provincia de Tocopilla, en el norte; las regiones de Aysén y Magallanes, y las
provincias de Palena y Chiloé, en el sur; y la Isla de Pascua.

En cuanto a los incentivos, los regimenes de zonas francas de Arica, Iquique,
Tocopilla y Punta Arenas, establecen la exencién del Impuesto de Primera Cate-
goria para todas las empresas usuarias instaladas en ellas.

La ley Arica establece un crédito tributarios a la inversion del 30%, imputa-
ble contra el Impuesto de Primera Categoria por las inversiones que se realicen
hasta el 31 de diciembre de 2011, recuperable hasta el afio 2034. Por su parte, la
Ley Austral establece un crédito similar, pero del 32%, por las inversiones reali-
zadas hasta el 31 de diciembre de 2008 en Regiones de Aysén y Magallanes y en
la Provincia de Palena, el que se puede recuperar hasta el ano 2030°.

5 Actualmente existe un proyecto de ley en tramite que extiende los plazos de ambas leyes hasta el afio 2025.
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Por otro lado, la Ley Tierra del Fuego exime del impuesto de primera cate-
goria, por 44 anos, a las empresas que se instalen en las comunas de Porvenir y
Primavera; mientras que la Ley Navarino otorga igual exencion, por cincuenta
anos, a las empresas que se instalen en el territorio de la XII regiéon cuyos limi-
tes precisa la norma.

Cabe sefalar que todas estas leyes se crearon de forma transitoria, pero han
sido prorrogadas sucesivamente.

El objetivo perseguido con estas franquicias es promover el desarrollo de las
zonas extremas. Pero también hay razones geopoliticas, que hacen aconsejable
incentivar el aumento de la poblacion en las zonas consideradas estratégicas.
Estas razones podrian justificar la existencia de los incentivos, a pesar de que
desde un punto de vista econdémico puedan no ser eficientes.

Se ha tenido acceso a tres estudios que evaltian la efectividad de los regimenes
de zonas extremas y que llegan a conclusiones distintas. Jadresic y Bergoeing
(1999), no obstante proponer una serie de recomendaciones para mejorar la
eficiencia de las zonas francas, concluyen que indudablemente la Zona Franca
de Iquique “se ha constituido en una importante fuente de empleo y actividad
economica en Iquique y el resto de la region, generando ventas al extranjero y
otras regiones del pais y contribuyendo al desarrollo del comercio, los servicios
financieros y el turismo”.

Correa, Lira y Zulch (2006) no encuentran evidencia que muestre resultados
estructurales que incrementen el bienestar de la poblacién de estas zonas. Es
mas, ni siquiera existiria evidencia de que los beneficios puedan mejorar las
condiciones de vida en forma transitoria.

Finalmente, el Banco Mundial (2005), en un estudio encargado por el Mi-
nisterio de Hacienda, sostiene que en la region de Tarapaca hay una fuerte co-
rrelacion positiva entre las politicas de incentivo y el desempefio regional, pero
no causalidad. Argumentan que aun cuando hubiera causalidad, (i) los mismos
resultados se podrian haber logrado de manera maés eficiente con instrumen-
tos mejor focalizados; (ii) el crecimiento excepcional podria estar basado en su
privilegiada ubicacion geografica mas que en las politicas de excepcion, las que
habrian servido como un impulso inicial; y (iii) independientemente de los efec-
tos materializados en el pasado, muchas de las politicas de excepcion han ido
perdiendo vigencia, especialmente las zonas francas. En las regiones de Aysén y
Magallanes, los autores senalan que el analisis efectuado tampoco permite con-
cluir causalidad entre incentivos y desarrollo, pero existen argumentos para sus-
tentar esta idea, como el crecimiento de la poblacién en el periodo 1970-2002.

A lo anterior se debe agregar que estas franquicias complican la adminis-
tracion del impuesto, pues cada una de ellas tiene distintas reglamentaciones
y tratamientos tributarios, y abren espacios de evasion que no existen en las
zonas con régimen de tributaciéon normal. La figura de evasion tributaria mas
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evidente es la manipulacion de los precios de transferencia entre una empresa
usuaria de zona franca y otra domiciliada en el resto del pais. Es frecuente que
las empresas usuarias de zonas francas realicen actividades en el resto del pais.
En tales circunstancias surge como figura de evasion la transferencia de rentas
desde la zona de mayor tributacion a la de mas baja tributaciéon. Para conseguir
ese objetivo basta con establecer una relaciéon comercial, real o simulada entre
ambas empresas y adecuar los precios de transferencia para localizar la mayor
parte de la utilidad conjunta en la empresa usuaria de la zona franca, que es la
que esta sujeta a una menor tributacion. Asimismo, se abre la posibilidad de
trasladar empresas que estan operando en el resto del pais a una zona franca,
desvirtuando el objetivo de promover inversion nueva y crear empleos.

Propuestas:

« Derogar la exencion de primera categoria para los usuarios de las zonas
francas y los contribuyentes acogidos a la Ley Navarino y la Ley Tierra del
Fuego, pues genera incentivos a la elusion y eleva los costos administrati-
vos y de fiscalizacion.

+ Respecto de los créditos a la inversion de las leyes Arica y Austral, dejar
que se extingan, tal cual lo establecen las normas respectivas, en atencion
a que el periodo para la realizacion de inversiones ya se extingui6 y solo
resta la recuperacion del crédito comprometido.

» Adoptar la recomendacion del Banco Mundial (2005), en cuanto a seguir
apoyando el desarrollo de las zonas extremas, pero remplazar paulatina-
mente los incentivos actuales por el desarrollo de politicas regionales
que tomen en cuenta las particularidades de cada regién, con instru-
mentos que sean transparentes en su funcionamiento, que no impliquen
sobrerregulacion, que sean evaluados sistematicamente y que sean dina-
micos y flexibles.

2.3.5 Gastos tributarios sin un objetivo identificable
En la seccién 2.1 se mencion6 que al clasificar los gastos tributarios por objetivo
perseguido, hay algunos para los cuales no existe un proposito identificable, tres

de los cuales estan en el Impuesto a la Renta. Se estima que estos, que a conti-
nuacion se analizan, debieran ser derogados.

Crédito por impuesto territorial pagado por empresas agricolas e inmobiliarias

La legislacion actual permite que las empresas agricolas e inmobiliarias reba-
jen del impuesto a la renta las contribuciones pagadas el afio anterior. Hasta
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el ano 2001 este crédito era extensivo a todos los sectores econdémicos. En ese
momento se intent6 derogarlo completamente, pero ello no fue posible debido a
la presion ejercida por ambos sectores. De esta forma, quedé en la ley una puer-
ta abierta que posibilita que muchas empresas de otros sectores econémicos
rebajen las contribuciones, simulando contratos de arriendo con una empresa
inmobiliaria relacionada, que es la propietaria de los bienes raices que utilizan.

El impuesto territorial debiera ser considerado un gasto necesario para pro-
ducir la renta, y no un crédito contra el impuesto, pues se trata de un impuesto
de naturaleza distinta, que tiene como objetivo financiar los servicios que las
municipalidades prestan a la comunidad, incluyendo a las empresas domicilia-
das en ellas.

La derogacién de este crédito de contribuciones permitiria recaudar unos
$100 mil millones anuales (0,09% del PIB).

Exencion a las utilidades inferiores a 1 UTA para empresarios individuales

El articulo 40 N° 6 exime del impuesto de Primera Categoria a las empresas in-
dividuales, no acogidas al régimen simplificado del articulo 14 bis, cuyas rentas
liquidas determinadas para los efectos tributarios no exceda de 1 UTA. En su
origen, esta exencion tenia como propdsito evitar que las empresas individuales
tuvieran que presentar declaracién por montos menores. Sin embargo, en la
actualidad existe obligacion de declarar, aun cuando haya exenciéon. Por otra
parte, en un esquema de impuestos integrados la progresividad se otorga con la
escala de tasas de los impuestos personales, que contempla un tramo exento. La
derogacion de esta exencidon permitiria recaudar unos $2 mil millones anuales.

Exencion a las rentas de bienes raices no agricolas

El nimero 3 del articulo 39 de la LIR establece que las rentas de bienes raices no
agricolas, para contribuyentes que no sean sociedades andnimas, estan exentas
del impuesto de Primera Categoria, siempre que la renta efectiva generada no
exceda de 11% de su avaltio fiscal. La eliminacion de esta exenciéon permitiria
recaudar del orden de $4 mil millones anuales.

2.4 Propuestas sobre institucionalidad de los gastos tributarios
2.4.1 Obligatoriedad de elaborar el presupuesto de gastos tributarios

Los gastos tributarios debieran estar sujetos a los mismos controles y criterios
de transparencia que el gasto publico directo, pues al igual que este tltimo, son

una herramienta de intervencion estatal que busca conseguir determinados re-
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sultados. La ausencia de control sobre los gastos tributarios puede estimular
su proliferaciéon, en desmedro de los subsidios y las transferencias directas, y
poniendo en riesgo la recaudacion tributaria.

En ese sentido, los presupuestos de gastos tributarios tienen la virtud de
hacer transparente el uso de las concesiones tributarias y facilitar el adecuado
control de las mismas y la asignacién maés eficiente de los recursos. Si bien la
Direccion de Presupuestos ha adoptado la practica de publicar anualmente en
el Informe de Finanzas Publicas una seccidon sobre gastos tributarios, se reco-
mienda establecer la obligacion legal de elaborar anualmente un informe o pre-
supuesto, que contemple al menos los siguientes elementos:

 Definiciones, conceptos y cobertura

+ Descripcion de los impuestos de referencia

« Identificacion y descripcion de los gastos tributarios del IVA, el Impuesto a
la Renta, el Impuesto a los Combustibles y otros que se estime pertinente

« Identificacion de gastos tributarios nuevos y derogados durante el afio an-
terior y el ano en curso

» Estimaciones de los gastos tributarios del afio anterior al de emision del
informe

« Proyecciones de los gastos tributarios del afio en curso y el siguiente

« Metodologias de estimacion

2.4.2 Integracién con el proceso presupuestario

La completa integracion del presupuesto de gastos tributarios con el proceso
presupuestario no existe atin en ninguna parte del mundo, por la complejidad
que significa clasificar los gastos tributarios por funcién presupuestaria y esta-
blecer limites para el gasto tributario total, entre otras cosas.

En una primera etapa, se considera razonable y suficiente establecer la obli-
gacion de que el informe de gasto tributario forme parte de la documentacion
anexa que deba acompafar al Presupuesto Anual de la Nacion, para su discu-
sién en el Congreso o en las instancias pertinentes. Cabe sefialar que esto ya se
realiza en la actualidad, sin que medie una obligacién legal.

En una etapa posterior, se podra avanzar hacia la agrupacion de los gastos
tributarios por funcién presupuestaria y a una presentacion frente a frente de
las partidas de gasto directo y de gasto tributario, de tal manera de facilitar la
discusion y la comparacion de programas de uno y otro tipo.

99



Michel Jorratt

2.4.3 Restricciones a la instauraciéon de nuevos gastos tributarios

Respecto de la creaciéon de nuevos gastos tributarios, se recomienda establecer
las siguientes restricciones, las que idealmente debieran constituir restricciones
legales o, en su defecto, restricciones administrativas:

+ Todo nuevo tratamiento tributario preferencial deber4 tener una vigencia
maxima de cinco anos o algun plazo que se determine en cada caso.
« El plazo anterior se podra prorrogar por otro igual si es que previamente
se realiza un estudio que demuestre que:
» Sigue existiendo una justificacion para la intervencion estatal.
 El tratamiento tributario preferencial ha sido efectivo en el cumpli-
miento del objetivo.
« El tratamiento tributario preferencial ha reportado beneficios supe-
riores a los costos.
« No hay alternativas de gasto puablico o de otros gastos tributarios
que sean mas eficientes para cumplir el mismo objetivo.

2.4.4 Evaluacion sistematica de los gastos tributarios

Para aquellos gastos tributarios historicos, que no queden sometidos a la evalua-
cién recomendada en la seccién anterior, se propone establecer procedimientos
para su evaluacion sistematica.

En este sentido, es necesario que la Dipres establezca un procedimiento de
evaluacion sistematico, transparente y periodico de las excepciones tributarias,
de manera analoga al que actualmente aplica a los programas de gasto. Este pro-
ceso debe considerar tanto evaluaciones ex-ante como ex-post, las que deben
ser publicas y realizadas por expertos independientes (Tokman et al., 2006). En
el mediano plazo se puede incluso analizar la conveniencia de contar con una
agencia independiente que haga estas evaluaciones.

2.4.5 Rol de la administracion tributaria en la evaluacion y control

Respecto de la evaluacion y control de los gastos tributarios, se estima que el SIT
debiera cumplir los siguientes roles:

(i) Estimar la pérdida de recaudacion de los gastos tributarios o proveer in-
formacion para tal fin.

(i1) Cautelar el correcto uso de las concesiones tributarias.

(iii) Proveer informacion para la evaluacion periddica de los gastos tributarios.
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En la actualidad, el SIT cumple el primer rol de realizar las estimaciones de los
gastos tributarios. También cumple el segundo, de cautelar el uso correcto de los
gastos tributarios, pues este se vincula directamente con su funcion fiscalizadora.

Respecto del tercer rol, es evidente que la mayor parte de la informacion 1til
para realizar estas evaluaciones esta en poder del SII, la que se recibe a través
de las declaraciones de impuestos. Ademas, el SII tiene la facultad para solicitar
informacién adicional a los contribuyentes, que puede resultar util tanto para
las actividades de control que le son propias como para la evaluacion de los
gastos tributarios.

Una informacion particularmente importante que el SIT debe poner a dispo-
sicion de los responsables de la politica tributaria, o de las entidades que tomen
el rol de llevar a cabo las evaluaciones periodicas, es la referida a los abusos efec-
tivos y potenciales que los contribuyentes hacen de los gastos tributarios, sea
que tomen la forma de evasion o de elusion tributaria, asi como de las posibi-
lidades de perfeccionamiento de las disposiciones legales que apunten a cerrar
estos espacios de evasion y elusion.

3. Administracion tributaria y evasion
3.1 Evolucion de la evasion del IVA y del Impuesto a la Renta

La evasion y elusion tributaria siguen siendo un problema en Chile. La moder-
nizacion del SII a partir de los noventa permitié una reduccion gradual de la
evasion, llegando, en el caso del IVA, a tasas de evasion de un digito en el afio
2006. Sin embargo, en los afios recientes el incumplimiento ha vuelto a aumen-
tar. Es asi que las estimaciones del SII muestran que la tasa de evasion del IVA
creci6 a un 12% en 2008 y a un 18% en 2009. También la evasion del Impuesto
de Primera Categoria se ha empinado por sobre el 30% en los tltimos afios.

En los graficos N° 4 y 5 se muestra la evolucion de la tasa de evasion del IVA
y el Impuesto de Primera Categoria, respectivamente. Para el caso del IVA, se
han usado las cuentas nacionales del nuevo afio base 2008 para proyectar la
tasa de evasion hasta el afio 2011°. Del analisis de estas cifras se pueden extraer
las siguientes conclusiones:

6 Al medir la evasion de IVA con el nuevo afio base de las cuentas nacionales se obtiene una tasa de evasion
superior en unos siete puntos porcentuales en cada afo, respecto de las estimaciones que consideran el afio
base 2003. Sin embargo, las nuevas cuentas nacionales estan disponibles, por ahora, solo para el periodo
2008-2011, por lo que se ha preferido proyectar la serie antigua, para poder hacer un anélisis de la evolucion
del incumplimiento en un periodo mas largo.
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» Se aprecia un incremento de las tasas de evasion de ambos impuestos en
20009.

« El aumento se podria explicar parcialmente por la crisis econdmica de ese
afo, ya que existe evidencia empirica internacional en este sentido.

« Enel caso del IVA, el incremento comienza en 2008. Las cifras prelimina-
res proyectadas con datos de cuentas nacionales base 2008 muestran que
la evasion estaria descendiendo a niveles en torno al 14% en 2011, estando
adn lejos del nivel alcanzado en 2007.

« Al comparar los débitos de IVA con boleta (ventas minoristas) con el con-
sumo de hogares, se concluye que el incremento no ocurre en las ventas
finales. Por lo tanto, la hipotesis es que habria un aumento de evasién por
facturas falsas u otras formas de incremento irregular de créditos de IVA.

No estan claras las causas del incremento de la evasion, mas alla de lo que
podria ser explicado por la crisis econdmica, pero se pueden plantear algunas
hipétesis. La primera, es que la aceptacion del sistema tributario ha ido cayen-
do en los ultimos afios, debido a una creciente percepcion de inequidad en el
cobro de impuestos, lo que determina una menor disposicién a cumplir con las
obligaciones tributarias. La segunda, es que en los ultimos cinco afios ha habido
un giro en la estrategia del SII, priorizando el servicio a los contribuyentes por
sobre las acciones coercitivas para el control de la evasion, estrategia valida pero
que podria no estar obteniendo los resultados que se esperaban.

Algunas cifras obtenidas de las Cuentas Publicas del SII parecieran apoyar
esta ultima hipétesis. Por ejemplo, en 2010 se efectuaron un 20% menos de
auditorias que en 2006 y un 37% menos de clausuras de establecimientos. Asi
también, hoy en dia hay una mucha menor visibilidad de la accidn fiscalizadora
del SII que hace cinco o seis afos atras. Una simple estadistica obtenida de las
paginas de noticias del sitio web del SII corroboran este hecho: en el periodo
2003 a 2006 se publicaba un promedio de 21 noticias anuales relacionadas con
querellas por delitos tributarios; entre 2007y 2009 se contabiliza una noticia de
este tipo por afio; y entre 2010 y 2012, ninguna. No hay antecedentes respecto
de si el namero de querellas efectivamente ha disminuido, pero aunque asi no
fuera, se debe tener presente que la difusion de las acciones de fiscalizacion con-
tribuye enormemente a aumentar la percepcion de riesgo de los contribuyentes,
que es la principal herramienta que tiene la administracion tributaria para di-
suadir el comportamiento evasor.
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Grafico N°4: Tasa de evasion del IVA
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Gréfico N°5: Tasa de evasion de primera categoria
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Cada punto de evasion en el IVA significa una pérdida de recaudacion de
unos US$200 millones anuales, lo que equivale a 0,1% del PIB. Reducir la tasa
actual de evasién del IVA desde 14% hasta su nivel histérico mas bajo del 8%,
permitiria una recaudacion adicional de US$1.200 millones anuales, lo que re-
presenta un 0,6% del PIB. Esto también eliminaria la distorsion que se genera
por tener tasas efectivas diferenciadas.

Por su parte, cada punto de evasiéon en el Impuesto de Primera Categoria
significa una pérdida de recaudacion de unos US$94 millones anuales, lo que
equivale a 0,05% del PIB. Asumiendo que la tasa actual de evasion en Primera
Categoria es de un 30%, su reduccion al nivel del 22%, registrado en 2006, per-
mitiria una recaudacion adicional de US$750 millones anuales, lo que represen-
taun 0,4% del PIB.

En resumen, la reduccion de la evasion, para llevarla a los niveles méas bajos
observados en afos recientes, permitiria incrementar la recaudacion en aproxi-
madamente 1,0% del PIB. Esto sin considerar su impacto adicional en los im-
puestos personales a la renta (Global Complementario y Adicional).

3.2 Implementacion de un plan para reducir la evasion

La evasion es una de las principales fuentes de inequidad de los sistemas tri-
butarios. Genera inequidad en un sentido horizontal, pues los contribuyentes
evasores pagan menos impuestos que otros con igual nivel de renta, pero que
cumplen sus obligaciones tributarias. En este sentido, la evasion profundiza la
brecha tributaria entre trabajadores dependientes y empresarios, pues lo pri-
meros tienen relativamente menos formas de evadir o eludir el pago de sus
impuestos. Pero también produce inequidad vertical, pues en el Impuesto a la
Renta la evasién se concentra en las rentas altas, pues a mayor tasa de tributa-
cion mas grandes son los incentivos a evadir.

Para lograr volver a los niveles de evasion observados en el pasado y seguir
avanzando en la reduccion del incumplimiento, se considera necesario elaborar
un plan contra la evasion y elusion tributaria que considere, entre otras mate-
rias, las siguientes:

1. Estudiar las necesidades de aumento de la dotacion de fiscalizadores del
SII.

2. Estudiar qué nuevas facultades requiere el SII, tanto de fiscalizaciéon como de

acceso a informacion.

. Revisar el nivel de las sanciones.

4. Incorporar al Codigo Tributario una norma antielusion, como existe en
otros paises, que establezca que la planificacion que responde solo a razo-
nes tributarias, y no a razones de negocios, es ilegal.

w
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5. Orientacion de la fiscalizacion hacia el anélisis de riesgo y la inteligencia
fiscal.

6. Establecer la obligacion para el SII de publicar anualmente estimaciones
de evasion en el IVA y el Impuesto a la Renta.

De todas las materias antes sefialadas se estima que la de mayor relevancia
es la orientacion hacia el anélisis de riesgo y la inteligencia fiscal. En este plano,
se considera fundamental avanzar en tres areas: (i) Desarrollo de funciones dis-
criminantes para la seleccion de casos a fiscalizar; (ii) Segmentacion de contri-
buyentes con criterio fiscales; y (iii) Cruce de facturas.

(i) Desarrollo de funciones discriminantes para la seleccion de casos a fisca-
lizar

El ejemplo mas difundido de aplicacion de estos métodos es el Taxpayer
Compliance Measurement Program (TCMP), del Internal Revenue Servi-
ce (IRS) de los Estados Unidos. Este programa contempla la realizacion
de auditorias exhaustivas a una muestra aleatoria de contribuyentes, y ha
sido desarrollado periddicamente para medir la evasién tanto en grupos
familiares como en pequefias empresas y también para desarrollar méto-
dos de selecciéon de contribuyentes a auditar. En los afios sesenta, a partir
de los datos del TCMP, el IRS comenzo a desarrollar funciones discrimi-
nantes para seleccionar a aquellos individuos con una mayor probabilidad
de incumplimiento, logrando resultados espectaculares en la efectividad
del proceso de fiscalizacion. El porcentaje de auditorias que no produjo
cambios disminuy6 de 43% en 1968 a 11% en 1990 y el rendimiento de
cada auditoria aumentd de US$ 700 en 1963, expresados en moneda de
1982, a US$ 4.400 de igual valor en 1990 (Nelson y Hunter, 1996).

(ii) Segmentacion de contribuyentes con criterios fiscales

Para avanzar en la definicion de estrategias de seleccidon de contribuyen-
tes a auditar y en la identificacion de grupos de riesgo especificos es fun-
damental contar con una adecuada segmentacion de los contribuyentes,
basada en criterios tributarios.

Durante los afos ochenta y noventa se generaliz6 entre las administra-
ciones tributarias (AT) la segmentacidon de contribuyentes por tamafo.
Como senala Baer (2006), a partir de entonces muchas AT comenzaron
a crear unidades de grandes contribuyentes, responsables del control de
un namero reducido de contribuyentes, pero que representaban entre un
40% y un 85% de la recaudaciéon. También, en algunos paises, se fueron
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creando unidades de medianos contribuyentes, en tanto que a los peque-
nos contribuyentes se los abordo por la via de los regimenes simplificados,
como el SIMPLES en Brasil o el Monotributo en Argentina.

En Chile, este proceso fue algo més tardio, comenzando recién el afio
2001 con la creacion de la Direccion de Grandes Contribuyentes, a cargo
de la fiscalizacion de unas dos mil empresas grandes.

La segmentacion por tamaiio es util cuando existen problemas de eva-
sion generalizada y la AT cuenta con pocos recursos, pues en esos casos
bien vale la pena concentrarse en controlar a aquellas empresas que pue-
den potencialmente aportar una gran cantidad de recursos. Sin embargo,
en una etapa posterior, cuando se ha mejorado el cumplimiento y se re-
quiere una fiscalizaciéon més selectiva, la segmentacion por tamafio no es
atil, pues presenta problemas como los siguientes:

« Empresas de igual tamafo no presentan muchas similitudes desde
el punto de vista tributario. Por ejemplo, un almacén de barrio y una
sociedad de inversiones pueden calificar como pequenas empresas,
pero evidentemente las variables tributarias que afectan a ambas
son absolutamente distintas. Asi también, dentro de las grandes
empresas se pueden encontrar contribuyentes tan disimiles como
un banco, una empresa minera o una gran tienda.

» Por el contrario, empresas de distinto tamafio pueden tener caracte-
risticas similares desde el punto de vista tributario, es decir, pueden
representar los mismos riesgos de evasion. Es el caso, por ejemplo,
de una gran cadena de supermercados que requiere de igual control
y servicios que una pequefia cadena regional.

« La variable usada para segmentar normalmente es el volumen de
ventas, la que légicamente esta contaminada por la evasion. Es de-
cir, una empresa evasora podria ser clasificada, por ese hecho, en un
segmento inferior, quedando sometida a controles menos rigurosos
o menos adecuados que en caso de conocerse su tamano real.

El andlisis anterior sugiere una segmentacion distinta, que tome en cuenta

las caracteristicas tributarias de los contribuyentes y los riesgos particulares de
cada grupo. A modo de ejemplo, y sin pretender exhaustividad, si se toman en
cuenta las posibilidades de evadir los distintos impuestos, se podrian definir
algunos segmentos como los siguientes:
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Tabla N°7: Segmentos de contribuyentes segtin caracteristicas tributarias

Segmento Caracteristicas

Afectos a IVA, ventas a consumidor final, sin
sucursales, el duefio tiene control directo sobre los
ingresos. Evade principalmente mediante ventas
sin comprobante.

Negocios minoristas de menor tamafio

Afectos a IVA, obligados a vender con factura o
comprobante. Evaden principalmente mediante
facturas falsas y abultamiento de créditos.

Negocios minoristas de mayor tamafio y
empresas con ventas intermedias

Acumulan utilidades de otras empresas para
postergar la tributacion con los impuestos persona-
les. Buscan estrategias para retirar o consumir las
utilidades sin pagar impuestos.

Sociedades de inversion

Sociedades an6nimas abiertas y otras En general no evaden, pero realizan planificacién
grandes empresas reguladas tributaria.

Empresas con capitales extranjeros e | Sujetas a normativas especiales de precios de trans-
inversiones en el exterior ferencia, normas de subcapitalizacion, etc.

Fuente: Jorratt (2009).

(iii) Cruce de facturas

El cruce de facturas es un procedimiento de fiscalizaciéon computacional
y masiva que busca detectar el uso de facturas falsas y subdeclaracion de
ventas intermedias. En la 16gica del control del IVA, la administracion
tributaria quisiera estar segura de que el vendedor declare mensualmente
todas sus ventas y que el comprador no use mas crédito fiscal que el aso-
ciado a las compras que efectivamente ha realizado. Para lograr en parte
este objetivo, se ha establecido como obligacion tributaria el uso de fac-
turas, principal documento de control del IVA, en las cuales queda esti-
pulada la obligacién tributaria del vendedor y el derecho a crédito fiscal
del comprador. Todo crédito de IVA debe estar respaldado en facturas,
las cuales deben ser numeradas en forma correlativa y deben tener deter-
minados antecedentes, tales como el RUT del vendedor, su direccion, su
actividad econ6émica, etc.

En teoria, y suponiendo que siempre existe la contraposicion de intere-
ses, el uso de facturas es suficiente para lograr un control total del cumpli-
miento del IVA. En efecto, en una auditoria de IVA el fiscalizador podria
verificar lo siguiente:

» Que el contribuyente que figura en la factura realmente exista y sea
contribuyente del IVA.

« Una vez verificada la existencia del vendedor, puede comprobar que
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el contenido de la factura coincida con el de la copia que debe estar
en manos del vendedor.

« Finalmente, puede verificar que el vendedor haya declarado dicha
factura en el mes correspondiente.

En la practica, el nimero de auditorias que potencialmente se pueden rea-
lizar es muy bajo, y en cada una de ellas no es posible contrastar la veraci-
dad de todas las facturas utilizadas como crédito fiscal. De ahi que la eva-
si6n por facturas falsas sea un grave problema para el SII y para cualquier
administracion tributaria que no realice un cruce masivo de facturas.

Para soslayar el punto anterior, el SII obliga a los contribuyentes a tim-
brar las facturas y demés documentos utilizados en la transferencia de
bienes y servicios, e incentiva el uso de la factura electrénica, que permite
un control total de las operaciones. El principal objetivo que presta el tim-
braje de documentos es facilitar el proceso de fiscalizacién antes descrito.

Historicamente el cruce masivo de facturas fue considerado como algo
impracticable, debido al alto volumen de informacion que habria que ma-
nejar. Sin embargo, las actuales posibilidades informaticas hacen que esta
alternativa sea completamente factible.

Para realizar un cruce de facturas la administracion tributaria debe soli-
citar a los contribuyentes de IVA, periddicamente, una declaracion jurada
que contenga el registro de todas las facturas emitidas y recibidas con los
montos y fechas de las operaciones. Con esta informacion, el SII esta en
condiciones de verificar para cada contribuyente que las compras que de-
clara haber efectuado a un determinado proveedor coincidan con las ventas
que ese proveedor declara haber efectuado a este contribuyente. Este pro-
cedimiento permite, en el mediano plazo, eliminar el uso de facturas falsas.

Este procedimiento no es nuevo para el SII, puesto que en 2005 se rea-
liz6 un primer esfuerzo en este sentido, con la instauracion de una decla-
racion jurada de compras y ventas para grandes empresas. En el presente
afo, el SIT ha anunciado que avanzari en esa direccion, con la creacion de
dos nuevas declaraciones juradas, que se complementaran con la infor-
macion de facturas electronicas almacenadas en sus bases de datos.

Finalmente, respecto de las facultades del SII y las sanciones al incumpli-

miento, y sin pretender ser exhaustivos, se recomienda implementar las si-
guientes medidas:
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« Derogar la “ley tapén”, que restringe la fiscalizaciéon del IVA durante los
altimos 36 meses.

 Incorporar la comunicacion telefénica grabada como medio valido de no-
tificacion.

« Facultar al SII para exigir que los contribuyentes que llevan contabilidad
computacional presenten sus declaraciones por internet y usen facturas
electronicas.

« Perfeccionar las normas de precios de transferencia.

« Aplicar sanciones especificas a los contadores que tengan responsabilidad
directa en las infracciones o delitos cometidos por los contribuyentes.

» Establecer multas especificas para sancionar el retardo en el pago de im-
puestos directos.

« Establecer multas especificas para sancionar a quienes entregan reitera-
damente informacion incompleta o errénea en las declaraciones juradas.

 Facultar al SII para exigir el uso de sellos fiscales inteligentes en los pa-
quetes de cigarrillos y otros productos gravados con impuestos especiales,
con el objeto de facilitar la identificacion de productos de contrabando.

+ Establecer una multa para quienes adquieran bienes en el comercio calle-
jero.

 Perfeccionar las sanciones aplicables al ejercicio de actividades informales.

4. Resumen y conclusiones

El proposito del estudio fue analizar la evolucion y estado actual de los gastos
tributarios y de la evasion tributaria, entendidas como las dos fuentes principa-
les de la erosion de la recaudacion, evaluando las posibilidades de aproximarse
a la capacidad recaudatoria del sistema tributario.

Los gastos tributarios son transferencias de recursos publicos llevadas a cabo
mediante la reduccion de las obligaciones tributarias respecto de una norma
o impuesto de referencia (benchmark), mas que por la via del gasto directo
(OCDE, 2004). En Chile, los gastos tributarios se miden formalmente desde el
afo 2001. De acuerdo con los informes del SII, la cantidad de gastos tributarios
ha aumentado significativamente entre 2001 y 2011. En 2001 se contabilizaba
un total de 113 gastos tributarios, 27 en el IVA y 86 en el Impuesto a la Renta.
En 2011 esta cifra sube a 133, es decir, un aumento de 18%. Practicamente to-
dos los nuevos gastos tributarios se han introducido en el Impuesto a la Renta.
Entre ellos cabe mencionar la creacion de los regimenes simplificados del 14 ter
(2007) y 14 quater (2010); la deduccion por intereses de créditos hipotecarios;
la exencidn a las ganancias de capital de riesgo; la zona franca de Tocopilla; las
leyes de donaciones para fines sociales, partidos politicos y catastrofes; y el in-
centivo a la investigacion y desarrollo.
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Para fines del presente estudio se realiz6 una estimacién propia del gasto tri-
butario 2011, que toma una buena parte de las estimaciones del SII para el Im-
puesto a la Renta, pero que actualiza el costo fiscal de los gastos tributarios del
IVA, agrega los gastos tributarios del Impuesto Especifico a los Combustibles;
incorpora algunos gastos tributarios no incluidos en los informes oficiales; y eli-
mina otros que no se consideraron como tales de acuerdo a la definiciéon adop-
tada. Los resultados son que los gastos tributarios en 2011 alcanzaron a 4,79%
del PIB. De este total, un 75% son gastos tributarios del Impuesto a la Renta,
un 19% proviene del IVA y un 6% del Impuesto Especifico a los Combustibles.
La mayor erosion se produce en el Impuesto a la Renta, en el que los gastos
tributarios representan un 31% de la recaudacion potencial. En segundo lugar,
aparece el Impuesto a los Combustibles, cuyos gastos tributarios producen una
pérdida de recaudacion igual al 25% de la recaudacion potencial. Finalmente,
los gastos tributarios del IVA representan un 10% de la recaudacion potencial
del impuesto.

Los gastos tributarios del IVA corresponden principalmente a un conjunto de
exenciones y no sujeciones a determinados servicios y la aplicacién de una tasa
reducida sobre los bienes raices. Estos causan una serie de problemas: (i) pér-
dida de neutralidad del impuesto, al determinar una tasa efectiva distinta para
cada bien y servicio, particularmente por la existencia de exenciones que afec-
tan a transacciones intermedias y que provocan una sobretributacion, incluso
en las exportaciones, estimada en un promedio de 0,9% del precio de venta; (ii)
espacios para el fraude y la elusion tributaria a través del registro y declaracién
de ventas gravadas como si fueran exentas, la manipulacion de la proporciona-
lidad para el reconocimiento de los créditos de IVA y la administraciéon de la
proporcionalidad para maximizar los créditos de IVA; y (iii) empeoramiento de
la regresividad del impuesto, toda vez que su distribucién se concentra en los
quintiles de més altos ingresos.

Con el objeto de minimizar los problemas antes descritos, se propone ampliar
la base del impuesto, derogando en el tiempo la casi totalidad de las exenciones,
incorporando al hecho gravado todos los servicios y las reventas de inmuebles
nuevos, y eliminando también el crédito especial para la construccion de vivien-
das. Se exceptuan los servicios financieros, por la complejidad de gravarlos; los
arriendos de viviendas, por consistencia con la aplicacion de un impuesto al
consumo; los servicios domésticos y de taxis, por la dificultad de incorporar el
IVA a las personas que prestan tales servicios; y las cotizaciones obligatorias a
ISAPRES y comisiones pagadas a las AFP respecto de las cotizaciones obligato-
rias, por tratarse de consumos obligatorios. Asimismo, se propone ampliar la
tasa cero a todas las exportaciones de servicios.

Los gastos tributarios en el Impuesto a la Renta persiguen objetivos diversos.
El primero, incentivar la inversiéon de las empresas a través de un conjunto de
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estimulos que se superponen, de los cuales el méas importante es el incentivo a
la reinversion de utilidades. En este ambito, se propone derogar el crédito por
compras de activos fijos, aplicar a los contratos de leasing el mismo tratamien-
to que en la contabilidad financiera y eliminar la imputaciéon de pérdidas en la
compra de empresas. Asimismo, bajo el supuesto que se mantiene el actual sis-
tema de tributacion de las rentas empresariales, a base de retiros, se recomien-
da implantar un conjunto de medidas que permitirian limitar los abusos que
se producen en la actualidad, tales como: reducir la brecha de tasas, elevando
significativamente la tasa de primera categoria y reduciendo la tasa marginal
maxima de los impuestos personales; aplicar un impuesto de 35% a las utili-
dades del FUT reinvertidas en el extranjero, acreditable contra los impuestos
definitivos; e igualar la tributaciéon de las sociedades de personas a las de las
sociedades an6nimas.

Un segundo objetivo, es reducir los costos de cumplimiento o favorecer a las
empresas pequefias y medianas a través de regimenes de tributacion simplifica-
dos o preferenciales. Actualmente existen trece distintos regimenes, muchos de
los cuales implican una disminucion del impuesto a pagar, mas que la reduccion
de los costos de cumplimiento. También varios de ellos favorecen la evasion o
elusion tributaria. Se estima que el régimen del articulo 14 ter, que establece
el pago del impuesto a base del flujo de caja operacional, es superior al resto,
por lo que se propone potenciarlo y simultdneamente eliminar los regimenes de
renta presunta y de los articulos 14 bis y 14 quater.

Un tercer objetivo es incentivar el ahorro y la inversion personal a través de
incentivos como el ahorro previsional voluntario y el articulo 57 bis, o las exen-
ciones a las ganancias de capital en acciones y bienes raices. En este ambito, se
propone derogar varias exenciones a rentas de capitales mobiliarios obtenidas
por los trabajadores dependientes, por superponerse con otros incentivos y pre-
sentar problemas de diseno; derogar las exenciones a las ganancias de capital
de acciones con presencia bursatil y a las ganancias de capital no habituales en
la venta de bienes raices; y remplazar el Impuesto Unico de Primera Categoria
para ganancias de capital no habituales por una tributacion a base de la tasa
media del contribuyente.

Un cuarto objetivo es fomentar la actividad econémica en zonas extremas,
para lo cual existe un conjunto de leyes que establecen exenciones y créditos
tributarios para las empresas que se instalan en ellas. Las propuestas en este
ambito son: derogar la exencidon de primera categoria para los usuarios de las
zonas francas y los contribuyentes acogidos a la Ley Navarino y la Ley Tierra del
Fuego, pues genera incentivos a la elusion y eleva los costos administrativos y
de fiscalizacion; mantener los créditos a la inversion de las leyes Arica y Austral,
en atencion a que el periodo para la realizacion de inversiones ya se extinguio
y solo resta la recuperacion del crédito comprometido; y remplazar paulatina-
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mente los incentivos actuales por el desarrollo de politicas regionales que tomen
en cuenta las particularidades de cada region, con instrumentos que sean trans-
parentes en su funcionamiento, que no impliquen sobrerregulaciéon, que sean
evaluados sistematicamente y que sean dinamicos y flexibles.

Por otro lado, existen varios gastos tributarios sin un claro objetivo de po-
litica puablica, los que debieran ser eliminados. Entre ellos, cabe mencionar el
crédito por impuesto territorial pagado por empresas agricolas e inmobiliarias;
la exencion a las utilidades inferiores a 1 UTA para empresarios individuales; y
la exencidn a las rentas de bienes raices no agricolas.

Por tltimo, se plantea un conjunto de propuestas relacionadas con la institu-
cionalidad de los gastos tributarios. Entre ellas, establecer la obligacion legal de
elaborar anualmente un informe o presupuesto de gastos tributarios; avanzar
en la integracion de dicho presupuesto con el proceso presupuestario; restringir
la creacion de nuevos gastos tributarios, estableciendo por ley un plazo maximo
de vigencia para todo nuevo tratamiento tributario preferencial, prorrogable
solo si se demuestra su efectividad y eficiencia; e implantar un procedimiento
de evaluacion sistematico, transparente y periodico de las excepciones tributa-
rias, de manera analoga al que actualmente se aplica a los programas de gasto.

Respecto de la evasion tributaria, se muestra que en los anos recientes el in-
cumplimiento ha aumentado significativamente. Es asi que las estimaciones del
SII muestran que la tasa de evasion del IVA crecié desde un 8% en 2007 hasta
un 12% en 2008 y a un 18% en 2009, y la proyeccion para 2011 indica que esta-
ria en torno a un 14%. También la evasion del Impuesto de Primera Categoria se
ha empinado por sobre el 30% en los Gltimos anos.

Para lograr volver a los niveles de evasion observados en el pasado y seguir
avanzando en la reduccién del incumplimiento, se considera necesario elabo-
rar un plan contra la evasion y elusion tributaria, que considere, entre otras
materias, las siguientes: estudiar las necesidades de aumento de la dotacion de
fiscalizadores del SII; estudiar qué nuevas facultades requiere el SII, tanto de
fiscalizaciéon como de acceso a informacion; revisar el nivel de las sanciones;
mejorar las normas de precios de transferencia; incorporar al Codigo Tributario
una norma antielusiéon que establezca que la planificacion que responde solo a
razones tributarias, y no a razones de negocios, es ilegal; y orientar la fiscaliza-
cion hacia el analisis de riesgo y la inteligencia fiscal.

De todas las materias antes sefialadas se estima que la de mayor relevancia es
la orientacion hacia el analisis de riesgo y la inteligencia fiscal. En este plano, se
considera fundamental avanzar en el desarrollo de funciones discriminantes para
la seleccion de casos a fiscalizar; la segmentacién de contribuyentes con criterio
fiscales; y el cruce de facturas para minimizar la evasion por facturas falsas.

En el cuadro siguiente se presenta el resumen del impacto fiscal esperado de
todas las medidas propuestas.
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Cuadro N°12: Resumen de propuestas con impacto fiscal (afio base 2011)

ftem mm$ % PIB
I. Gastos tributarios del IVA 843.113 0,75
Derogar exenciones 506.049 0,45
Transporte ferroviario de pasajeros -5.582 0,00
Otro transporte terrestre de pasajeros, excepto taxis 175.841 0,16
Transporte aéreo de pasajeros -13.956 -0,01
Seguros generales (terremotos, cascos de naves, etc.) 13.025 0,01
Seguros de vida 69.778 0,06
Actividades inmobiliarias (excluye viviendas) -49.310 -0,04
Servicios empresariales (Art. 20 N°s 1y 5 LIR) -35.354 -0,03
Educacion 206.790 0,26
Salud 279.113 0,25
Actividades de esparcimiento (entradas espectéaculos 28.842 0,03
artisticos y deportivos)
Otras actividades de servicios, excepto servicio doméstico 53.590 0,05
Reventa de inmuebles nuevos 51.744 0,05
Zonas francas, consumo Isla de Pascua, Ministerio De-
fensa y propinas 70-553 0,06
Exportaciones de servicios gravadas -142.467 -0,13
Efecto conjunto -286.557 -0,25
Créditos 337.064 0,30
Crédito Especial para Construccién de Viviendas 239.247 0,21
Créditos por IVA soportado por AFPs en subcontratacion
de servicios* 1722 0,00
Efecto conjunto GT inmuebles 96.095 0,09
II. Gastos tributarios del Impuesto a la Renta 930.756 0,82
Derogar el crédito por compras de activo 41.323 0,04
Aplicar a los contratos de leasing el mismo tratamiento
que en la contabilidad financiera 92.923 0,08
Eliminar la imputacién de pérdidas en la compra de 114.000 0,10

empresas

Aplicar un impuesto de 35% a las utilidades del FUT rein-
vertidas en el extranjero, acreditable contra los impues- 300.000 0,27
tos definitivos

Igualar la tributacion de las sociedades de personas a las

de las sociedades an6nimas 61.119 0,05
Ampliar régimen simplificado 14 ter -13.602 -0,01
Derogar renta presunta 47.023 0,04
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Continuacién de Cuadro N°12

Derogar 14 bis 13.460 0,01
Derogar 14 quéater 91.170 0,08
Derogar régimen talleres artesanales ND ND
Derogar limites exentos para trabajadores dependientes 19.618 0,02
Derogar exencion a ganancias de capital de acciones y
21.039 0,02
bonos
Derogar exencion a ganancias de capital de bienes raices ND ND
Aplicar tasa media a ganancias de capital no habituales ND ND
Derogar exencion de primera categoria a zonas francas 33.843 0,03
Derogar el crédito de primera categoria por contribucio-
. , 102.840 0,09
nes de bienes raices
Exencion a las utilidades inferiores a 1 UTA para empre-
e 2.000 0,00
sarios individuales
Exencion a las rentas de bienes raices no agricolas 4.000 0,00
II1. Plan para reducir la evasion 975.000 0,86
Reducir la evasion de IVA de 14% a 8% 600.000 0,53
Reducir la evasion de Primera Categoria de 30% a 22% 375.000 0,33
RENDIMIENTO TOTAL 2.748.869 2,43
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Anexo 1
Gastos tributarios (2011)

Fuente
Costo fiscal dela
(mm$) estima-
cién

Numero de GT por
beneficia-  beneficiado

dos? (€))

Partida de gasto

I) Impuesto a la Renta 4.055.871

Rentas Empresas (Impuesto

L1) de Primera Categoria) 1.349.942
1. Regimenes especiales 165.492
Renta presunta empresas
1.1 agricolas 11.179 SII 65.693 170.175
Renta presunta empresas
1.2 mineras 1.918 SII 3.689 520.013
Renta presunta empresas de
1.3 transporte de pasajeros 24.170 SII 18.688 1.293.319
Renta presunta empresas de
1.4 transporte de carga 17.560 SII 30.131 582.774
Renta presunta en explo-
1.5 tacién de bienes raices no 2.657 SII nd nd

agricolas

16 Tributacién a base de retiros 12.460 oI o5 000 g
: del art. 14 bis 3-4 5. 538.399

Régimen de tributacion sim-

17 plificada del art 14 ter 3-379 ST 44.282 76-299
Régimen de tributacion sim-
1.8 plificada del art 14 quéter 91.170 SII 40.049 2.276.461
5 Exenciones y hechos no 3
’ gravados 55:594
o1 Renta bienes raices no agri- 4.200 SIT nd nd
colas
Intereses obtenidos por
1 (]
- contrlbuyel}tes del art: 20 N°1 o SII nd nd
(sector agricultura bajo renta
efectiva)
5 Exencion sobre universidades 12.170 SII 292 997 80
3 reconocidas por el Estado 317 59 3-227-85
Instituciones de beneficen-
2.4 cia y otras exentas por leyes nd nd nd

especiales
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Partida de gasto

Utilidades inferiores a 1 UTA
para empresarios individua-
les

Costo fiscal

(mm$)

2.707

Fuente
dela
estima-
cién

SII

Nuamero de

beneficia-
dos!

nd

GT por
beneficiado

(%)

nd

2.6

Rentas de empresas instala-
das en zonas francas

33.843

SII

737

45.919.512

2.7

Rentas obtenidas en Isla de
Pascua

nd

nd

nd

2.8

Rentas de empresas instala-
das en la XTI region

858

SII

279

3.077.836

2.9

Rentas de empresas ins-
taladas en las comunas de
Porvenir y Primavera

367

SII

119

3.077.836

2.10

Ganancias de capital obte-
nidas en las inversiones de
capital de riesgo

SII

nd

nd

Rentas de empresas instala-
das en la zona industrial de
Tocopilla

750

Propia

nd

nd

Deducciones

25.188

3.1

Donaciones para la realiza-
cion de programas de instruc-
cion educacional y otros

11.037

SII

320

34.491.827

3.2

Parte no acreditable de las
donaciones a universidades e
institutos profesionales

2,232

SII

376

5.936.298

3-3

Parte no acreditable de las
donaciones para fines
culturales

2.215

SII

353

6.275.050

3.4

Parte no acreditable de las
donaciones para fines
deportivos

1.383

SII

162

8.534.980

3-5

Becas de estudios para hijos
de trabajadores de las
empresas

nd

nd

nd

3.6

Parte no acreditable de la
ley de donaciones para fines
sociales y publicos

395

SII

1.058

373-173

3.7

Donaciones para fines
politicos

3-355

SII

81

41.414.156

3.8

Donaciones para catastrofes

4.567

SII

239

19.108.787

119



Michel Jorratt

fuente Numero de GT por

Cog::;f;)c - eii:;_ beneficia-  beneficiado
dos! €))

cién

Partida de gasto

Parte no acreditable del
3.9 crédito en investigacion y 4 SII 116 36.709
desarrollo
4. Créditos al impuesto 269.699
Crédito por impuesto terri-
4.1 torial pagado por empresas 102.840 SIT 54.903 1.873.117
agricolas e inmobiliarias
42 Crédito por C(;ig%pras de activo 41.323 SII 22,472 1.838.883
Crédito donaciones fines
4.3 culturales 6.177 SIT 353 17.498.849
Crédito donaciones fines 5 SII 20 L 288
44 educacionales 4-99 3 5:599-
Crédito donaciones univer-
4.5 sidades e institutos profesio- 4.768 SII 376 12.679.753
nales
Crédito por inversiones en
46 Arica y Parinacota 3-413 SI 29 117.694.915
Crédito por gastos de capaci-
4.7 tacion 73.018 SIT 12.570 5.808.905
Pago provisional por aseso-
4.8 rias técnicas de exportadores 3:053 SII 878 3-477:319
Crédito por inversiones Ley
4.9 Austral 7.060 SIT 101 69.902.580
Crédito por donaciones fines
4.10 deportivos 3.744 SII 162 23.113.378
Crédito por donaciones fines
41 sociales y publicos 718 ST 293 2:448.978
Crédito por inversion privada
412 | en investigacion y desarrollo o1 SII 21 4-328.519
Crédito proteccion al empleo
4.13 y fomento a la capacitacion 255 SII nd nd
laboral
414 Crédito por schemas solares 22.461 SII nd nd
térmicos
Efecto conjunto 4.1a 4.6y 4.9
4.15 a4.11 -4.214 SII
5. Diferimientos del impuesto 832.980
5.1 Depreciacion acelerada 235.780 SII nd nd
5.2 Cuotas de leasing 186.412 SII nd nd
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Fuente

Costo fiscal dlog | B GT por

Partida de gasto . beneficia-  beneficiado
(mm$) estima- ($)

., dos!
cion

53 Amortizacion intangibles y 20.606 SII nd nd
otros
5.4 | Otras diferencias temporarias 316.698 SII nd nd
Efecto conjunto 5.1 a 5.8 més
59 11.1y11.2 73484 St
6. Tasas reducidas 689
Impuesto tnico de 10% a las
6.1 rentas de Fondos de Inver- 689 SII nd nd
sion Extranjera
1.2) Rentas personas 2.705.929
7 Regimenes especiales 13.723
Renta presunta empresas
7.1 agricolas 1.158 SII 65.693 17.634
Renta presunta empresas
7.2 mineras 680 SII 3.689 184.465
Renta presunta empresas de
7.3 transporte de pasajeros 2.639 SII 18.688 141.218
Renta presunta empresas de _ _
7.4 transporte de carga 3.867 SII 30.131 128.325
Renta presunta en explo-
7.5 tacion de bienes raices no -5.794 SII nd nd
agricolas
6 Efecto conjunto 7.1 al 7.4 mas 24.183 SII
11.1
8. Exenciones 175.332
Rentas de arrendamiento de
inmuebles con avaltio inferior
8.1 a 40 UTA obtenidas por tra- 19.267 ST nd nd
bajadores dependientes
Rentas de fondos mutuos in-
8.0 feriores a 30 UTM obtenidas 80 SII nd nd
por trabajadores
dependientes
Rentas de cuentas N° 2 de
8.3 AFP 1nfer10res. a30 UTM 8o SII nd nd
para trabajadores
dependientes
Intereses y dividendos infe-
riores a 20 UTM obtenidos
8.4 por trabajadores 171 SII nd nd
dependientes
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Fuente

Costo fiscal dleg | e GT por

Partida de gasto beneficia-  beneficiado

(mm$) estima-
cién

dos* ($)

Ganancias de capital de SA
inferiores a 20 UTM
8.5 calificadas como habituales nd nd nd
obtenidas por trabajadores
dependientes

Rentas de fondos de inversiéon
nacionales inferiores a 20
UTM obtenidas por trabaja-
dores dependientes

8.6 18 SII nd nd

Ganancias de capital no
8.7 habituales de acciones SA, nd nd nd
inferiores a 10 UTA

Ganancias de capital no
8.8 habituales de bonos, nd nd nd
inferiores a 10 UTA

Utilidades inferiores a 1 UTA
8.9 para empresarios -774 SIT nd nd
individuales+

8.10 Rentas de arrendamiento de L L SII nd nd
’ viviendas acogidas al DFL 2 35:517

Ganancias de capital no
8.11 | habitual obtenida en la venta nd nd nd
de bienes raices

8.12 | Indemnizaciones por despido nd nd nd

Beneficios previsionales
8.13 | entregados a los trabajadores nd nd nd
por las empresas

Intereses obtenidos por la
8.14 componente de ahorro en nd nd nd
seguros dotales

Retiro de excedentes de libre

8.15 disposicion nd nd nd

Ganancias de capital en accio-

nes con presencia y cuotas de

8.17 FM accionarios calificados, 20.037 SII nd nd

adquiridos después del 19 de
abril del 2001

Ganancias de capital en
bonos u otros titulos piblicos
8.18 | adquiridos por inversionistas 1.002 SIT nd nd
extranjeros después del 19 de

abril del 2001
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Costo fiscal F(lil: Ill;e il ¢ CIl 2o
Partida de gasto . beneficia-  beneficiado
(mm$) estima-
. dos! (€))
cién
8.19 Efecto Conjunto 8.2 a 8.6 -68 SIT
9. Deducciones 307.939
L Cotizaciones de salud de 190,111 SII 1914.182 8.09
9 trabajadores ’ 214 95.923
Deduccién por Seguro de
9.2 Invalidez y por gastos 35.744 SII 1.214.182 29.439
administrativos de AFP
9.3 Becas de estudio nd nd nd
Asignaciones de colaciéon
9.4 pagadas a trabajadores nd nd nd
dependientes
Asignaciones de transporte
9.5 pagadas a trabajadores de- nd nd nd
pendientes
Dividendos de créditos hipo- SII 6.0 28210
97 tecarios viviendas DFL2 4-544 049 3104
Presuncion de gratificacion
9.8 de zona (I y XII regiones) nd nd nd
Presuncion de gratificacion
9-9 de zona (XII regi6n) nd nd nd
Cotizaciones previsionales
9.10 de empresarios 1.029 SII 2.404 428.187
Presuncioén de gastos
912 trabajadores independientes 27821 ST 1154.318 24101
Intereses por créditos
9.13 hipotecarios 54.656 SII 436.016 125.352
L Cotizacién Seguro de 6.841 SII 1914182 6.81
914 Desempleo 56-54 214 40-614
9.15 Efecto Conjunto 9.1 2 9.14 7.195 SII
10. Créditos al impuesto 7.683
Crédito por ahorro
10.1 neto positivo 4.347 SII 27.567 157.688
Crédito por fomento forestal
equivalente al 50% del
10.2 Impuesto Global 67 SII 37 1.815.438
Complementario
Crédito donaciones
10.3 fines culturales 312 SII 152 2.049.688
Crédito donaciones
10.4 universidades e institutos 2.076 SIT 171 12.142.669
profesionales
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Fuente

Costo fiscal dleg | e GT por

Partida de gasto . beneficia-  beneficiado
(mm$) estima- ($)

., dos!
cion

Crédito ficticio de primera
categoria por rentas

105 1 ge empresas instaladas en la 608 ST 198 3.077-836
XII region
Crédito ficticio de primera ca-
tegoria por rentas de empre-
10.6 sas instaladas en las comunas 261 ST 85 3.077-836
de Porvenir y Primavera
10 Crédito por donaciones con 12 SII L0721
7 fines deportivos 9 -307-214
11. Diferimientos del impuesto 2.201.252
111 Rentas empresariales reteni- Lar1.446 SII oL1 60.0
’ das no pagan impuesto 35144 401137 3-309.039
Retiros reinvertidos antes de
11.2 238.491 SIT 401.137 594.536

20 dias no pagan impuesto

Tratamiento de las rentas
11.3 del sistema de fondos 511.764 SII 1.214.182 421.488
de pensiones

11.3.1 | Deduccién de la cotizacion 161.782 SII 1.214.182 133.244
Rentas de inversion de los

11.3.2 fondos de pensiones 367.127 SIT 1.214.182 302.365

11.3.3 | Impuestos sobre los retiros -17.145 SII 1.214.182 -14.121

Tratamiento especial de las
cotizaciones voluntarias, de
11.4 | los depositos convenidos, del 79.031 SII 628.022 125.841
ahorro previsional voluntario
normal y colectivo

Deduccién mensual

11.4.1 de 1a cotizacion 75.527 SIT 628.022 120.261
Deduccién anual de

11.4.2 la cotizacion 10.569 SII 628.022 16.830

11.4.3 | Impuestos sobre los retiros -7.065 SII 628.022 -11.250

Ganancias de capital obteni-
das en acciones de SAA
11.5 con presencia y en bonos nd nd nd
por parte de cesionarios
en ventas cortas

u Efecto Conjunto 9.1 a 9.14; 20.521 SII
7 11.3.1; 11.4.1; y 11.4.2 5

12. Tasas reducidas 0
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Partida de gasto

Costo fiscal

(mm$)

Fuente
dela
estima-
cién

Numero de

beneficia-
dos!

GT por
beneficiado

(%)

Tasa reducida para choferes
12.2 . . nd nd nd
de taxis y obreros agricolas
1) Impuesto al Valor Agregado 898.380
L Exenciones y hechos 61.1
3 no gravados 901315
13.1 Transporte de pasajeros 175.841 Propia | 4.289.884 40.990
13.2 Establecimientos 296.790 Propia | 2.819.60 105.2
3 de educacion 90.79 P -619.603 5-259
13.3 Prestaciones de salud 279.113 Propia | 3.225.737 86.527
13.4 Servicios financieros 41.867 Propia | 4.922.750 8.505
13.5 Cotizacion a isapres 40.006 Propia 420.740 95.085
13.6 Seguros generales 13.025 Propia 87.878 148.219
13.7 Seguros de vida 69.778 Propia 54.449 1.281.527
13.8 | Arriendo de bienes inmuebles -49.310 Propia 1.057.699 -46.620
13.9 | Reventa de inmuebles nuevos 51.744 Propia 151.071 342.514
13.10 Servicios de esparcimiento 28.842 Propia | 1.858.404 15.520
1211 Servicios prestados ) Propia 99750 718
3. a empresas 35.354 P 4.922.75 7.
13.12 Servicios diversos 119.088 Propia | 4.922.750 24.191
Ventas de activos inmoviliza-
121 dos bienes raices de mas de 1 nd nd nd
313 | afio de tenencia y resto bienes
de més de 4 anos de tenencia
13.14 Consumo Isla de Pascua 2.893 SIT nd nd
13.15 | Importaciones Zona Franca 36.650 SII nd nd
13.16 Propinas 14.181 SII nd nd
Ministerio Defensa y empre-
13-17 sas Enaer, Asmar y Famae 16.829 ST nd nd
Exportaciones de .
13.18 servicios gravadas -142.467 Propia nd nd
Ventas a empresas situadas
121 en Navarino y Tierra del nd nd nd
319 Fuego, y ventas realizadas al
interior de esas zonas
Importaciones en bases Terri-
13-20 torio Antéartico Chileno nd nd nd
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Fuente
Costo fiscal dela
(mm$) estima-
cién

Numero de GT por
beneficia-  beneficiado

dos* ($)

Partida de gasto

Venta de vehiculos motori-
13.21 | zados usados, que no formen nd nd nd
parte del activo inmovilizado

Transferencia de bienes en
calidad de regalias legales a

13.22 trabajadores por parte de sus nd nd nd
empleadores
Importaciones correspon-
13.23 dientes a donaciones y nd nd nd

SOCOITOS a corporaciones,
fundaciones y universidades

Importaciones de bienes de
13.24 | capital por DL 600 o por au- nd nd nd
torizacién Min. de Economia

Importaciones premios, tro-

feos culturales o deportivos nd nd nd

13.25

Otras entidades especificas
(Casa de Moneda, empresas
13.26 radio y television abierta, nd nd nd
agencias noticiosas, Servicio
de Correo, Polla y Loteria)

13.27 | Efecto conjunto 13.1 a 13.25 -398.201 Propia

14. Créditos 337.064

Crédito especial para la

141 construccion de viviendas 239.247 Propia 151.071 1.583.674
Créditos por IVA soportado
14.2 | por AFPs en subcontratacion 1.722 SII 4.922.750 350
de servicios
14.3 Efecto Conjunto 13.9 y 14.1 96.095 Propia
15. Diferimientos 0]
IVA en cuotas importaciones
151 1 deno contribuyentes de IVA nd nd nd
IVA en cuotas pagado en la
primera venta de vehiculos
15.2 0] nd nd

destinados al transporte
de pasajeros

III | Impuestos a los Combustibles 323.824

16.1 Devolucién a la industria 266.683 Propia nd nd

Devolucion al transporte

16.2 de carga

51.802 Propia 34.976 1.481.063
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Fuente L .
dela Numero de GT por

Costo fiscal
(mm$) estima-
cién

Partida de gasto beneficia-  beneficiado

dos* ($)

Devolucion al transporte

16.3 de pasajeros

5.339 Propia 1.183 4.513.102

Notas:

1/ En el IVA se consideran beneficiarios a los hogares que consumen los bienes y servicios favorecidos con
un tratamiento preferencial. En el Impuesto a la Renta y el Impuesto a los Combustibles se considera a las
personas, naturales o juridicas, que soportarian legalmente el pago del impuesto.
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Anexo 2
Gastos tributarios por objetivo perseguido

Gastos tributarios cuyo proposito es incentivar la inversion en las empresas
. Costo
ID2 | ID Impuesto Tipo Glosa fiscal
(%
(mm$) PIB)
Rentas empresariales
11.1 1. Renta personas | Diferimientos retenidas no pagan 1.351.446 | 1,20
impuesto
Retiros reinvertidos
11.2 | 2. | Rentapersonas | Diferimientos antes de 20 dias no 238.491 | 0,21
pagan impuesto
e . Depreciacion
5.1 3. Renta empresas Diferimientos acelerada 235.780 0,21
5.2 4. | Rentaempresas | Diferimientos Cuotas de leasing 186.412 0,17
G Régimen de tributa-
Regimenes S o .
1.8 5. | Renta empresas . cion simplificada del 91.170 0,08
especiales p
art 14 quater
s |6 Renta empresas Créditos al Crédito por compras Lao 0.0
4 ’ P impuesto de activo fijo 41:323 04
5.3 7. | Renta empresas | Diferimientos ATOIE OIS 20.606 0,02
bles y otros
Impuesto tnico de
10% a las rentas de
1 . | R iy )
6 8 enta empresas Fondos de Inversién 689 0,00
Extranjera
Créditos al CI"edl’[O por inversion
4.12 | 9. | Renta empresas . privada en investiga- 91 0,00
1mpuesto .y
cion y desarrollo
Parte no acreditable
3.9 | 10.| Renta empresas Deducciones | del crédito en investi- 4 0,00
gacion y desarrollo
Ganancias de capi-
. tal obtenidas en las
2.11 11. | Renta empresas Exenciones . . . (0] 0,00
inversiones de capital
de riesgo
Importaciones de bie-
13.23 | 12. IVA Exenciones nes de capital por DL nd nd
600 o por autorizacion
Min. de Economia
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Gastos tributarios cuyo propoésito es promover actividades o consumos meritorios

. Costo
ID | Nro Impuesto Tipo Glosa fiscal
(%
(mm$) | pg)
13.2 1. IVA Exenciones EStablemml?PtOS te 206.790 | 0,26
educacion
13.3 | 2. IVA Exenciones Prestaciones de salud | 279.113 | 0,25
Créditos al Crédito espec'la}l para
14.1 3. IVA . la construccion de 204.482 | 0,18
1mpuesto g
viviendas
Rentas de arrenda-
8.10 | 4. Renta personas Exenciones miento de viviendas 135.517 0,12
acogidas al DFL 2
. Reventa de
13.9 5. IVA Exenciones inmuebles nuevos 51.744 0,05
4.7 6. Renta empresas (;redltos al Crédito pqr ggs’tos de 73.018 0,06
1mpuesto capacitacion
13.7 7o IVA Exenciones Seguros de vida 69.778 0,06
. Intereses por créditos
9.13 8. Renta personas Deducciones hipotecarios 54.656 0,05
13.10 | 9. IVA Exenciones Sem?lo.s de 28.842 0,03
esparcimiento
Exencién sobre Uni-
2.3 | 10. | Renta empresas Exenciones versidades reconoci- 13.170 0,01
das por el Estado
13.6 11. IVA Exenciones Seguros generales 13.025 0,01
Donaciones para la
3.1 12. | Renta empresas Deducciones reahzaaqn de progra- 11.037 0,01
mas de instruccion
educacional y otros
L Renta empresas Créditos al Crédito donaciones 6.1 0.01
4-3 3 P impuesto fines culturales 177 ’
L Renta empresas Créditos al Crédito donaciones 5 0.00
44 4 P impuesto fines educacionales 4-99 ’
ASE Crédito donaciones
Créditos al . . .
4.5 15. | Renta empresas . universidades e insti- 4.768 0,00
1mpuesto .
tutos profesionales
. Donaciones para
3.8 16. | Renta empresas Deducciones catéstrofes 4.567 0,00
0 |1 Renta empresas Créditos al Crédito por donacio- .00
4 7 P impuesto nes fines deportivos 3744 ’
. Donaciones para fines
3.7 18. | Renta empresas Deducciones politicos 3.355 0,00
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Gastos tributarios cuyo propoésito es promover actividades o consumos meritorios
. Costo
ID | Nro Impuesto Tipo Glosa fiscal
(%
(mm$) PIB)
Parte no acreditable
2 1 Renta empresas Deducciones die lns domacionss 2.232 0,00
& 9 P universidades e insti- 23 ’
tutos profesionales
Parte no acreditable
3.3 | 20. | Renta empresas Deducciones | de las donaciones para 2.215 0,00
fines culturales
L3 Crédito donaciones
Créditos al . . .
10.4 | 21. Renta Personas . universidades e insti- 2.076 0,00
1mpuesto q
tutos profesionales
Parte no acreditable
3.4 | 22. | Rentaempresas Deducciones | de las donaciones para 1.383 0,00
fines deportivos
Créditos al Crédito por dgnacm—
4.11 | 23. | Renta empresas . nes fines sociales y 718 0,00
1mpuesto 2770
publicos
Parte no acreditable
. de la ley de donaciones
3.6 24. | Renta empresas Deducciones para fines sociales y 395 0,00
putblicos
Créditos al Crédito donaciones
10.3 | 25. Renta personas . 312 0,00
impuesto fines culturales
Créditos al Crédito proteccion al
4.13 | 26. | Renta empresas . empleo y fomento a la 255 0,00
1mpuesto .,
capacitaci6n laboral
Crédito por fomento
L3 fi 1 equival
Créditos al ores;ta equivalente
10.2 | 27. | Renta personas . al 50% del Impuesto 67 0,00
1mpuesto
Global Complemen-
tario
Créditos al Crédito por donacio-
10.7 | 28. | Renta personas . nes con fines depor- 12 0,00
1mpuesto .
tivos
Importaciones pre-
13.24 | 29. IVA Exenciones mios, trofeos cultura- nd Nd
les o deportivos
Importaciones corres-
pondientes a donacio-
13.22 | 30. IVA Exenciones | nesy Socorros a corpo- nd Nd
raciones, fundaciones
y universidades
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Gastos tributarios cuyo propoésito es promover actividades o consumos meritorios

. Costo
ID | Nro Impuesto Tipo Glosa fiscal
(%
(mm$) PIB)
Instituciones de bene-
2.4 | 31. | Rentaempresas Exenciones ficencia y otras exen- nd Nd
tas por leyes especiales
9.3 | 32. | Rentapersonas Deducciones Becas de estudio nd Nd
Becas de estudios para
3.5 | 33. | Rentaempresas Deducciones hijos de trabajadores nd Nd

de las empresas
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Gastos tributarios cuyo propoésito es no aplicar impuestos sobre pagos obligatorios
. Costo
ID | Nro Impuesto Tipo Glosa fiscal
(%
(mm$) PIB)
Tratamiento de las
1.3 | 1. Renta personas | Diferimientos | rentas del sistemade | 511.764 | 0,45
fondos de pensiones

. Cotizaciones de salud

9.1 2. Renta personas Deducciones . 120.111 0,11
de trabajadores
1 Renta personas Deducciones Coimuin Samrnee 6.841 0,0,

914 | 3. p Desempleo 56.64 ,05
13.5 | 4. IVA Exenciones Cotizacion a Isapres 40.006 0,04

Deduccion por Seguro

. de Invalidez y por
9.2 5. Renta personas Deducciones Eastos admmistrativos 35.744 0,03
de AFP
Créditos por IVA

2| 6 IVA Qredltos al soportado por A’FPS 1722 0,00

impuesto en subcontrataciéon de

servicios
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Gastos tributarios sin proposito conocido

. Costo
ID | Nro Impuesto Tipo Glosa fiscal
(%
(mm$) PIB)
16.1 1. IEC Devoluciones Devoluao;;; La g 266.683 | 0,24
13.12 | 2. IVA Exenciones Servicios diversos 119.088 | 0,11
Crédito por impuesto
Créditos al territorial pagado por
4.1 3. Renta empresas . A 102.840 | 0,09
impuesto empresas agricolas e
inmobiliarias
. Devolucién al trans-
16.2 4. IEC Devoluciones 51.802 0,05
porte de carga
Ministerio Defensa
13.17 | 5. IVA Exenciones y empresas Enaer, 16.829 0,01
Asmar y Famae
16 6 IEC Devoluciones | Levolucion al trans- 0,00
3 ’ porte de pasajeros 5-339 ’
. Renta bienes raices no
2.1 T Renta empresas Exenciones . 4.200 0,00
agricolas
Utilidades inferiores a
2.5 8. Renta empresas Exenciones 1 UTA para empresa- 2.707 0,00
rios individuales
Intereses obtenidos
por contribuyentes
2.2 0. Renta empresas Exenciones del art. 20 N°1 o) 0,00
(sector agricultura
bajo renta efectiva)
Utilidades inferiores a
8.9 10. Renta personas Exenciones 1 UTA para empresa- -774 0,00
rios individuales+
. Servicios prestados a
13.11 | 11. IVA Exenciones e — -35.354 | -0,03
. Arriendo de bienes
13. 12. IVA E . -49.31 -
3.8 V. xenciones inmuebles 49.310 0,04
IVA en cuotas impor-
15.1 | 13. IVA Diferimientos | taciones de no contri- nd nd
buyentes de IVA
Casa de Moneda, em-
presas radio y televi-
13.25 | 14. IVA Exenciones sion abierta, agencias nd nd
noticiosas, Servicio de
Correo, Polla y Loteria
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Gastos tributarios sin proposito conocido

. Costo
ID | Nro Impuesto Tipo Glosa fiscal
(%
(mm$) PIB)
Ventas de activos
inmovilizados bienes
13.13 | 15. IVA Exenciones TG AE mas deiang nd nd
de tenencia y resto
bienes de mas de 4
afios de tenencia
Tasas reduci- Tasa reducida para
12.2 | 16. | Renta personas choferes de taxis y nd nd

das

obreros agricolas
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Gastos tributarios cuyo proposito es otorgar progresividad al impuesto

Costo

ID | Nro Impuesto Tipo Glosa fiscal

Transporte de pasa-

jeros 174.911 | 0,15

13.1 1. IVA Exenciones

Asignaciones de
transporte pagadas a
trabajadores depen- nd nd
dientes

9.5 2, Renta personas Deducciones

Asignaciones de
colacion pagadas a
trabajadores depen- e el
dientes

9.4 3. Renta personas Deducciones

Beneficios previsio-

nales e'ntregados alos nd nd

trabajadores por las
empresas

8.13 4. Renta personas Exenciones

Indemnizaciones por
p nd nd

8.12 5. Renta personas Exenciones despido

Transferencia de
bienes en calidad de
13.21 | 6. IVA Exenciones regalias legales a tra- nd nd
bajadores por parte de

sus empleadores
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Gastos tributarios cuyo proposito es incentivar el ahorro y la inversi6n de las personas

ID

Nro

Impuesto

Tipo

Glosa

Costo
fiscal

(mm$)

(%
PIB)

Renta personas

Diferimientos

Tratamiento especial de
las cotizaciones volun-
tarias, de los depdsitos
convenidos, del ahorro
previsional voluntario

normal y colectivo

79.031

0,07

8.17 | 2.

Renta personas

Exenciones

Ganancias de capital en
acciones con presencia
y cuotas de FM accio-

narios, adquiridos des-
pués del 19/04/2001

20.037

0,02

10.1 | 3.

Renta personas

Créditos al
impuesto

Crédito por ahorro neto
positivo

4.347

0,00

9.10 | 4.

Renta personas

Deducciones

Cotizaciones previsio-
nales de empresarios

1.029

0,00

8.18 | 5.

Renta personas

Exenciones

Ganancias de capital
en bonos u otros titulos
publicos adquiridos
por inversionistas
extranjeros después del
19/04/2001

1.002

0,00

Renta personas

Diferimientos

Ganancias de capital
obtenidas en acciones
de SAA con presencia y
en bonos por parte de
cesionarios en ventas
cortas

nd

nd

8.15 | 7.

Renta personas

Exenciones

Retiro de excedentes de
libre disposicion

nd

nd

8.14 | 8.

Renta personas

Exenciones

Intereses obtenidos por
la componente de aho-
rro en seguros dotales

nd

nd

8.8

Renta personas

Exenciones

Ganancias de capital
no habituales de bonos,
inferiores a 10 UTA

nd

nd

8.7

10.

Renta personas

Exenciones

Ganancias de capital no
habituales de acciones
SA, inferiores a 10 UTA

nd

nd
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Gastos tributarios cuyo proposito es reducir costos de cumplimiento

. Costo
ID | Nro Impuesto Tipo Glosa
P p fiscal
(%
(mm$) PIB)
Presuncion de gastos
9.12 | 1. Renta Personas Deducciones | trabajadores indepen- 27.821 | 0,02
dientes
c Renta presunta empre-
Regimenes
1.3 2. Renta empresas . sas de transporte de 24.170 0,02
especiales .
pasajeros
Rentas de arrenda-
miento de inmuebles
81 | 3. Renta personas Exenciones | con avalto inferior a 40 | 19.267 0,02
UTA obtenidas por tra-
bajadores dependientes
, Renta presunta
Regimenes
1.4 4. Renta empresas . empresas de transporte 17.560 0,02
especiales
de carga
Regimenes Tributacién en base a
1.6 5. Renta empresas . . . 13.460 0,01
especiales retiros del art. 14 bis
Regimenes Renta presunta
1.1 6. Renta empresas . , 11.179 0,01
especiales empresas agricolas
q Régimen de tributacién
Regimenes . .
1.7 T Renta empresas . simplificada del 3.379 0,00
especiales
art 14 ter
, Renta presunta en
Regimenes - .
1.5 | 8. Renta empresas . explotacion de bienes 2.657 0,00
especiales ; ,
raices no agricolas
Regimenes Renta presunta
1.2 9. Renta empresas . . 1.918 0,00
especiales empresas mineras
Regimenes Renta presunta
7.1 | 10. Renta Personas 8 . P , 1.158 0,00
especiales empresas agricolas
Regimenes Renta presunta
7.2 | 11. Renta Personas sim prest 680 0,00
especiales empresas mineras
Intereses y Dividendos
. inferiores a 20 UTM
8.4 | 12. Renta personas Exenciones . . 171 0,00
obtenidos por trabaja-
dores dependientes
Rentas de cuentas N° 2
. de AFP inferiores a 30
8. 13. Renta personas Exenciones . 82 0,00
3 3 P X UTM para trabajadores ’
dependientes
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Gastos tributarios cuyo proposito es reducir costos de cumplimiento

ID

Nro

Impuesto

Tipo

Glosa

Costo
fiscal

(mm$)

(%
PIB)

8.2

14.

Renta personas

Exenciones

Rentas de fondos
mutuos inferiores a 30
UTM obtenidas por tra-
bajadores dependientes

8o

0,00

8.6

15.

Renta personas

Exenciones

Rentas de fondos de
inversion nacionales
inferiores a 20 UTM
obtenidas por trabaja-
dores dependientes

18

0,00

7.3

16.

Renta personas

Regimenes
especiales

Renta presunta empre-
sas de transporte
de pasajeros

-2.639

0,00

7.4

17.

Renta personas

Regimenes
especiales

Renta presunta empre-
sas de transporte
de carga

-3.867

0,00

7-5

18.

Renta personas

Regimenes
especiales

Renta presunta en
explotacion de bienes
raices no agricolas

-5.794

-0,01

8.11

19.

Renta personas

Exenciones

Ganancias de capital no
habitual obtenida en la
venta de bienes raices

nd

nd

8.5

20.

Renta personas

Exenciones

Ganancias de capital
de SA inferiores a 20
UTM calificadas como
habituales obtenidas
por trabajadores de-
pendientes

nd

nd
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Gastos tributarios cuyo proposito es fomentar la actividad econémica
en determinadas areas geograficas
. Costo
ID I T 1
Nro mpuesto ipo Glosa fiscal
(%
(mm$) PIB)
. Importaciones zona
13.15 | 1. IVA Exenciones franca 36.650 | 0,03
Rentas de empresas
2.6 2. | Rentaempresas | Exenciones instaladas en zonas 33.843 | 0,03
francas
Renta empresas Créditos al Crédito por inversiones 060 o.01
49 3 P impuesto Ley Austral 7 ’
6 Renta empresas Créditos al Crédito por inversiones L 0.00
4 4 P impuesto en Arica y Parinacota 3-413 ’
. Consumo Isla de
13.1 2 IVA E 2.
3.14 | 5 V. xenciones Pascua 893 0,00
Rentas de empresas
2.8 6. | Renta empresas Exenciones instaladas en la XII 858 0,00
region
Rentas de empresas
2.12 | 7. | Renta empresas Exenciones instaladas en la zona 750 0,00
industrial de Tocopilla
Crédito ficticio de
10.5 | 8. | Renta Personas (?red1tos al primera categoria por 608 0,00
Impuesto rentas de empresas ins-
taladas en la XII region
Rentas de empre-
. sas instaladas en las
2.9 0. Renta empresas Exenciones . 367 0,00
comunas de Porvenir y
Primavera
Crédito ficticio de
primera categoria
10.6 | 10. | Renta personas C.rEdltOS al por 1"entas de empre- 261 0,00
impuesto sas instaladas en las
comunas de Porvenir y
Primavera
Importaciones en bases
13.19 | 11. IVA Exenciones Territorio Antartico nd nd
Chileno
Ventas a empresas
situadas en Navarino
13.18 | 12. IVA Exenciones y Tierra del Fuego, y nd nd
ventas realizadas al
interior de esas zonas
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Gastos tributarios cuyo propdsito es fomentar la actividad econémica

en determinadas areas geograficas
. Costo
ID | Nro Impuesto Tipo Glosa fiscal
(%
(mm$) PIB)
Presuncion de grati-
9.9 13. | Renta personas | Deducciones ficacion de zona (XII nd nd
region)
Presuncion de gratifi-
9.8 | 14. | Rentapersonas | Deducciones | cacién de zona (Iy XII nd nd
regiones)
. Rentas obtenidas en
2.7 | 15. | Renta empresas Exenciones Isla de Pascua nd nd
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Gastos tributarios que se justifican por la dificultad para aplicar el gravamen
. Costo
ID | Nro Impuesto Tipo Glosa fiscal
(%
(mm$) PIB)
13.4 1. IVA Exenciones Servicios financieros 41.867 0,04
13.16 | 2. IVA Exenciones Propinas 14.181 0,01
Venta de vehiculos mo-
13.20 | 3. IVA Exenciones torizados usados que nd nd
no formen parte del
activo inmovilizado
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Gastos tributarios cuyo propoésito es fomentar una industria o actividad econémica especifica
. Costo
ID | Nro Impuesto Tipo Glosa fiscal
(%
(mm$) PIB)
Créditos al Crédito por sistemas
4.14 1. Renta empresas . P 22.461 0,02
Impuesto solares térmicos
Dividendos de créditos
9.7 2. | Rentapersonas | Deducciones | hipotecarios viviendas 4.544 0,00
DFL2
Créditos al Pago Rrow:%lor_lal por
4.8 3. | Renta empresas . asesorias técnicas de 3.053 0,00
1mpuesto
exportadores
IVA en cuotas pagado
e en la primera venta de
15.2 4. IVA Diferimientos vehiculos destinados al o) 0,00
transporte de pasajeros
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Impuestos indirectos en Chile: analisis y propuestas de reformas
José Yanez*

Introduccion

En este trabajo se ha realizado una evaluacion de los impuestos indirectos del
sistema tributario chileno, desde el punto de vista de sus caracteristicas basicas
actuales, respecto de su base, tasa y erosiones. Se han determinado sus defi-
ciencias respecto a los requisitos que debe cumplir un buen sistema tributario:
equidad, simplicidad, minimizacién de los costos de administraciéon y neutrali-
dad o minimizacion de la pérdida de eficiencia. La comparacion entre como son
los impuestos actualmente y como deberian ser, permiti6 definir propuestas de
reformas tributarias para introducir mejoras al sistema impositivo chileno.

Un tema clave en el desarrollo del trabajo fue la separacion entre los im-
puestos recaudadores y los impuestos reguladores. En finanzas ptblicas se en-
tiende que el objetivo primordial de los impuestos es proveer a las autoridades
de gobierno los recursos que son necesarios para el financiamiento de las acti-
vidades que este realiza en cumplimiento de las funciones econémicas, politi-
cas y sociales encomendadas al Estado. De acuerdo con Musgrave y Musgrave
(1992), estas funciones son: funcioén asignacion, funcion distribuciéon y funcion
estabilizacion. Por esta razon, no es de extranar que todos los impuestos que
conforman el sistema tributario chileno se hayan establecido con este propdsi-
to. Sin embargo, algunos impuestos pueden ser utilizados como instrumentos
regulatorios o Pigouvianos. Un impuesto regulatorio es aquel que se utiliza para
corregir fallas en el funcionamiento del mercado, especialmente las del tipo
asignacion, que hacen que los precios no entreguen una informacién adecuada
para orientar una asignacion eficiente de recursos. Por ejemplo: deseconomias
externas, bienes de propiedad comun y asimetria de informacién (bienes no
meritorios e inconsistencia temporal).

El anélisis del sistema tributario chileno muestra que los impuestos que po-
drian ser considerados reguladores, realmente no cumplen dicho objetivo, como
es el caso de los impuestos: sobre los combustibles, sobre el alcohol, sobre los
cigarrillos, etc. Esto se comprueba viendo que la base y/o la manera de cobrar la
tasa de estos impuestos no es la que corresponde a un impuesto regulador que
grava la cantidad consumida o utilizada del producto que genera externalidades

* Director del Centro de Estudios Tributarios y Profesor de la Facultad de Economia y Negocios de la Universi-
dad de Chile.
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negativas. En el fondo, estos impuestos se han establecido con fines recaudato-
rios mas que para compensar por externalidades.

La determinacion de la tasa 6ptima de impuesto que corrige la distorsién no
es facil de determinar, pues se requieren estudios de medicién de las externali-
dades, los cuales no estan disponibles o los que hay son controvertidos. En este
estudio, en un caso, se aprovech6 un estudio recientemente realizado, mientras
en otros casos se optd por la comparacion de las tasas chilenas con las tasas de
impuestos internacionales sobre los productos generadores de las externalida-
des negativas. No es el ideal, pero igual resulta orientador. Se busc6 tomar la
informacion de paises desarrollados donde ya existe la aplicaciéon de estos im-
puestos con fines reguladores.

El impuesto indirecto recaudador por excelencia en Chile es el Impuesto al
Valor Agregado (IVA). A pesar de ser un impuesto con buenas caracteristicas
de diseno, igual presenta muchas erosiones en su base, las cuales debieran
desaparecer para no producir ineficiencias y crear oportunidades para la eva-
sion de impuestos.

La mayoria de los impuestos indirectos son regresivos, pero ello no debiera
ser motivo para no aplicarlos, pues los impuestos reguladores son para que los
generadores de externalidades negativas internalicen en sus costos los dafios pro-
ducidos a otros con sus decisiones. Parece justo establecer que el que dafia paga.

1. Los impuestos indirectos en el sistema tributario chileno

En esta seccidn del trabajo se presenta la importancia relativa de la recaudacion
de cada impuesto del sistema tributario chileno dentro de los ingresos tributa-
rios netos.

Un impuesto indirecto es aquel que grava los gastos de consumo y la produc-
cion. Se subdividen en impuestos sobre los actos e impuestos sobre el consumo.
Ejemplos del primero serian los impuestos al comercio internacional (importacio-
nes y exportaciones) y a los actos juridicos (crédito, cheques, letras, etc.). Ejem-
plos de impuesto al gasto serian el Impuesto al Valor Agregado, Impuesto sobre
los Combustibles, impuesto sobre los tabacos, impuestos sobre los alcoholes, im-
puestos sobre las bebidas analcoholicas, impuestos sobre articulos de lujo, etc.

A continuacidn se analizara la recaudacion de los impuestos del sistema tri-
butario chileno, la informacién bésica se encuentra en el Cuadro N°1.

(i) Renta: fuerte incremento de su participacion, desde casi un 25% hasta
un 40% de la recaudacion tributaria total y un aumento en el nivel absoluto de
recaudacion real de 2,6 veces entre 2001 y 2010. Este aumento se explica en
parte importante por el incremento en la tributacion de las empresas mineras
privadas y Codelco, por el elevado precio del cobre y la creacién de un impuesto
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especifico a la mineria (cobre). El precio del cobre histéricamente ha presenta-
do fuertes fluctuaciones, por lo tanto, se debe tener especial preocupacion por
estos ingresos. La base ingreso del sistema tributario chileno puede ser mas
inestable que la base consumo.

(ii) IVA: su participacién en la recaudacion ha sido mas estable, alrededor
de 48%, y con un crecimiento igual al de los ingresos tributarios netos (I.T.N.).
Esto muestra que la base gasto en consumo domina en el sistema tributario
chileno y que le ha dado mas estabilidad a la recaudacién en el tiempo. Se debe
indicar que la recaudacion de las bebidas alcoholicas y analcoholicas se encuen-
tra registrada en el IVA.

(iii) Productos especificos: contiene la recaudacion del impuesto a los taba-
cos, cigarros y cigarrillos, y del impuesto sobre los combustibles. Su participa-
cién en la recaudacion total ha sido decreciente en el tiempo, particularmente
por la recaudacion proveniente del impuesto a los combustibles, debido espe-
cialmente a rebajas transitorias en la tasa del impuesto a la gasolina y a los
mecanismos de estabilizacién del precio de los combustibles. La recaudacion
de los impuestos a los tabacos, cigarros y cigarrillos muestra una participacion
ligeramente decreciente con respecto al promedio de los impuestos, pero mayor
a la tasa de crecimiento del PIB real.

(iv) Actos juridicos: su participacién en la recaudacién tributaria muestra
una caida en el tiempo, lo cual se explica por la eliminacion del impuesto al
cheque y al uso de las tarjetas de crédito, ademas de la disminucion transitoria
de la tasa del impuesto al crédito. Su recaudacion real disminuy6 en 50% entre
2001y 2010.

(v) Comercio exterior: su participacion disminuye sostenidamente en el tiem-
po, incluso la recaudacion decrecid en términos absolutos en un 60% entre 2001
y 2010. Este sera un resultado permanente, que tiene su origen en el proceso de
apertura de la economia chilena al exterior, rebaja importante de los aranceles,
y que ha sido reforzado por la firma de los tratados preferenciales de comercio
(TPC), que lleva a cero los aranceles sobre muchos productos importados desde
los paises firmantes de estos TPC. La recaudacién en el futuro correspondera
a las importaciones realizadas de paises sin TPC, pagando la tasa general que
hoy es de un 6%, y las sobretasas arancelarias en los casos de dumping depre-
datorio. Recientemente hubo un proyecto de reforma tributaria en el Congreso
Nacional que proponia eliminar la tasa arancelaria, dejandola en 0%.

(vi) Otros impuestos, tales como: herencias y donaciones, patentes de minas,
juegos de azar, etc. Su participacion es baja y ha permanecido constante la ma-
yor parte del tiempo.

(vii) L.T.N.: los ingresos tributarios netos crecieron 1,8 veces entre 2001 y
2010. Este aumento supero la variacion del PIB, que alcanzo a 1,4 veces en el
mismo periodo de tiempo. Estos ingresos tributarios no incluyen los impuestos
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de beneficio municipal, los cuales alcanzan alrededor de 1,5% del PIB, ni los im-
puestos de Codelco (primera categoria, tasa adicional y royalty). Estos tltimos
ingresos son muy variables, representaron un 0,0% en 2001-2002 y un 14,7% el
afio 2006, en tanto que el promedio del periodo alcanz6 a 5,4%, de los I. T. N.

El sistema tributario chileno ha sido impactado en forma importante por la
globalizacion y la internacionalizacién de la economia. En la actualidad, un pais
al disefiar su sistema tributario debera tener muy en cuenta el sistema de los
otros paises, pues los paises estan usando en forma apreciable los sistemas tri-
butarios como herramienta para competir (competencia tributaria) en los mer-
cados globales.

En Chile esto se ha manifestado en el proceso de desgravacion arancelaria
(baja unilateral del arancel y Tratados Preferenciales de Comercio), los acuer-
dos para eliminar la doble tributacién internacional, la incorporacion del IVA
en sustituciéon del impuesto a la compra-venta, la invariabilidad tributaria en el
impuesto a la renta, la reduccion en el nimero de impuestos aplicados, la elimi-
nacion del impuesto a las sociedades andnimas y encomandita por acciones, y la
relevancia que tomaron los impuestos indirectos por sobre los directos.

Por su parte, la globalizacion tiene efectos que deberian ser tomados en cuen-
ta al formular la politica tributaria de un pais: los impuestos pueden afectar los
costos de producir los bienes y servicios, cambiar la competitividad interna-
cional relativa de algunos sectores y provocar cambios estructurales; a su vez,
el impuesto personal a la renta puede influenciar a los trabajadores que ganan
altos ingresos a elegir en qué pais trabajar; el impuesto sobre el ingreso de las
empresas puede influenciar la decisiéon de ubicaciéon de las fabricas y oficinas;
los paises que ignoran la presion de la globalizacion es probable que crezcan
maés lentamente; y la traslacion en la estructura tributaria desde una base moé-
vil como el ingreso hacia una base menos movil, como el gasto en consumo,
reduciran su progresividad. Sin embargo, en la practica no solo debe mirarse
la manera como se recauda, sino también la forma como el gobierno gasta es-
tos recursos. La accion redistributiva del Estado depende de ambos elementos.
Ademas, la globalizacion puede aumentar las oportunidades para la elusion y
la evasion tributaria. Por ejemplo, la movilidad del capital en las bases del Im-
puesto a la Renta.
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Cuadro N°1: Recaudacion tributaria por impuesto sobre el total (porcentajes y variacion)

Impuestos 2001 Promedio 2010 2001-2010
2010/2001
Renta 27,8 36,0 40,2 2,6
Valor Agregado 48,4 48,0 47,8 1,8
Productos
Especificos 12,5 9,6 8,9 1.3
-Tabacos 4,2 3,6 3,7 1,6
-Combustibles 8,3 6,0 5,2 1,1
Actos Juridicos 4,1 3,1 1,1 (0,5)
Comercio Exterior 7,0 2.8 1,5 (0,4)
Otros 0,2 0,5 0,5 4,9
I.T.N. 100,0 100,0 100,0 1,8
P.L.B. 1,4

Fuente: Elaborado sobre la base de informacion de Estadisticas de las Finanzas Puablicas 2001-2010, Direc-
cion de Presupuestos, Ministerio de Hacienda.

A continuacién, se detallan las caracteristicas basicas del sistema tributario
chileno:

« Primero, en relacién a su base. Chile usa una mezcla de bases impositivas:
ingreso y gasto en consumo a nivel fiscal y a nivel municipal se usa como
base ciertas formas de riqueza (bienes raices y vehiculos). La importancia
relativa de cada una de las bases desde la perspectiva de la recaudacién
producida es la siguiente: la base gasto en consumo general produce el
48% de la recaudacion tributaria total, la base gasto en consumos espe-
cificos entrega el 16% de la recaudacion tributaria total, y la base ingreso
genera el 36% de la recaudacion tributaria total. La base del Impuesto a la
Renta se ha ido transformando en un hibrido de base ingreso y base gasto
en consumo, al generar incentivos al ahorro y la inversién, y permitir el
pago diferido del Impuesto a la Renta. Dada estas relaciones se puede
entender por qué el sistema tributario chileno ha sido calificado como li-
geramente regresivo (Engel, Galetovic y Raddatz, 1999).

« Segundo, en relacion a las tasas: el impuesto al gasto en consumo, tanto
general como especifico, aplican tasas porcentuales parejas, con la excep-
cion del impuesto a los combustibles, cuya tasa es unitaria (medida en
unidades tributarias mensuales por unidad de producto). El impuesto al
ingreso de las personas (impuesto de Segunda Categoria y Global Comple-
mentario) aplica una estructura de tasas progresivas.
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« Tercero, en relacion a las erosiones tributarias: todos los impuestos del
sistema tributario chileno presentan erosiones tributarias, aunque las
erosiones del Impuesto a la Renta superan por bastante a las del IVA.

Las erosiones corresponden a las excepciones, exenciones, franquicias, dife-
rimiento del pago de los impuestos, etc. Estas erosiones son denominadas gas-
tos tributarios en la informacién del Ministerio de Hacienda y son estimados
por el Servicio de Impuestos Internos (SII). En el Cuadro N° 2 se presenta la
informacién estimada para el ano 2012 por el SII. En el capitulo anterior de este
libro, se presentan las reformas propuestas a estos gastos tributarios y su efecto
en la recaudacion tributaria.

Los gastos tributarios del IVA estimados por el SII para el afio 2012 alcanzan
a US$ 1.840 millones, lo que equivale a un 0,7% del PIB y a un 19,4% del total de
gastos tributarios estimados por el SII. Los gastos tributarios del Impuesto a la
Renta corresponden a US$ 7.648 millones u 80,6% del total de gastos tributarios.

Los gastos tributarios del IVA son crecientes en monto absoluto en el tiempo.
Resultan mas relevantes las exenciones y hechos no gravados, que representan
53,6% del total. Dentro de estas, las mas importantes son salud y educacion,
que representan un 78,6%. Luego, siguen los créditos, con un 46,4% del total.
El componente maés relevante corresponde al crédito especial a la construcciéon
de vivienda, con un 58,9%.

Cuadro N°2: Gastos tributarios IVA, afo 2012 (millones de délares y porcentajes)

Componentes US$ % del total % del PIB
1. Exenciones y hechos no gravados 986 53,6 0,37
-Salud 425 23,1 0,16
-Educaciéon 350 19,0 0,13
2. Créditos 854 46,4 0,32
-Crédito especial por construccion
de viviendas 503 27:3 0,19
IVA 1.840 100,0 0,69

Fuente: Elaborado sobre la base de informacion de la Direcciéon de Presupuestos del Ministerio de Hacienda,
Informe de Finanzas Ptblicas Proyecto de Ley de Presupuestos para el Sector Publico, afio 2012.
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2. Caracteristicas basicas de los impuestos indirectos analizados

En esta seccion del trabajo se presentan las caracteristicas de los impuestos
indirectos sobre los que se presentaran propuestas de reformas. Los aspectos
considerados son: la base (la cosa o el hecho gravado por el impuesto), la tasa
(la porcion de la base que el Estado toma para él desde cada contribuyente) y
las erosiones (descuentos permanentes o transitorios que se puede realizar de la
base o de la tasa de un impuesto).

2.1 Impuesto al Valor Agregado

Es un IVA tipo consumo, por lo tanto, su base corresponde a los ingresos brutos
menos el valor de todas las adquisiciones de productos intermedios, asi como
también de los gastos de capital. Es decir, a nivel macroeconémico la base exclu-
ye la depreciacion y la inversion neta. Por lo tanto, el IVA grava el componente
consumo de las cuentas nacionales, por ello se dice que es un impuesto pro-
crecimiento econémico, pues no grava ni el ahorro ni la inversion.

ElIVA es un impuesto de etapa multiple, pues se aplica sobre el valor agrega-
do en cada etapa del proceso de la produccién y la distribucion. Es més eficiente
que el impuesto a la compra-venta al cual sustituyo. Este tltimo era un impues-
to multifasico en cascada, que se aplicaba sobre la totalidad de las transacciones
realizadas, es decir, se aplicaba la tasa cada vez que el producto pasaba por una
transaccion de compra-venta. Producia efecto piramidacion (se pagaba impues-
to sobre impuesto) e integracion vertical de las empresas (incentivaba la adqui-
sicion de empresas que le proveian insumos para la fabricacion del producto
para evitar el pago del impuesto a las ventas en los insumos utilizados), los que
producen ineficiencia en la asignacién de los recursos. El IVA es un impuesto
que no produce ambos efectos.

El IVA se recauda en Chile por el método de factura. Es decir, el IVA pagado
en las etapas previas del proceso productivo se descuenta en la nueva etapa solo
en la medida que pueda ser respaldado por la factura correspondiente. Este es
un mecanismo que ayuda a controlar la evasion, la hace mas dificil, pues re-
quiere que todos los empresarios en la cadena producciéon-distribucion deban
ponerse de acuerdo para realizar una evasion que sea dificil de detectar.

El IVA en Chile aplica una tasa pareja y ad-valorem de magnitud 19%. Esta
es la tasa general doméstica (grava el valor agregado producido en Chile) y la
tasa general de importaciones (grava el valor agregado producido fuera de Chile
y que es incorporado al pais via importaciones). Es decir, en Chile se grava a la
misma tasa tanto el valor agregado doméstico como el extranjero, no hay discri-
minacion impositiva entre el valor agregado de origen nacional e internacional.
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Esto colabora con la equidad, la eficiencia, la simplicidad, la reducciéon de los
costos de administracion y cumplimiento.

El IVA actualmente es complementado con sobretasas impositivas, deno-
minado IVA de tasas especiales, aplicadas sobre ciertos productos, tales como:
alcohol, bebidas analcoholicas y bienes de consumo suntuario. Se trata de pro-
ductos cuyo consumo se podria calificar como no meritorio, y otros, como bie-
nes de consumo de lujo.

El impuesto especial sobre los bienes de consumo suntuario tendria por ob-
jetivo dar progresividad al IVA, el cual es calificado como regresivo cuando su
recaudacion se la expresa como fraccion del ingreso de los consumidores. Los
siguientes productos estan sujetos a un impuesto adicional de tasa 15%: articu-
los de oro, platino y marfil; joyas, piedras preciosas naturales o sintéticas; pie-
les finas, manufacturadas o no; alfombras finas y tapices finos; yates; vehiculos
casa-rodantes auto-propulsados; conservas de caviar y sus sucedaneos; y armas
de aire o gas comprimido, sus accesorios y proyectiles, con excepcién de las de
caza submarina. Se agrega un impuesto adicional de tasa 50% sobre los articu-
los de pirotecnia, tales como fuegos artificiales, petardos y similares, excepto
los de uso industrial, minero o agricola o de senalizacién luminosa. Este es un
producto que en ciertas celebraciones publicas se asocia con nifios quemados,
por lo tanto, genera externalidades negativas que se intenta corregir con esta
sobretasa, aunque el impuesto correcto seria uno por unidades consumidas.

El impuesto adicional a las bebidas alcohélicas es de tasa ad-valorem y se
aplica sobre la misma base imponible que la del IVA. Se hace una diferencia en
dos grupos segun la graduacion alcohoélica de los productos alcohoélicos. Se grava
con tasa 27% los siguientes productos alcoholicos: licores, pisco, whisky, aguar-
dientes y destilados, incluyendo los vinos licorosos o aromatizados similares al
vermouth. Se grava con tasa 15% los siguientes productos: vinos destinados al
consumo, comprendidos los vinos gasificados, los espumosos o champafia, los
generosos o asoleados, chichas y sidras destinadas al consumo, cualquiera sea
su envase, cervezas y otras bebidas alcohdlicas, cualquiera sea su tipo, calidad
o denominacion.

El impuesto a las bebidas analcoholicas es de tasa ad-valorem y se aplica
sobre la misma base imponible que la del IVA. La tasa es de valor 13% y se apli-
ca sobre las bebidas analcohoélicas, naturales o artificiales, jarabes y en general
cualquier otro producto que las sustituya o que sirva para preparar bebidas si-
milares. Ademés grava las aguas minerales o termales a las cuales se les haya
adicionado colorante, sabor o edulcorantes.

El IVA no presenta tasas impositivas diferenciadas en el rango de valores
mayor a 0% y menor a 19%, lo que cuando ocurre genera oportunidades para
una mayor evasion. Argumentos a favor y en contra de una tasa reducida son:
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(i) Por razones de tipo redistributivo se justificaria una tasa menor sobre
bienes y servicios que satisfacen necesidades basicas o esenciales, por ejemplo,
alimentacion y vestuario basico. El argumento opuesto es que este beneficio es-
taria disponible para todos los consumidores, pobres y ricos, y ademas crea-
ria oportunidades para la evasion disfrazando actividades como alimentaciéon
y vestuario. Por lo tanto, se recomienda como una mejor solucién otorgar un
subsidio focalizado en los mas necesitados.

(ii) Para corregir una externalidad tecnolbgica positiva, por ejemplo, poner
una tasa menor sobre aparatos que ahorran en el consumo de energia. El con-
traargumento es que el IVA no es un impuesto que garantice que la rebaja de
tasa lleve los costos del productor al nivel de los costos marginales sociales. Al
abaratar el producto puede inducir a una mayor compra de ellos y a una mayor
emision de CO2.

(iii) Para incentivar el consumo de bienes meritorios, se propone no gravar
los bienes meritorios, tales como: salud, educacion, vivienda, eventos de musica
y cultura, libros y periédicos. Los individuos deben consumir de estos bienes
para tener un adecuado proceso de desarrollo de vida. Dado que las familias de
mas alto nivel de ingreso son las que tienden a consumir més bienes meritorios,
no es lo méas apropiado abaratar estos bienes. Deberia hacerse a través de un
subsidio focalizado.

(iv) Para incentivar el trabajo y desalentar el ocio. El argumento sefiala que
se debiera aplicar tasas mas bajas para items relacionados con el trabajo (loco-
mocidn) y tasas mas altas para items relacionados con el ocio (recreacion). En la
literatura se manifiestan dudas respecto de que no es seguro que las ganancias
potenciales de eficiencia de diferenciar las tasas del IVA compensen los costos
de la mayor complejidad y la ventaja de una tasa tnica.

(v) Para incentivar el empleo de trabajadores de baja calificacion. En algunos
paises se incentiva ciertos sectores que emplean mano de obra de menor cali-
ficacidon, como: hoteles, bares y restaurantes. Se estima que seria més eficiente
para alcanzar este objetivo las reformas al mercado laboral.

En resumen, para cada uno de los argumentos a favor de diferenciar las ta-
sas del IVA existen argumentos atendibles que recomiendan no hacerlo. El méas
importante es evitar las tasas diferenciadas para no abrir la posibilidad de la
evasion. Ademas, existen instrumentos alternativos, como subsidios focaliza-
dos, que aparecen como mas efectivos para lograr los mismos objetivos que se
quisieran fomentar a través de una menor tasa de IVA.

El IVA en Chile presenta también erosiones tributarias en la forma de exen-
ciones, las cuales se encuentran contenidas en los articulos 12 y 13 del D. L. N°
825. Ejemplos importantes de estas exenciones son: los ingresos percibidos por
concepto de entradas a los siguientes espectaculos y reuniones: artisticos, cien-
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tificos o culturales, teatrales, musicales, poéticos, de danza y canto; las especies
exportadas; los fletes maritimos fluviales, lacustres, aéreos y terrestres del exte-
rior a Chile, y viceversa, y los pasajes internacionales; los intereses provenientes
de operaciones e instrumentos financieros y de créditos de cualquier naturaleza,
incluidas las comisiones que correspondan, avales o fianzas otorgados por ins-
tituciones financieras; el arrendamiento de inmuebles; las empresas navieras,
aéreas, ferroviarias y de movilizacion urbana, interurbana, interprovincial y ru-
ral, solo respecto de los ingresos provenientes del transporte de pasajeros; los
establecimientos de educacion; los hospitales, dependientes del Estado o de las
universidades reconocidas por este, etc. Las actividades economicas y las insti-
tuciones exentas del IVA, solo lo estan respecto del valor agregado generado por
ellas. No pueden descontar el IVA cancelado por los recursos utilizados por ellas
como si lo hacen los no exentos.

El IVA en Chile presenta erosiones tributarias en la forma de créditos al IVA
determinado. Es el caso del crédito con caracter especial concedido a las empre-
sas constructoras, articulo 21 D. L. 825, Ley 18.630 y Ley 20.259. Esta altima
norma sefala que tendran derecho al crédito especial de 65% de los débitos,
aquellas empresas constructoras que vendan bienes corporales inmuebles para
habitacion, cuyo valor no exceda de 4.500 UF con un tope que no exceda de 225
UF por vivienda, y en los contratos generales de construcciéon que no sean por
administracién, con igual tope por vivienda. Quienes argumentan a favor de
este beneficio senalan que se justifica como una manera de potenciar su capaci-
dad generadora de puestos de trabajo, de garantizar la construccién de vivien-
das sociales y de no afectar el precio final de venta de los inmuebles. Lo anterior
se complementa con la exencion del IVA al arrendamiento de inmuebles. Se
exceptta el arrendamiento de inmuebles amoblados.

También existen créditos del impuesto alos combustibles ejercidos en el IVA:

« El primero corresponde al senalado en el articulo 7° de la Ley 18.502,
que establece un sistema de recuperacion a través del IVA del impuesto al
petroleo diesel soportado en su adquisicion cuando este no ha sido desti-
nado a vehiculos que transiten por las calles, caminos y vias pablicas en
general. Es decir, la exencion del impuesto especifico al petroleo diesel de
consumo no vehicular.

« El segundo corresponde al sefialado en el articulo 2° de la Ley 19.764,
que establece que las empresas de carga podran recuperar un porcentaje
de las sumas pagadas de impuesto especifico al petroleo diesel del débito
fiscal respectivo en la declaracion mensual de IVA. De acuerdo con la Ley
N©° 20.561 este beneficio y su nueva forma de calculo fueron prorrogados
hasta el 31 de diciembre de 2012.
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En Chile no se aplica el concepto técnico conocido con el nombre de IVA tasa
cero y se confunde con el concepto exencion del IVA. Un producto acogido al
concepto IVA tasa cero significa que esta integrado al tratamiento general del
IVA. Por lo tanto, no paga IVA en la etapa final de la cadena produccion-distri-
bucidn, pero si tiene derecho a recuperar el IVA cancelado sobre los insumos
empleados en las etapas previas. Por el contrario, la exencion significa que el
producto no paga IVA en su etapa final, pero no da derecho a recuperar el IVA
pagado sobre los recursos empleados en las etapas previas.

Un caso especial es el tratamiento que reciben las exportaciones, las cuales
figuran dentro de las exenciones del IVA. Pero, adicionalmente a la exencion, se
establece que se devuelve el IVA a los exportadores, que pagaron en los insumos
utilizados en la fabricacion del producto exportado. La devolucién del IVA a las
exportaciones sigue las instrucciones de la Organizacion Mundial del Comer-
cio (OMC). Chile no exporta impuestos indirectos, por lo tanto, devuelve a sus
exportadores los impuestos indirectos que pagaron en la generacion de estos
bienes. En el pais de destino de nuestras exportaciones se le coloca la tasa de
IVA de este. Existe un trato reciproco a nivel internacional para nuestras impor-
taciones, es decir, estas llegan a Chile sin IVA y al pasar por Aduana se le aplica
la tasa del 19%. Asi se evita la piramidacion de impuestos y el trato impositivo
discriminatorio de los valores agregados generados en distintos paises.

2.2 Impuestos a los actos juridicos

El componente més importante del impuesto a los actos juridicos es el impuesto
al crédito. La base de este impuesto es la magnitud del crédito y la tasa es igual a
0,05% mensual hasta un maximo de 0,6%. Mirado en forma independiente del
resto del sistema tributario resulta un impuesto dificil de justificar. Sin embargo,
dado que los servicios financieros se encuentran exentos del IVA, por las difi-
cultades que existen de incorporar a este sector en el sistema general del IVA, el
impuesto al crédito puede actuar como un sustituto del IVA. Por lo tanto, mien-
tras los servicios financieros no se incorporen al régimen del IVA no se deberia
eliminar el impuesto al crédito. Este impuesto no da derecho a crédito en el IVA
a las empresas que solicitan crédito. Por otro lado, al incorporar los servicios
financieros al IVA habria que revisar la continuidad del impuesto al crédito. Es
importante sefialar que ningin pais hasta ahora ha incorporado los servicios fi-
nancieros al régimen del IVA. Lo que hay son paises que dejaron a las institucio-
nes financieras en el régimen de la tasa cero del IVA o quedaron exentas del IVA.

Los servicios financieros estan generalmente exentos del IVA, debido princi-
palmente a las dificultades técnicas en la determinacién de la base del impuesto.
El IVA deberia ser fijado sobre el servicio de intermediacion, el cual refleja el
valor agregado creado por la institucién financiera. Un IVA sobre los servicios

155



José Yanez

financieros mejoraria la eficiencia, pero también puede conducir a costos altos
de cumplimiento tributario y administracion.

La exencion causa un quiebre en la cadena del IVA, lo que significa que las
instituciones financieras incurren en cantidades apreciables de IVA pagado so-
bre sus insumos, pero que no lo pueden recuperar en la medida que no pueden
cargar el IVA en sus ventas de servicios (IVA irrecuperable).

Otra interpretacion que se encontr6 en la literatura es considerar el impues-
to al crédito como un impuesto a las transacciones financieras. Su justificacion
estaria dada por el cobro de una externalidad negativa producida por las activi-
dades financieras. Se sefiala que las grandes crisis econémicas internacionales
han sido producidas por el sector financiero y seria justo que contribuyeran al
financiamiento de los costos de estas crisis. Este tipo de impuesto se ha discu-
tido, pero no existen experiencias de su uso y, ademas, encuentran problemas
asociados a la globalizacion de las actividades financieras.

2.3 Impuesto especifico sobre los combustibles

El impuesto a los combustibles que rige actualmente en nuestro pais fue esta-
blecido en la Ley N° 18.502, publicada el 3 de abril de 1986. El articulo primero
de esta ley fija un impuesto especifico sobre el consumo vehicular de gas natural
comprimido y gas licuado de petroleo. La tasa de este impuesto se determina en
UTM (unidades tributarias mensuales) por cada mil metros cubicos del produc-
to, UTM / KM3, en el caso del gas natural comprimido y en UTM por cada metro
cubico del producto, UTM / M3, en el caso del gas licuado de petroleo. La citada
ley establece que la tasa para el gas natural comprimido sera de 1,93 UTM /
KM3 y para el gas licuado de petrodleo sera de 1,40 UTM / M3. Este impuesto no
sera base imponible para el Impuesto al Valor Agregado, es decir, no se permite
efecto piramidacion entre ambos impuestos o pagar impuesto sobre impuesto.
El articulo sexto de esta ley fija un impuesto especifico sobre las gasolinas au-
tomotrices y el petrdleo diesel. La incidencia estatutaria recaera en el productor
o importador de estos productos. La tasa de estos impuestos especificos se fija en
UTM por metro cabico del producto, UTM / M3. Estas tasas han variado bastan-
te a través del tiempo, ya sea porque se ha requerido aumentar la recaudaciéon de
ingresos o para atenuar los incrementos en los precios de estos productos, debi-
do al aumento internacional del precio del petroleo crudo, la materia prima de la
cual se extraen estos productos. En la actualidad, las tasas son de 1,5 UTM / M3
para el petroleo diesel y de 6 UTM/M3 para las gasolinas automotrices. La tasa
esta fijada como una cierta cantidad de pesos reales por metro cibico de cada
combustible derivado del petréleo. Es decir, la tasa de estos impuestos se ha es-
tablecido de manera de proteger la recaudacion del efecto de la inflacion. Estos
impuestos no constituiran base imponible del Impuesto al Valor Agregado en la
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importacién, en ninguna etapa de la produccion o distribucion ni en la venta al
consumidor de las gasolinas automotrices y del petroleo diesel.

El articulo séptimo de esta ley facult6 al Presidente de la Republica para que
estableciera para las empresas afectas al Impuesto al Valor Agregado y para
las empresas constructoras —que usen petroleo diesel, que no esté destinado a
vehiculos motorizados que transiten por las calles, caminos y vias publicas en
general—, la recuperacion del impuesto de esta ley soportado en la adquisici6on
de dicho producto, como crédito fiscal del Impuesto al Valor Agregado determi-
nado por el periodo tributario correspondiente o mediante su devolucion. Aqui
se encuentra establecida la exencion del petroleo diesel de consumo no vehi-
cular del Impuesto Especifico a los Combustibles. No pueden acogerse a esta
modalidad de recuperacion del impuesto, las empresas de transporte terrestre
y las que utilicen vehiculos motorizados que transiten por las calles, caminos y
vias publicas respecto del consumo de petroleo diesel efectuado en ellos. Esto
establece que el petréleo diesel de consumo vehicular esté afecto al Impuesto
Especifico a los Combustibles.

En el articulo 29, la Ley N° 19.764 establecié un mecanismo especial de re-
cuperacion parcial del impuesto especifico al petroleo diesel para las empresas
de transporte. El porcentaje de recuperacion ha sido cambiado en el tiempo en
varias ocasiones, y se encuentra en aplicacion hasta fines de 2012. Esta es una
erosion del Impuesto Especifico a los Combustibles. También se hara notar que
en el articulo 1° de esta misma ley, se determiné que las empresas de transporte
de pasajeros que prestan servicios de transporte puablico rural, interurbano o
internacional, podran recuperar un porcentaje de las sumas pagadas por dichos
vehiculos, por concepto de peajes en las correspondientes plazas interurbanas,
a las concesionarias de las obras publicas viales otorgadas en concesion.

2.4 Impuesto a los tabacos, cigarros y cigarrillos

El Decreto Ley N© 828 establece la tributacion del tabaco en forma diferencia-
da segun el tipo de producto. Respecto de la base, sefiala que en cada caso esta
correspondera al precio de venta al consumidor, incluido impuestos, de cada
paquete, caja o envoltorio. En cuanto a las tasas, estas se diferencian segin pro-
ducto de la siguiente manera: primero, los cigarros puros pagaran un impuesto
ad-valorem de tasa 52,6%. Segundo, los cigarrillos pagaran una tasa compues-
ta de dos elementos: un impuesto unitario especifico equivalente a 0,0000675
unidades tributarias mensuales (equivalia a alrededor de $ 50 por cajetilla al
momento de su instauracioén) por cada cigarrillo que contenga y un impuesto
ad-valorem de 62,3%. Tercero, el tabaco elaborado, sea en hebra, tableta, pasta
o cuerdas, granulados, picadura o pulverizado, pagaran un impuesto ad-valo-
rem de tasa 59,7%.

157



José Yanez

El articulo 7° fija la definicion de paquete (cajetilla) de cigarrillos: “conjunto
de cigarrillo que no excede de 20 unidades, ni pese, incluso la envoltura, mas de
cien gramos”.

El articulo 13°, al igual que en el caso de los otros productos e impuestos
indirectos tratados, declara exentas del impuesto las exportaciones de cigarros,
cigarrillos y tabacos efectuadas por el fabricante nacional.

3. Impuestos recaudadores versus impuestos reguladores

En esta seccion se plantea la discusion conceptual entre los impuestos que se
usan para recaudar recursos para financiar el gasto fiscal y los impuestos que se
usan para corregir imperfecciones de mercado, conocidas como deseconomias
externas o externalidades negativas. La discusion se relaciona con las recomen-
daciones de tributaciéon 6ptima.

El objetivo més importante de los impuestos es producir recursos para el
financiamiento de los gastos presupuestarios del gobierno, con la excepcion de
un impuesto prohibitivo que no produce recaudacién, pero que hace imposi-
ble la realizacion de una actividad econémica (caso extremo de un impuesto
regulador). Actualmente, todos los impuestos del sistema tributario chileno se
encuentran establecidos con un proposito fundamentalmente recaudador.

Sin embargo, asi como algunos impuestos se usan para recaudar los ingre-
sos requeridos para financiar el gasto puablico, otros pueden ser utilizados para
regular ineficiencias del mercado, como las deseconomias externas. Para enten-
der las propuestas de reforma tributaria que se exponen en este documento es
necesario conocer y aceptar esta clasificacion de los impuestos. La teoria de la
tributacion 6ptima entrega requisitos que deberian cumplir tanto los impuestos
recaudadores como los reguladores para cumplir su objetivo.

Los impuestos recaudadores cumplen el proposito de reunir la cantidad
de recursos necesarios para financiar el gasto establecido en el presupuesto
publico. Los impuestos recaudadores méas conocidos en la practica son: el im-
puesto sobre el ingreso (o a la renta) y el impuesto sobre el gasto en consumo.
Una tercera alternativa impositiva recaudadora es la riqueza, sin embargo,
esta presenta en la practica serios problemas de evasion, por lo cual se descar-
ta. A veces se grava ciertas formas de riqueza como la posesion de un bien raiz
o de un vehiculo.

Se recomienda aplicar un impuesto progresivo sobre el ingreso cuando se
desea que su recaudacion contribuya a una distribucién mas igualitaria del in-
greso, junto con el gasto o uso de estos recursos, focalizado en ayudar a los mas
necesitados. Esto requiere de una estructura progresiva de tasas impositivas, y
ademas, que la base no contenga erosiones. Este impuesto desincentiva el aho-
rro y la inversion. Para aminorar este efecto se le introducen erosiones en la
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base, en la forma de incentivos al ahorro y la inversion, lo cual reduce la equidad
horizontal y vertical del impuesto.

Se recomienda aplicar un impuesto al gasto cuando se desea tener un im-
puesto que no desincentive el ahorro y la inversion, es decir, disponer de un
sistema tributario que sea neutral o amigable con el crecimiento econémico.
Como los contribuyentes de alto nivel de ingreso consumen en términos abso-
lutos mas que los de menores ingresos, entonces la redistribucion del bienestar
economico se puede alcanzar focalizando el gasto de estos recursos en los mas
necesitados.

De acuerdo con las recomendaciones de la tributaciéon 6éptima, un impuesto
recaudador deberia cumplir los siguientes requisitos:

« Primero, y lo més importante, el impuesto recaudador debe proveer la
cantidad de recursos demandada por el Estado para financiar el gasto pre-
supuestario.

« Segundo, la base del impuesto recaudador debe ser amplia o grande, de
manera que para obtener una recaudaciéon de un monto dado se utilice una
tasa impositiva de magnitud reducida. Estos impuestos gravan todos los
bienes y servicios o todos los ingresos, es decir, mercados perfectos e im-
perfectos. Al gravar los mercados perfectos, el impuesto introducira pér-
dida de eficiencia en el uso de los recursos. La magnitud de esta pérdida
de eficiencia o costo se relaciona exponencialmente con la magnitud de la
tasa del impuesto. Por lo tanto, la minimizacion de la pérdida de eficiencia
se alcanza colocando impuestos recaudadores de base amplia para aplicar
una tasa impositiva de nivel pequeio para obtener la recaudacion tribu-
taria meta. Para que la base sea realmente amplia, se deberia minimizar
la introduccion de erosiones en ella, tales como: exenciones, excepciones,
deducciones, franquicias, diferimientos, etc. Las erosiones de la base aten-
tan ademas contra la equidad horizontal y vertical del impuesto.

« Tercero, idealmente la base del sistema tributario recaudador deberia ser
unica, o descansar en la aplicacién de un solo impuesto para cumplir con
el objetivo. Cuando se mezclan bases puede ocurrir que haya imposicio-
nes dobles o multiples de un mismo recurso, lo cual genera ineficiencia e
inequidad. No obstante, a veces mezclar dos bases puede ser una politica
para enfrentar la evasion tributaria, lo que contribuiria a la equidad.

« Cuarto, para un mismo monto a recaudar, la tasa del impuesto recauda-
dor debe ser baja. Segtin el argumento de la curva de Laffer es posible con-
seguir ciertos niveles de recaudacidén tributaria con dos niveles de tasas
impositivas diferentes, una tasa alta y otra baja. Para reducir la pérdida
de eficiencia producida por el impuesto, se debe escoger la tasa menor
compatible para lograr la recaudacién meta.
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« Quinto, cuando el impuesto recaudador aplica el principio de la equidad
horizontal, la tasa del impuesto debe ser pareja, para minimizar las dis-
torsiones de precios relativos de la economia y la correspondiente pér-
dida de eficiencia. Ademas, la tasa pareja disminuye las posibilidades de
la corrupcion, al gravarse todo por igual y no tener sentido solicitar el
favor de tasas diferenciadas. En el caso del impuesto recaudador no debe
usarse tasas diferenciadas para corregir externalidades tecnologicas. Para
alcanzar este proposito estan los impuestos reguladores y los subsidios
focalizados. Cuando un impuesto recaudador aplica el principio de equi-
dad vertical, tendra una estructura de tasas impositivas progresivas, es
decir, las tasas marginales del impuesto se incrementaran a medida que
aumente la magnitud de la base del impuesto (impuesto sobre el ingreso
personal o el impuesto progresivo sobre el gasto personal en consumo).

Los impuestos reguladores cumplen el propdsito de corregir o eliminar la dis-
torsion en la asignacion de recursos que producen las deseconomias externas o
externalidades negativas presentes en algunos mercados. La teoria econ6mica
plantea que el impuesto debiera gravar directamente el elemento o componente
de un producto que origina la deseconomia externa (por ejemplo, el gramo de
alcohol puro en las bebidas alcohélicas). Cuando ello no es posible, porque los
causantes de la externalidad negativa son varios, entonces se debiera gravar el
producto en que estan insertos estos componentes dafiinos (por ejemplo, el caso
de los cigarrillos). Muchos de estos elementos generan en sus consumidores el fe-
nomeno de la adiccidn, lo cual produce que las funciones de demanda-precio por
los productos sean bastante inelasticas a las variaciones del precio. Esto produce
en la practica que las autoridades tributarias observen que las bases no cambian
mucho cuando se suben los impuestos, y ademas, alcancen importantes incre-
mentos en recaudacion. En los hechos, esto se traduce en que estos impuestos
terminan siendo usados principalmente por su impacto en la recaudaciéon y no
por sus efectos reguladores. Por lo tanto, un problema de los impuestos regulado-
res es que producen recaudacion en tanto que las autoridades pasan a considerar
estos recursos como fuente permanente de financiamiento del gasto presupues-
tario. La solucién pasaria por separar claramente los ingresos producidos por los
impuestos recaudadores de aquellos generados por los impuestos reguladores.
Los impuestos reguladores deberian establecerse en un nivel relacionado con la
externalidad asociada, esto es, los costos de las soluciones a los dafios y perjuicios
producidos por las deseconomias externas. Si por alguna razon la externalidad
negativa desaparece, el impuesto regulador también deberia desaparecer. Si los
dafos crecen a través del tiempo, la tasa del impuesto también deberia aumentar.
Si los danos decrecen en el tiempo, por efecto de la aplicacion de alguna politica
complementaria con el impuesto, la tasa de este deberia disminuir.
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De acuerdo con las recomendaciones de la tributaciéon 6ptima un impuesto
regulador deberia cumplir los siguientes requisitos:

« Primero, el objetivo fundamental es corregir la distorsién del mercado
producida por las deseconomias externas. La recaudacion obtenida es de
importancia secundaria.

« Segundo, la base de los impuestos reguladores es multiple, puesto que en
la practica habra tantas bases como productos asociados con la genera-
cion de una gran variedad de externalidades negativas. Por ejemplo, las
derivadas del consumo de productos del tabaco, o de combustibles fosiles,
o de desechos de productos contaminantes, etc.

« Tercero, la base es angosta o estrecha, pues se grava solo los componentes
o los productos responsables de las externalidades negativas.

« Cuarto, dado que la funcion demanda-precio de estos productos es muy
inelastica, existe una alta probabilidad de que la tasa del impuesto deba ser
grande para que se logre resolver la ineficiencia en el uso de los recursos.

» Quinto, las tasas de los diferentes casos de externalidades negativas debe-
ran ser diferenciadas y ello debe hacerse en directa relaciéon con la magni-
tud de los dafnos y perjuicios producidos en cada situacion.

Como podemos ver, las recomendaciones de la tributacion 6ptima difieren
notablemente cuando se esta pensando en disefiar impuestos reguladores ver-
sus un impuesto recaudador.

4. Requisitos que deben cumplir los impuestos indirectos para gene-
rar un “buen” sistema tributario

En esta seccién se enumeran y explican los requisitos que deben satisfacer los
impuestos indirectos para dar origen a un buen sistema tributario. Por lo tanto,
corresponden a caracteristicas que deben estar presentes al proponer y realizar
reformas tributarias. Las reformas deben buscar alcanzar estos propositos para
mejorar el sistema tributario vigente.

Un primer requisito es la equidad. Este sefiala que cada contribuyente debe
pagar impuestos en directa relacion a su capacidad de pagar impuestos. Tradi-
cionalmente la variable econémica que se usa como indicador de la capacidad
de pagar impuestos de un contribuyente es su nivel de ingreso, es decir, un im-
puesto directo. Tras este requisito se encuentra la idea de la funcidén distribucion
del Estado, es decir, como enfrentar apropiadamente el tema de la distribucion
del ingreso. Para lograr esto se requiere desarrollar una redistribucion, tanto del
lado de la recaudacion de los recursos que financiaran este proceso, asi como del
lado como se usen o gasten estos recursos. Algunos especialistas enfatizan que
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en este proceso redistributivo es mas importante el como se gasta (focalizan-
do el gasto en los mas necesitados) que el como se recauda. Sin embargo, esto
requiere como minimo que las personas de mayores niveles de ingreso paguen
mas impuestos en términos absolutos que las de menores niveles de ingreso.
Otros especialistas comparten lo senalado, pero insisten también en producir la
redistribucion por el lado de la recaudacion. Para lograr esto, se requeriria tener
un impuesto a la renta (o un impuesto progresivo al gasto en consumo) con una
estructura de tasas impositivas progresivas, es decir, que las tasas impositivas
porcentuales aumenten en la medida que aumente el nivel de ingreso del con-
tribuyente. Pero esta es solo una condicién necesaria y no suficiente. Adicional-
mente se requiere que este impuesto a la renta no presente erosiones en su base,
pues estas pueden distorsionar totalmente la idea de que el que gane mas pague
proporcionalmente mas impuestos. Obviamente, los impuestos indirectos que
tenemos en Chile no son progresivos respecto del ingreso, pero si resulta que los
individuos de mas alto nivel de ingreso pagan mas impuestos en términos abso-
lutos que los de menor nivel de ingreso. Por lo tanto, para que la redistribucién
sea la requerida, se necesita focalizar el gasto social en los méas pobres. No obs-
tante lo sefialado, vale la pena indicar que existe la posibilidad tedrica de aplicar
un impuesto progresivo al gasto en consumo, lo cual permitiria abordar la equi-
dad desde la perspectiva de la base de un impuesto indirecto. Curiosamente, el
actual Impuesto Global Complementario chileno tiene muchas semejanzas con
esta alternativa impositiva.

Un impuesto recaudador, como un IVA proporcional al gasto en consumo,
deberia cumplir con la equidad horizontal. Esto es, que cualquiera sea el nivel
de gasto en consumo de los contribuyentes, todos paguen por concepto del im-
puesto la misma fraccion de su gasto. En la medida que el IVA presenta erosio-
nes en su base, esto no va ser siempre asi. Por ejemplo, como la educacién se
encuentra exenta del IVA, quien gasta mas en educacion (todos los niveles de
esta) pagara una menor proporcion de IVA, por lo que no todos los ciudadanos
pagan por concepto de IVA el 19% de su gasto en consumo.

Los impuestos reguladores tienen como objetivo corregir imperfecciones del
mercado, por lo que no pueden hacerse cargo de este requisito. Con estos im-
puestos el principio en aplicacion es el que dana paga. El que dana puede ser
cualquier individuo, con cualquier capacidad de pago. A veces puede suceder
que en la produccion de cierta deseconomia externa, quienes la producen son
los individuos de mayor capacidad de pago, por lo tanto, ese impuesto regula-
dor sera progresivo, como todavia es el caso en Chile (no asi en otros paises) de
las externalidades negativas derivadas del consumo de gasolinas automotrices.
Una extraordinaria casualidad.

Un segundo requisito es la neutralidad, es decir, se requiere que los impues-
tos no distorsionen los precios relativos de las decisiones que toman los agen-
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tes econémicos para no producir pérdidas de eficiencia en la asignacion de los
recursos. El iinico impuesto que cumple este requisito es el Impuesto de Suma
Fija, el cual por ser tremendamente inequitativo no se aplica en la practica.

Los impuestos reguladores se aplican en mercados originalmente distorsio-
nados, en los que hay una pérdida de eficiencia en el uso de los recursos. Por lo
tanto, un impuesto regulador ayuda a incrementar la eficiencia en el uso de los
recursos, aprovechando su capacidad de generar incentivos en la conducta de
los agentes economicos mediante la modificacion de los precios después de su
aplicacion. Es decir, impuestos reguladores bien aplicados ayudan a incremen-
tar la eficiencia en el uso de los recursos; asi, la no neutralidad de estos impues-
tos resulta ser positiva para la economia.

Distinto es el caso de un impuesto recaudador que gravara mercados ini-
cialmente distorsionados y otros no distorsionados, creando ineficiencias en
estos ultimos. Aqui la neutralidad se reemplaza por un requisito mas modes-
to, la minimizacién de la pérdida de eficiencia producida por la aplicacion del
impuesto. Esto requiere que la base del impuesto sea amplia, es decir, que no
tenga erosiones. Asi se puede aplicar una tasa impositiva més baja para obtener
una recaudacion tributaria dada y minimizar la pérdida de eficiencia. Tampoco
debieran usarse tasas diferenciadas, sobre todo con el argumento de ayudar a
los mas necesitados, porque casi siempre el resultado final es al revés de lo pen-
sado. Esto distorsiona los precios relativos creando ineficiencias e incentivando
la evasion. Por ejemplo, cuando el pan estuvo exento de IVA en Chile, nacieron
las panaderias que a la vez eran, flambrerias, rotiserias, heladerias, etc.

Un tercer requisito es la simplicidad de los impuestos. Los textos legales de-
ben ser claros, bien redactados para evitar los vacios legales y las interpretacio-
nes de los contribuyentes y de la autoridad tributaria. Los tramites, los formu-
larios, la informacion requerida para declarar, la forma de pagar, etc., deben ser
faciles de cumplir. El logro de este requisito reduce los costos de cumplimiento
tributario a los contribuyentes y a las mismas autoridades tributarias. Este es un
requisito para los impuestos recaudadores y reguladores.

Un cuarto requisito es la minimizaciéon de los costos de administracion del
sistema tributario, es decir, los costos de recaudaciéon y los costos de fiscali-
zacion. Donde pagar; las fechas de pago; cuanto y como paga el Estado a los
bancos por recaudar; cuanto gasta el SII, el Servicio de Aduanas, el Servicio de
Tesoreria, los Tribunales Tributarios, la policia, en fiscalizar, etc. Esto desvia
parte de los recursos recaudados por el Estado para cumplir sus propdsitos de
cubrir estos gastos administrativos. También este requisito rige para los im-
puestos recaudadores y reguladores.

Un quinto requisito es que el sistema tributario genere la recaudacion tri-
butaria que necesita alcanzar el gobierno para cumplir sus propdsitos. Obvia-
mente, este requisito debe satisfacerlo el impuesto recaudador. Sin embargo,
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los impuestos reguladores también generan recaudacion y, en la mayoria de
los casos, estos se aplican en mercados que poseen demandas muy inelasticas
al precio. Las autoridades entienden que pueden aplicar tasas impositivas altas
para recaudar cantidades apreciables de recursos, pues la cantidad consumida
de estos productos varia poco (la base). Asi, las autoridades acostumbran usar
estos impuestos por un objetivo recaudatorio més que regulatorio. Lo que se
deberia hacer es descontar desde el impuesto recaudador los ingresos que se ob-
tengan por los impuestos reguladores y hacer el ajuste de tasa correspondiente.

5. Externalidades y tributacién de los combustibles

En esta seccidn se presentaran las externalidades tecnologicas negativas aso-
ciadas con el consumo de combustibles fosiles, la tasa de tributaciéon 6ptima de
los combustibles de uso vehicular, la informaciéon disponible sobre su medicién
en Chile y las tasas de tributacion a nivel internacional, particularmente en los
paises de la OCDE.

Los impuestos regulatorios son un mecanismo para conseguir que las activi-
dades generadoras de externalidades negativas internalicen dichos dafios en su
estructura de costo para promover una eficiente asignacion de los recursos. Por
lo tanto, es necesario especificar cuales son estos perjuicios y qué informacion
disponemos sobre ellos y como deberian ser enfrentados.

La magnitud del valor econémico de las deseconomias externas producida
por el consumo de combustibles derivados del petréleo, depende del uso a que
estos se destinen. La cantidad de tipos de deseconomias externas generadas se
relaciona con el empleo que se le dé a los combustibles. En Chile, se distingue
en la ley entre consumo de combustibles realizado por vehiculos motorizados
que transitan por las calles, caminos y vias ptblicas en general (automoéviles a
gasolina y vehiculos de transporte), y el efectuado por las empresas afectas al
Impuesto al Valor Agregado y empresas constructoras que usen petréleo diesel
(industria, mineria y electricidad). Para simplificar la exposicion, al consumo de
combustibles de los primeros lo denominaremos consumo vehicular y al efec-
tuado por los segundos lo llamaremos consumo no vehicular.

La informaci6n disponible indica que el consumo vehicular genera més tipos
de deseconomias externas y de mayor valor econémico que el consumo no vehi-
cular. En parte debido a esto, el petroleo diesel de consumo vehicular esté afecto
al Impuesto Especifico a los Combustibles (IEC), pero con erosiones, como la
del articulo 2° de la Ley N° 19.764. Mientras el petroleo diesel de consumo no
vehicular est4 exento del IEC. En este caso, se cancela el IEC al comprar el pro-
ducto, pero luego se recupera descontandolo desde el IVA.

Para una adecuada comprension de las externalidades negativas generadas
por el consumo de combustibles, dividimos estas en dos grupos:
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Primero, las externalidades que varian directamente con el combustible
usado, tales como: la contaminacién global y la contaminacion local.

La contaminacion global se refiere a las emisiones de diéxido de carbo-
no que producen el gas de efecto invernadero o el cambio climético a nivel
mundial. Los principales responsables de la emision de di6xido de carbono
son los paises desarrollados, por ejemplo, Estados Unidos y la Unién Euro-
pea, que han acumulado el 54,5% de las emisiones historicas. Por lo tanto,
corresponde que sean los paises desarrollados los que deben hacerse cargo
de su responsabilidad histdrica en las emisiones y tomar las medidas para
reducir en forma importante las emisiones de CO2. Chile no tiene compro-
misos vinculantes de reduccion de emisiones de gases de efecto invernade-
ro. Ha seguido la politica de defender su condicion de pais en desarrollo, por
lo tanto, postula la mantencion de la diferenciacion entre paises desarrolla-
dos versus en desarrollo. Chile ha insistido en privilegiar una politica de re-
ducciones basada en causas comunes pero con compromisos diferenciados.

La contaminacion local se refiere a la emision de contaminantes que
afectan el medio ambiente de una ciudad y cuyos efectos dafiinos se ma-
nifiestan sobre la salud de la poblacion. Por lo tanto, este argumento se
aplica sobre los combustibles de uso vehicular y de uso no vehicular. Quie-
nes son partidarios de la exencion del IEC para los combustibles de uso
no vehicular argumentan que el problema sefnalado solo seria aplicable en
ciudades donde hay saturacion del aire con estos contaminantes. Ademas,
se agrega, hay regulaciones cuantitativas para enfrentar la situacion. Por
lo tanto, no seria eficiente aplicar al mismo tiempo estas regulaciones jun-
to a una correccion via precios. Si bien este argumento es atendible, pen-
samos que el IEC es un mejor instrumento para regular esta deseconomia
externa, y es lo que se propone en este trabajo. La evidencia internacional
indica que hay paises que gravan todos los combustibles a una misma tasa
impositiva, sin diferencia por el uso. Hay otros paises que gravan en for-
ma diferenciada los combustibles: con tasas mas altas los de uso vehicular
y con tasas mas bajas los de uso no vehicular. Finalmente, Chile y Estados
Unidos tienen exento del IEC el consumo de petréleo diesel de consumo
no vehicular. La recomendacion que se entrega en este trabajo es aplicar
el IEC a todos los combustibles, pero gravar con tasa diferenciada segin
uso y valor del dafo causado.

Segundo, las externalidades que varian directamente con la distancia ma-
nejada por los automovilistas, tales como: congestion, ruidos molestos y
accidentes de transito. Como resulta facil percibir, estas deseconomias ex-
ternas se relacionan solo con el consumo de combustibles de uso vehicular.

Considerar la division anterior de las externalidades tecnologicas ne-

gativas es importante para determinar correctamente el nivel de la tasa
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optima de impuesto para cada uso de los combustibles. Ademas, esto ayu-
dara a entender por qué la tasa 6ptima de impuesto sobre el petroleo die-
sel es menor a la tasa de impuesto sobre la gasolina, a pesar de que por
litro de combustible el primero es mas contaminante que el segundo.

Actualmente en Chile el IEC se usa con fines de recaudacion general. Grava
en forma diferenciada la gasolina y el petroleo diesel, cobrando una tasa im-
positiva menor al diesel. Ademas, existen otros combustibles fosiles, como: el
carbon, la lefia, la parafina, etc., que no estan afectos al impuesto especifico.

La razén por la cual aplicar un Impuesto Especifico a los Combustibles se
entiende mas claramente cuando utilizamos este impuesto como instrumento re-
gulador. Puede emplearse como instrumento que ayude a internalizar los costos
producidos por las externalidades negativas asociadas al consumo de combusti-
bles: contaminacion, congestion, accidentes, ruidos, dafio a la infraestructura y
emisiones de di6éxido de carbono. También, puede ser utilizado como mecanis-
mo para cobrar por las obras ptblicas por donde transitan los vehiculos que se
movilizan sobre la base de combustibles derivados del petroleo y que no estan
afectos a peajes (una proporcion mayoritaria del kilometraje de caminos que hay
en Chile). Por ejemplo: puentes, tineles, puertos, aeropuertos, caminos, vias fé-
rreas, etc.

Una aclaracion importante en lo sefialado, es que de acuerdo con la teoria
econdmica el instrumento mas eficiente para regular la congestion es un peaje
o cobro adicional en los momentos del tiempo en que el fendmeno ocurre. Mas
aun, se puede cobrar el costo de construccion y de reparacion de las obras publi-
cas a través de un valor de peaje general, y la congestién con una tasa adicional
de peaje en las horas-problema. Sin embargo, en nuestro pais hay muchas obras
publicas que no tienen un sistema de cobro por peajes, por no ser eficiente,
entonces se puede usar como segunda mejor alternativa el impuesto a los com-
bustibles para cobrar los costos de construccion de la obra publica, los costos de
dafios y reparaciones y la congestion.

En cuanto a la estimacion de las tasas de tributacion 6ptima sobre la gasolina
y el petroleo diesel de uso vehicular, existe un estudio reciente realizado para
nuestro pais, que fue encargado por el gobierno de Chile al Banco Interamerica-
no de Desarrollo, y que fue desarrollado por Ian Parry y Jon Strand (2009). Se
utilizaron los resultados del estudio para mostrar lo que debe hacerse en Chile
en materia de tributaciéon a los combustibles de uso vehicular. Insistimos en
que este trabajo se refiere solo a la tributacion de la gasolina para automoviles
y petrdleo diesel para vehiculos de transporte. No considera el petroleo diesel
consumido por los buses. Tampoco incluye el petréleo diesel consumido por la
industria y la generacion de electricidad, pues al momento de la realizacion del
trabajo y hasta el presente afio 2012, ambos se encontraban exentos del IEC.
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En primer lugar se expondran las externalidades negativas consideradas en
el estudio:

« Primero, efectos en la salud de la poblacion producidos por la contamina-
cion generada por el transporte. La contaminacion atmosférica producida
por el transporte vehicular genera diversos impactos en la salud de la po-
blaciéon. Por ejemplo: en la mortalidad de corto y largo plazo, admisiones
hospitalarias, admision a las salas de urgencia, bronquitis crénica, bron-
quitis aguda, ataques de asma, dias perdidos de trabajo y restricciones al
desarrollo de sus actividades.

« Segundo, congestion. Cada vehiculo adicional que se incorpora al flujo
vehicular aumenta el tiempo de viaje del resto del parque en circulacion.

« Tercero, accidentes. Los accidentes vehiculares tienen como consecuencia
heridos, tanto fatales como no fatales. Una proporciéon importante de estos
heridos son peatones o ciclistas. Se sefiala respecto de esta deseconomia
externa que el consumo de alcohol excesivo seria una variable explicativa
muy importante y, que por lo tanto, lo eficiente seria restringir el consumo
de alcohol. Si bien sabemos que en Chile existe esta relacion, las estadisti-
cas del ano 2009 indican que del total de siniestros del transito un 8,2% se
relaciona con ebriedad. Del total de fallecidos en estos siniestros un 20,8%
se relaciona con alcoholismo, y un 10,7% del total con lesionados.

» Cuarto, dafio a la infraestructura. El dafio que los vehiculos generan a los
caminos es una funcion creciente de su peso. Se estima que el peso de los
automoviles por lo general no alcanza el umbral de peso necesario para
danar los caminos, por lo que son los vehiculos de transporte de pasajeros
y carga los que provocan la totalidad de esta externalidad.

+ Quinto, emisiones de di6xido de carbono (CO2). Chile no tiene compro-
misos vinculantes de reduccion de emisiones de gases de efecto inverna-
dero. En el estudio comentado, igual se realizo el ejercicio de considerar
dicha externalidad, asumiendo un valor de US$ 30 por tonelada de CO2.

« Sexto, ruidos. El ruido generado por el transporte produce una serie de
externalidades, afectando por ejemplo el valor de las propiedades cerca-
nas a carreteras.

Las tasas optimas de impuesto a los combustibles calculadas en el presente
trabajo no consideran el cobro por el consumo de capital fisico en infraestructu-
ra vial urbana e interurbana, es decir, su depreciacion y el costo de oportunidad
del capital invertido, lo cual se traduciria en que cobrar este costo implicaria
aplicar tasas 6ptimas de mayor nivel, tal vez més cercanas a las del escenario
menos conservador.
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Los resultados alcanzados por el estudio se muestran en el Cuadro N° 3 si-
guiente, para dos escenarios diferentes a nivel pais. La tasa actual del impuesto
a la gasolina (6 UTM por metro cibico) represent6 al momento de hacer el cél-
culo $ 221 por litro, es decir, alcanz6 un 83% del nivel de la tasa 6ptima en el
escenario mas conservador y a un 51% en el escenario menos conservador. A su
vez, la tasa actual del impuesto al diesel (1,5 UTM por metro ctibico) representd
al momento de realizar el calculo $ 55 por litro, es decir, alcanz6 apenas a un
22% en el escenario mas conservador y a un 16% en el escenario menos conser-
vador. Esto indica la existencia de una amplia brecha en la tasa 6ptima del im-
puesto a los combustibles de uso vehicular respecto de la tasa que efectivamente
se aplica. Al cobrar por todas las deseconomias externas, la tasa de impuesto a
cobrar deberia ser mas alta.

El aporte de cada externalidad negativa a la determinacion de la tasa 6ptima
del Impuesto Especifico a los Combustibles, medido en pesos ($) de 2008 por
litro de combustible, se muestra en el Cuadro N°3.

Del anélisis de la informacién del Cuadro N°3 llama la atencion que la ex-
ternalidad méas grande para los automoviles sean los accidentes de transito, que
representan un 45% de la tasa 6ptima del impuesto sobre la gasolina, y es el
reflejo del gran nimero de peatones y ciclistas que mueren en accidentes del
transito. La congestion aporta un 32%, los efectos de la contaminacion local
sobre la salud un 20% y la emision de di6xido de carbono un 3% al nivel de la
tasa 6ptima de impuesto.

En el caso de los vehiculos de transporte de pasajeros y de carga, la externali-
dad mayor correspondi6 a congestion, la que aport6 a la tasa 6ptima de impues-
to sobre el diesel un 29%, el dafio sobre la infraestructura un 23%, los efectos de
la contaminacién sobre la salud un 21%, los accidentes de transito un 20%, la
emision de didxido de carbono un 5% y el ruido un 2%.

Es interesante resaltar que las emisiones de gas invernadero no resultaron
muy significativas, asi como el ruido: su participacion en la tasa impositiva 6pti-
ma es menor. Eventualmente, podria eliminarse de la tasa 6ptima de impuesto
el componente emision de CO2, dado que Chile no tiene compromisos de con-
tribuir a esta reduccion, y los resultados no variarian sustancialmente respecto
de su inclusion.

Un resultado que llama la atenciéon es que la contribucion de las externali-
dades negativas sobre la salud de los chilenos (asociadas con la contaminacion
local), en el escenario conservador alcanzoé a $ 51 para el petroleo diesel, y en
el escenario menos conservador alcanzb $ 91. Por otro lado, la actual tasa del
impuesto al diesel alcanz6 a $ 55, moneda comparable. Ante la carencia de es-
tudios sobre la estimacion del valor de esta externalidad negativa en el consumo
de petroleo diesel de uso no vehicular, se tomo este calculo como una primera
aproximacion a la estimacion de la externalidad negativa sobre la salud. Como
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se considera que el impuesto regulador es el mejor instrumento econémico para
internalizar los costos externos de cada actividad generadora de ellos, se pro-
pone gravar el petroleo diesel de consumo no vehicular con tasa 1,5 UTM el
metro cibico. Ademas, el petroleo diesel de uso vehicular deberia ser gravado
de acuerdo con la tasa impositiva 6ptima, que es mayor.

Elincremento en la diferencia de las tasas hace surgir el tema critico de como
fiscalizar el uso del combustible, para determinar el consumo al cual se le aplica
la tasa que corresponde. Si en la practica no es posible determinar correctamen-
te el uso, se abre un espacio para la evasion del impuesto, para sacar ventaja de
la diferencia de tasas impositivas. Para la superacion de esta situacion se reco-
mienda examinar la experiencia de Holanda, Dinamarca e Irlanda.

Cuadro N°3: Célculo de la tasa 6ptima de impuesto sobre los combustibles*

Escenario conservador Escenario menos conservador
Gasolina Diesel Gasolina Diesel
1.- Salud $ 52 $ 51 $95 $91
2.- Congesti6n $ 85 $ 71
3.- Accidentes $ 119 $ 50 $ 237 $ 96
4.- Dafio Infraest. - $ 57
5.- Emision CO2 $ 10 $12
6.- Ruido - $5
Tasa 6ptima $ 266 $ 246 $ 431 $335

Fuente: Parry y Strand (2009). Este calculo excluye el diesel consumido por los buses. Adicionalmente, ex-
cluye el diesel de uso no vehicular, como el usado en las grandes industrias y en la generacion de electricidad,
pues actualmente estan exentos del Impuesto Especifico a los Combustibles.

La tasa del impuesto 6ptimo sobre la gasolina resulté mayor que la del diesel,
lo cual puede parecer un resultado extraio o dificil de aceptar. Esto se explica
porque a pesar de que los vehiculos que usan diesel generan mas externalida-
des por litro consumido de combustible que los vehiculos que usan gasolina,
las externalidades mas importantes no estan directamente relacionadas con su
consumo de combustible, sino con su distancia viajada. Por lo que resulta que
por litro de combustible usado, la distancia recorrida por los automoviles es tres
veces la recorrida por los vehiculos a diesel. Esto se refiere a los kilobmetros por
litro que rinde el vehiculo.

El estudio utiliz6 la siguiente formula para el calculo de la tasa del impuesto
optimo sobre la gasolina, que ayuda a entender el comentario anterior:
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Impuesto 6ptimo sobre la gasolina ($ / litro)

{Externalidades derivada de la quema del combustible ($ / litro)}
+
{Externalidades derivadas de los vehiculos por kilometros
manejados ($ / litro)}
b
{Km. / litro}
X
{Fraccién de incremento en la reducciéon de uso de gasolina debido
ala reduccion en el manejo}

El primer componente de esta expresion es la suma de las externalidades
que varian directamente en proporcién con el uso de combustible, expresado en
$ / litro. Esta puede incluir emisiones de carbono derivadas de la quema de la
gasolina, la cual contribuye a la contaminacion local y global.

El segundo componente en la férmula del impuesto éptimo es la suma de las
externalidades, que varian en directa proporcion a la distancia manejada por
automoviles, es decir, las externalidades derivadas de la congestién de transito
y los accidentes del transito, expresado en $ / litro.

Respecto de la tasa 6ptima del impuesto sobre el diesel, se usa un mode-
lo semejante al anterior. Los vehiculos a diesel incluyen camiones comerciales
pesados y livianos. Para estos vehiculos, el ruido y el dafo a la infraestructura,
estan incluidos en las externalidades relacionadas con la distancia.

Hay poca evidencia empirica sobre el tema de la equidad y el impuesto sobre
los combustibles. A continuacion se entregan las conclusiones de las escasas
referencias encontradas:

 Primero, segln el trabajo de Jorratt (2008), el impuesto sobre el petroleo
diesel es regresivo en Chile. Es decir, las personas de mas bajo nivel de
ingreso pagan una mayor proporcion de sus ingresos por concepto de este
impuesto que las personas de mas alto nivel de ingreso. Una baja en la tasa
de este impuesto que se traspase a los consumidores sera progresiva.

« Segundo, segun el trabajo de Jorratt (2008) y de Agostini y Jiménez
(2012), en Chile el impuesto sobre la gasolina es progresivo. Por lo tanto,
las personas de mas bajo nivel de ingreso pagan una menor proporcion de
sus ingresos por concepto de este impuesto que las personas de mas alto
nivel de ingreso. Esto se explica porque muchas de las personas de los pri-
meros quintiles de ingreso (mas pobres) no tienen automovil particular.
Sin embargo, el parque automotriz esté creciendo en forma significativa.
Por ahora, una baja de esta tasa seria regresiva.
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A lo anterior se debe adicionar los subsidios al Transantiago y a sus espejos
regionales. Esto ha tenido por objeto evitar los incrementos periodicos que al
proceder de otra forma habrian tenido las tarifas del transporte de pasajeros en
buses y microbuses. Este subsidio beneficia a las personas de menores niveles
de ingreso, que son las mayores usuarias de este medio de transporte.

En los estudios internacionales consultados y referidos a paises desarrolla-
dos, el impuesto sobre las gasolinas resulta ser regresivo, y una baja de la tasa de
este impuesto seria progresiva. Sin embargo, debe senalarse que estos impues-
tos estan disenados para cobrar por externalidades, y que para objetivos distri-
butivos es mas eficiente el impuesto al ingreso y el uso de subsidios focalizados
en los grupos de mas bajos ingresos.

En el Cuadro N°4 se entregan los antecedentes sobre la tasa de impuesto
aplicada a la gasolina y al diesel en paises desarrollados y paises de la OCDE.

Existen muchos paises que aplican impuestos especificos a los combustibles
como impuestos reguladores de las deseconomias externas y aunque no sea to-
talmente correcto extrapolar a la realidad de otro pais, igual resulta ilustrativo
el ejercicio de comparar las tasas aplicadas entre naciones.

A nivel internacional, las tasas que se aplican sobre la gasolina y el diesel
son mayores a las cobradas en Chile, particularmente sobre el petroleo diesel.
Por ejemplo: la tasa de impuesto promedio del litro de gasolina en los paises
de la OCDE result6 ser igual a 0,4775 euros y en Chile fue de 0,2082 euros, es
decir, la tasa en Chile deberia aumentar en 2,3 veces para alcanzar el promedio
OCDE. La tasa de impuesto promedio del petroleo diesel en los paises OCDE fue
0,3474 euros y en Chile 0,0694 euros. Por lo tanto, la tasa de impuesto en Chile
deberia crecer cinco veces para alcanzar el nivel promedio de los paises OCDE.
No se esta proponiendo aumentar las tasas impositivas en Chile a estos niveles,
aunque existe el estudio que estimo el valor econémico de las externalidades.
No obstante, esto confirma que las tasas 6ptimas son mayores que las aplicadas
en Chile en la actualidad y se asemejan mas a los valores de estos paises.

En conclusion, en Chile se aplica un impuesto especifico con una tasa medida
en unidades tributarias por metro ctbico de gasolina o de diesel de uso vehicu-
lar, lo cual es apropiado de hacer desde la perspectiva de un impuesto regula-
torio. Sin embargo, el problema que se debe resolver es el del nivel de las tasas
actuales, que no es el correcto por dos razones.

Primero, debe aumentar el nivel de ambas tasas para acercarse al de la tasa
optima de impuesto de cada combustible.
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Cuadro N°4: Tasas de impuesto sobre la gasolina y el petrdleo diesel (euros por litro al 1° de
enero de 2010)

Paises Gasolina Diesel
Australia 0,2141 0,2141
Austria 0,4420 0,3470
Bélgica 0,5706 0,3353
Canada 0,1524 0,1222
Chile 0,2082 0,0694
Republica Checa 0,4852 0,4137
Dinamarca 0,5708 0,4280
Finlandia 0,6270 0,3640
Francia 0,6069 0,4284
Alemania 0,6545 0,4704
Grecia 0,6100 0,3820
Hungria 0,4275 0,3468
Islandia 0,3644 0,3240
Irlanda 0,5432 0,4492
Italia 0,5640 0,4230
Japon 0,4139 0,2469
Corea del Sur 0,4206 0,2981
Luxemburgo 0,4621 0,3100
México -0,0658 -0,0441
Holanda 0,6742 0,3649
Nueva Zelanda 0,1913 0,0000
Noruega 0,6179 0,4738
Polonia 0,3826 0,2959
Portugal 0,5830 0,3644
Republica Eslovaca 0,5145 0,3680
Espafia 0,4247 0,3310
Suecia 0,5173 0,4078
Suiza 0,4935 0,5028
Turquia 0,8802 0,6070
Reino Unido 0,6307 0,6307
Estados Unidos 0,0786 0,0939
Promedio 0,4775 0,3474

Fuente: Elaborado sobre la base de informacion de Base Estadistica de la OCDE.
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Segundo, debe disminuir prontamente la brecha entre las tasas impositivas
sobre ambos combustibles, acercando la tasa del diesel de uso vehicular al nivel
de la tasa de las gasolinas.

Ademaés, debe eliminarse la exencion del IEC a los consumidores de diesel de
uso no vehicular, asi como el crédito en el IVA al transporte de carga que vence
en diciembre de 2012.

6. Externalidades e impuestos a los alcoholes y a los tabacos

En esta seccion se revisaran las principales externalidades producidas por el
consumo de estos productos, como ellos son gravados en otros paises que usan
estos impuestos como instrumentos reguladores y cémo deberian ser gravados
en Chile con el mismo proposito.

El alcohol y el tabaco se definen como bienes adictivos, lo cual significa que
su consumo en el presente esta positivamente correlacionado al consumo pasa-
do, debido a lo cual la respuesta a tasas impositivas mas altas crece hoy a través
del tiempo. Debido a esto, los analisis se concentran preponderantemente en
los jovenes, pues el abuso en fumar cigarrillos y beber alcohol son conductas
adictivas que comienzan a temprana edad, habitos confirmados por la evidencia
empirica en Chile. Los estudios muestran que la elasticidad-precio de la deman-
da de los jovenes que fuman y beben son més grandes que las de los adultos que
hacen lo mismo. Ademas, otro resultado es que las elasticidades-precio de corto
plazo son més bajas que las de largo plazo. Por lo tanto, un aumento en la tasa
del impuesto a los alcoholes y a los cigarrillos es una politica potente para res-
tringir fumar y beber. Tampoco es bueno olvidar que las elasticidades-ingreso
de la demanda son positivas y mayores en el largo que en el corto plazo, por lo
tanto, las tasas impositivas deben ser ajustadas en el largo plazo por este hecho.

6.1 Tributacion de los alcoholes

En la literatura se indican varios argumentos para justificar la aplicacion de un
impuesto sobre el consumo de alcohol, siendo los siguientes dos mas menciona-
dos en los estudios consultados:

(i) Inconsistencia temporal o irracionalidad

La mayoria de los anélisis econémicos se hacen suponiendo que los consu-
midores actian racionalmente, que toman en consideracion todos los costos
del consumo que los afectan. No obstante, no es tan obvio que se aplique ra-
cionalidad cuando existe consumo excesivo o adiccion. Los economistas usan
la siguiente definicion de irracionalidad: cuando los consumidores muestran
inconsistencia temporal entre decisiones. Por ejemplo, cuando una persona va
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a un bar a tomarse un par de tragos, pero luego cambia su decisién como re-
sultado de la euforia que lo invade, y bebe mas de lo que habia pensado, al dia
siguiente regresa a su antigua forma de pensar. Generalmente se ha ignorado
esta irracionalidad, pero dado los altos costos del alcoholismo ha sido necesario
incorporarla en los nuevos estudios.

(ii) Externalidades tecnoldgicas o deseconomias externas
Las externalidades negativas se derivan del consumo excesivo de alcohol y
las principales son:

a. Crimen. Se refiere a los crimenes asociados con consumo de alcohol (tam-
bién es valido para otras drogas).

b. Enfermedades
El consumo de alcohol tiene efectos negativos en la salud del bebedor,
normalmente se asume que esto fue tomado en consideracién por el con-
sumidor. Pero el consumo de alcohol puede afectar la salud de otros dis-
tintos al consumidor, como por ejemplo: nifios nacidos como resultado
de una concepcion no planificada producto de la intoxicacién; sindrome
alcoholico fetal y efectos del alcohol en el feto. Se dice que es la principal
fuente de enfermedades mentales y desérdenes conductuales, y que ge-
nera en promedio un gran costo publico durante toda su vida; aquellos
cercanos al bebedor experimentan dolor y sufrimiento, abuso, violencia,
dafo fisico y muerte; el ptiblico en general que puede experimentar dolor
y sufrimiento, violencia y muerte, incluyendo el riesgo de los accidentes
en vehiculos motorizados.

c. Accidentes en vehiculos motorizados. Incluye a las personas con dafios fi-
sicos y muerte producida por accidentes de vehiculos motorizados causa-
dos por conducir bajo el efecto del alcohol, dafio a los autos y a la propie-
dad, los costos de hacer cumplir las leyes y la prevencion, y los costos de
administracion del sistema de seguros. También se producen accidentes
industriales causados por el consumo de alcohol.

d. Pérdidas de produccién debidas a: tamafo reducido de la fuerza de trabajo
como consecuencia de la muerte o el retiro prematuro; ausentismo debido
a enfermedades o danos fisicos; productividad reducida en el trabajo de-
bido a enfermedades o dafios fisicos y accidentes; pérdidas de produccion
en el trabajo hecho en casa y en otras fuera del mercado.

e. Gasto publico. Varios de los sucesos mencionados anteriormente pueden
impactar en alguna medida sobre el gasto publico (o sobre el sistema pri-
vado de seguros). Tal impacto es una clasica externalidad, porque es muy
improbable que haya sido tomada en consideracién por el bebedor.
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En el Cuadro N°5 se presenta la informacion de consumo de alcohol puro per
capita en poblacién mayor de 15 afios, donde Chile aparece dentro de los paises
con un alto consumo (8,6 litros): esta por sobre el promedio mundial (6,1 litros)
y en el promedio de América (8,7 litros). De acuerdo con estudios realizados en
Chile, los jovenes se inician a muy temprana edad en el consumo de alcohol, el
consumo es tanto en hombres como en mujeres, y a la vez el pais presenta ré-
cord en accidentes del transito por manejo en estado de ebriedad. En resumen,
los indicadores son muy negativos y preocupantes.

Los sectores que se ven mas afectados por gastos adicionales son: el sistema
de salud, la seguridad social u otras formas de mantencion del ingreso, adminis-
tracion del trafico, policia, justicia y correccionales.

En el Cuadro N© 6 se presenta la informacion de la tributacion de las bebidas
alcohdlicas destiladas que corresponden a los alcoholes de mas alta graduaciéon
alcohdlica y, por lo tanto, los que pagan las tasas impositivas mas altas. Los
paises que no presentan tasa es porque no aplican una tasa unitaria o especifica,
pero si aplican una tasa ad-valorem. Se observa que el namero de paises que
no aplica una tasa unitaria o especifica es reducido y Chile se encuentra en este
grupo de paises.

A nivel internacional, la tasa cobrada por litro de alcohol puro contenido en
los alcoholes destilados (alta graduacién alcohélica, 30 a 40°) vari6 entre US$
5,54y 70,85, el aflo 2009. La tasa més baja correspondio6 a Islandia y la mas alta
a Turquia.

Cuadro N°5: Consumo de alcohol puro per capita en poblacion mayor de 15 anos (litros por
persona mayor de 15 afos)

Paises Consumo
Rusia 15,7
Reino Unido 13,4
Espaiia 12,2
Argentina 10,0
Estados Unidos 9,4
Ecuador 9,4
Brasil 9,2
Chile 8,6
México 8,4
Promedio de América 8,7
Promedio mundial 6,1

Fuente: O.M.S.
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Los datos de Australia, Chile, Israel, Japon, Corea del Sur, México y Nueva
Zelanda no estan incorporados en el calculo, pues son los nicos paises OCDE
que no aplican un impuesto unitario o especifico al alcohol. Una estimacién rea-
lizada para Chile ubica la tasa en alrededor de US$ 43 por litro de alcohol puro,
considerando el consumo de todos los productos alcohdlicos. Este valor deja a
Chile dentro del grupo de paises OCDE que tiene la tasa més alta (siendo supe-
rado solo por Irlanda, Noruega, Suecia y Turquia).

En conclusion, el impuesto a los alcoholes en Chile no se aplica como un im-
puesto regulador, porque no se aplica un impuesto unitario o especifico. La tasa
del impuesto es ad-valorem debiendo ser establecida como una cierta cantidad
de unidades tributarias por gramo de alcohol puro. Actualmente, la base es la
misma base del IVA, no correspondiendo a la que debe usarse.

Cuadro N°6: Tributacion de las bebidas alcohdlicas, destilados (d6lares estadounidenses ano
20009, por hectoélitro de alcohol puro)

Paises Destilado
Australia | e
Austria 1.183,56
Bélgica 2.024,03
Canada 976,91
Chile | e
Republica Checa 1.960,47
Dinamarca 1.884,97
Finlandia 3.934,12
Francia 1.652,37
Alemania 1.617,31
Grecia 1.840,51
Hungria 1.841,08
Islandia 553,91
Irlanda 4.346,89
Italia 1.027,29
Japbon | -
CoreadelSur | e
Luxemburgo 1.154,12
México | -
Holanda 1.773,62
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Continuacién de Cuadro N°6

Nueva Zelanda | -

Noruega 6.860,84
Polonia 2.665,91
Portugal 1.582,65
Republica Eslovaca 2,122,47
Espafia 1.167,02
Suecia 5.609,18
Suiza 1.894,20
Turquia 7.084,54
Reino Unido 3.457,39

Estados Unidos 923,00
Promedio 2.393,93

Fuente: Elaborado sobre la base de informacion de base estadistica de la OCDE.

6.2 Tributacion de los cigarrillos

Asumiendo que las personas toman sus decisiones de acuerdo al modelo de ra-
cionalidad economica, el gobierno no deberia intervenir, pues los consumidores
y productores habrian internalizado los beneficios y los costos del tabaco. Sin
embargo, existiria una excepcion clave a este principio de autonomia del consu-
midor, el caso de los menores de edad. También se debe considerar el caso de
externalidades negativas sobre los fumadores pasivos.

En Chile, los nifios comienzan a fumar a partir de temprana edad, un 17% de
los escolares inicia su consumo antes de los 10 afios. Se tiene la tasa de prevalen-
cia més alta en adolescentes, en ambos sexos: 34% en hombres y 43% en muje-
res (Ministerio de Salud, 2006). Esto justifica la intervencion del gobierno en el
mercado del tabaco. Los fumadores jovenes tienden a estar mal informados acer-
ca de la adiccion, al tiempo que mantienen ideas irreales acerca de su capacidad
para romper el habito del cigarrillo. La racionalidad en el mercado del cigarro
necesita no solamente que los consumidores entiendan la adiccion, sino también
requiere que los consumidores puedan cuidar razonablemente su futuro.

Aunque la intervencion no necesita ser realizada a través de la tributacion,
otros métodos han probado no ser efectivos. Por ejemplo, la prohibicién de venta
alos menores de edad o la educacion que presenta una eficacia dudosa. A primera
vista, la tributacion no parece una herramienta muy apropiada, pues si bien grava
el consumo de los menores de edad, también lo hace con el de los adultos. Sin
embargo, del analisis de las elasticidades-precio de la demanda se descubre que el
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impuesto al tabaco es particularmente eficiente y efectivo. Debido al impacto de la
adiccion, el mercado por cigarrillos puede ser considerado segmentado: mercado
para menores de edad o adolescentes y mercado para adultos.

Estudios internacionales concluyen que la elasticidad de los adolescentes
(no adictos) es mas sensible que la de los adultos (adictos) hasta en tres veces.
Los adolescentes no estan restringidos por el consumo pasado, por el contra-
rio, estan comenzando a fumar, no han llegado a ser adictos todavia, entonces
su demanda se ajusta de manera mas importante a los cambios en el nivel
de precios corriente. Un aumento en el precio de los cigarrillos disminuiria
sustancialmente la demanda por cigarrillos de los adolescentes y tendria un
impacto mas pequeno en el consumo de los adultos.

Chaloupka et al. (2000) concluyen que los beneficios de una gran reducciéon
en el uso de tabaco por parte de la juventud, resultante de un aumento de im-
puesto, serian sustancialmente mas grandes que las pérdidas incurridas por los
usuarios de tabaco.

Las externalidades del consumo de cigarrillos recaen sobre la salud de los
fumadores activos y pasivos. En el corto plazo se traducen en: otitis media a
repeticion, asma bronquial, cuadros bronquiales severos a repeticiéon y sindro-
me de muerte subita, especialmente, los nifios expuestos al humo de tabaco de
sus padres o cuidadores. En el largo plazo (diez a quinece afios fumando) son:
enfermedad pulmonar obstructiva crénica; enfisema pulmonar; infarto agudo
al miocardio; accidentes vasculares encefalicos y periféricos; diferentes tipos
de canceres ubicados en el pulmoén, laringe, boca, es6fago, estbmago y otros
organos del cuerpo.

El humo del tabaco tiene una constitucion muy nociva para las personas, y
alrededor de cuatro mil agentes patdgenos se detectan en este, entre los que des-
taca: cadmio, monoxido de carbono, formaldehido, amoniaco, arsénico, metano,
butano, cianuro. Cualquier dosis de humo de tabaco aspirado puede provocar al-
gan tipo de dafio, incluso de fumar cigarrillos con menos contenido porcentual de
nicotina o alquitran. Por eso, la base del impuesto que regule el consumo de este
producto debe ser por cada unidad de cigarrillo sin ninguna distincion.

El impuesto al tabaco puede ser visto como una fuente de ingresos para el go-
bierno relativamente eficiente. En el corto plazo, la elasticidad-precio de la de-
manda por cigarrillos es relativamente inelastica comparada con otros productos.
Asimismo, de acuerdo con las reglas de la tributacion 6ptima, el tabaco deberia
ser gravado con tasas de impuestos relativamente altas. En la practica lo es.

El impuesto viola tanto la equidad vertical como la equidad horizontal. El
impuesto a los cigarrillos es regresivo, pues los individuos de més bajo nivel de
ingreso destinan un porcentaje mas alto de sus ingresos a pagar el impuesto al
tabaco que el destinado por los individuos de maés alto nivel de ingreso. La vio-
lacion de la equidad vertical no deberia descalificar el impuesto, de ser usado
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como una herramienta de politica ptablica. Los costos de la equidad horizontal
deben ser contrastados con los beneficios sustanciales de proteger a los nifios
en el mercado de los cigarrillos y los beneficios de recaudar eficientemente in-
gresos para el gobierno.

En el Cuadro N°7 se presenta la informaciéon correspondiente a la contribu-
cion porcentual de los impuestos al precio al por menor de los cigarrillos. Esta
fraccion se calcul6 para la marca de cigarrillos més popular en el afio 2010.

La OMS publico para el aiio 2010 la contribucion de los impuestos (impuesto
a los tabacos, IVA, aranceles a las importaciones y cualquier otro impuesto fija-
do) al precio al detalle o al por menor de la marca de cigarrillo més popular en
cada pais. La tasa mas baja la presenta Estados Unidos con un 45%, la mas alta
corresponde a Grecia y Polonia con 86%; en Chile es 76% y la tasa media para los
paises de la OCDE es de 73%. Nuestro pais presenta un alto consumo de cigarri-
llos en jovenes de ambos sexos, lo cual justifica la alta tasa impositiva sobre este
producto. La tasa de Chile no incluye el aumento de tasa que ocurri6 en la ley del
financiamiento de los efectos del terremoto del 27F de 2010. Al incorporar este
incremento, la tasa pasa al rango del 80%. Por lo tanto, después de ello, Chile esta
dentro de los paises con una alta tasa, aunque no la méxima.

En resumen, el impuesto a los tabacos no est4 fijado como un impuesto regu-
lador, sino més bien como un simple impuesto recaudador. La base es la misma
del IVA (el precio del producto al consumidor final) y la tasa es ad-valorem. En
su lugar, la tasa debiera ser fijada en unidades tributarias mensuales por ciga-
rrillo. En la comparacion internacional, el nivel de la tasa del impuesto en Chile
esta dentro del grupo de tasa alta.

Cuadro N°7: Contribucién porcentual de los impuestos al precio al por menor de los cigarrillos.
(Porcentaje de la marca de cigarrillos mas popular en afio 2010)

Paises Cajetilla de cigarrillos
Bulgaria 89
Grecia 86
Polonia 86
Estonia 83
Rumania 83
Eslovaquia 83
Israel 82
Latvia 81
Francia 80
Republica Checa 79
Finlandia 79
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Hungria 79
Irlanda 79
Portugal 79
Espaifia 78
Turquia 78
Lituania 77
Reino Unido 77
Madagascar 76
Argentina 76
Chile 76
Bélgica 76
Malta 76
Eslovenia 76

Fuente: Elaborado sobre la base de informacién de WHO (2011).

7. Propuesta de reformas en impuestos indirectos

En esta seccion se presentan las propuestas de reforma basadas en los antece-
dentes empiricos, tedricos, nacionales e internacionales.

7.1 Propuestas al IVA

1. Mantener la tasa pareja del IVA, tanto la tasa general doméstica como la tasa
general de importaciones.

i. Para cumplir con las normas de promocién del comercio internacional im-
pulsadas por la OMC.

ii. No aplicar tasas menores a la tasa pareja, pues ello facilita la evasion y protege
contra la presion de grupos de poder. El uso de tasas diferenciadas promueve
el disfrazar actividades afectas a la tasa general como actividades afectas a las
tasas menores.

iii. No innovar respecto del impuesto adicional sobre los productos de consumo
suntuario. Actualmente quedan pocos productos en esta categoria y produ-
cen una recaudacion escasa.

iv. No innovar respecto del impuesto sobre las bebidas analcoholicas. Se podria
estudiar en el futuro la posibilidad de adaptarlo como un impuesto regulato-
rio del consumo de azicar (relaciéon con obesidad y diabetes). Habra que in-
tegrarlo también con otros productos con alto contenido de azticar, asi como
de sal y grasas.
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2. Estudiar la incorporacion del concepto “IVA tasa cero” en la legislacion tri-
butaria.

En la actualidad, este concepto no se aplica en nuestra legislacion tributaria y de-
biera ser contrastado con el concepto “exenciéon del IVA”, vigente en la legislacion.
Este ultimo significa que la exencién de este impuesto es sobre el valor agregado
generado en el dltimo eslabon de la cadena produccion-distribucion de un bien.
Por lo tanto, las actividades exentas no pueden recuperar el IVA que fue pagado
sobre los recursos utilizados en las etapas previas de la produccién y distribucion.
Por ejemplo, es el caso de la educacion, de la salud, de los intereses en las opera-
ciones de crédito de las instituciones financieras y del transporte. En cambio, las
actividades no exentas estan facultadas para recuperar el IVA pagado sobre todos
los recursos usados en la produccion del bien. Por esta razon en la literatura se
habla de incorporar las actividades exentas al régimen general del IVA.

Al introducir el concepto IVA tasa cero se proporcionaria un tratamiento tri-
butario semejante a todos los bienes producidos.

Esta proposicion no debiera ser confundida con la exencion de los bienes
exportados y la devolucion de IVA a los exportadores. La devoluciéon del IVA
corresponde a un acuerdo internacional para que las exportaciones se hagan
excluyendo todos los impuestos indirectos, de forma que el pais de destino de
nuestra exportacion le aplique a su llegada los impuestos indirectos de ese pais.
Asi se evita el trato tributario discriminatorio al valor agregado nacional e inter-
nacional. Es una medida pro-comercio internacional.

3. Poner término a ciertas erosiones de la base del IVA y eliminar los créditos
especiales que provienen del impuesto a los combustibles. Se proponen hacerlo
al menos con el crédito relacionado con el transporte de carga, que es transitorio
(v que se encuentra establecido hasta 2012).

Las erosiones de la base del IVA que se propone terminar y sus efectos en la re-
caudacion tributaria se encuentran indicados y medidos en el trabajo de M. Jo-
rratt, que forma parte de esta publicacién. A modo de ejemplo se puede indicar
que se propone ampliar la base del IVA incorporando plenamente a su régimen
a: los bienes inmuebles, derogando el crédito especial para las constructoras y
ampliando el hecho gravado; derogar exenciones intermedias, tales como se-
guros, arriendos de inmuebles (no vivienda) y algunos servicios empresariales;
derogar la exencion al transporte aéreo de pasajeros; y ampliar la tasa cero a
todas las exportaciones de servicios

Ademas, se propone eliminar los créditos del impuesto a los combustibles
ejercidos en el IVA:
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i. El articulo 7° de la Ley 18.502 establece un sistema de recuperacion a través
del IVA del impuesto al petroleo diesel, soportado en su adquisicion cuando
este no ha sido destinado a vehiculos motorizados que transiten por las calles,
caminos y vias publicas en general. Corresponde a la exencion del Impuesto
Especifico a los Combustibles del petréleo diesel de consumo no vehicular.
Las estadisticas del SII lo descuentan directamente con el nombre de crédito
especial desde la recaudacion del impuesto al diesel. El petroleo diesel de
consumo no vehicular contribuye a la generacion de contaminacién local,
por ello se recomienda gravarlo. Para lograr esto se debe poner término a su
exencion y mantener la tasa en 1,5 UTM el metro ciibico. Se debe avanzar en
la direccion de gravar todos los combustibles fésiles, de acuerdo con el valor
de la tasa impositiva 6ptima determinada segiin la magnitud de la externali-
dad negativa que generan. La exencion del IEC del petréleo diesel de uso no
vehicular lleva muchos afios en aplicacion. La magnitud de esta devolucion
de impuesto alcanz6 a US$ 500 millones el afio del estudio, que equivale a
un 1,4% de la recaudacion tributaria total o un 0,24% del PIB el afio 2010.

ii. El articulo 2° de la Ley 19.764 y sus posteriores modificaciones (sobre el por-
centaje de recuperacion) establece que las empresas de transporte de carga
podran recuperar un porcentaje de las sumas pagadas de impuesto especifico
al petroleo diesel del débito fiscal respectivo en la declaracién mensual de
IVA. Esta rebaja impositiva incrementa la divergencia entre el impuesto 6p-
timo y la tasa efectiva sobre el diesel. Ademas, establece el reintegro parcial
de los peajes pagados en vias concesionadas por vehiculos pesados (empre-
sas de transporte de pasajeros que presten servicios de transporte puablico
rural, interurbano o internacional). La Ley 20.360 agreg6 a este beneficio
a las empresas que realizan transporte de carga desde Chile al exterior y vi-
ceversa. Luego, la Ley N° 20.561 modifico el plazo para el reintegro parcial
por concepto del impuesto especifico al petréleo diesel para las empresas
del transporte de carga establecido en la Ley N° 19.764. El nuevo beneficio
fue establecido hasta el 31 de diciembre de 2012. Luego, volverian a regir las
normas de esta ley. Su eliminacion seria una senal de que el impuesto a los
combustibles sera utilizado como un impuesto regulador. La magnitud de
recursos recuperada por este beneficio alcanz6 a US$ 32 millones el ano en
que se realizo el estudio y en el afio 2010 lleg6 a US$ 99 millones, un 0,28%
de la recaudacion tributaria o un 0,0475% del PIB.

4. Mientras permanezca la exencion del IVA a las operaciones de crédito de las

instituciones financieras, no deberia eliminarse el impuesto al crédito estableci-
do en el Impuesto de Timbres y Estampillas.
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El impuesto al crédito puede ser considerado un sustituto del IVA (Zee, 1998;
Honohan, 2003). La incorporacion de los intereses en las operaciones finan-
cieras de crédito es una materia en estudio a nivel mundial, en el que existen
algunas proposiciones interesantes. Sin embargo, todavia no existe “la solucion
mas aceptada”. Por ello, lo que se deberia hacer es determinar la tasa del im-
puesto al crédito que sea equivalente a la tasa del IVA. Una estimacion realizada
sugiere que la tasa deberia ser igual a 0,0667% mensual hasta un méaximo de
0,8%. Este impuesto es poco comun en los paises de la OCDE, por ejemplo, no
aplica en paises como Canada, Francia, Alemania, Japon, México, Reino Unido
y Estados Unidos. Sin embargo, Brasil aplica una tasa de 1,5% e Italia entre 0,25
y 2% sobre el principal del préstamo. En Chile, la tasa alcanza hasta un maximo
de 0,6% y se considera un impuesto sobre los actos juridicos. En el resto del
mundo esto se considera un impuesto sobre las transacciones financieras, igual
interpretacion se le podria dar en Chile (Zee, 1998).

En 2011 el impuesto al crédito produjo una recaudacién estimada en US$
427 millones, 1,3% de la recaudacioén tributaria total o un 0,19% del PIB.

En Chile, los servicios financieros se encuentran exentos del IVA, y ademas,
no se aplica el concepto IVA tasa cero en nuestra legislacion, por lo tanto, no
pueden recuperar el IVA cancelado sobre los recursos comprados para prestar
su servicio.

Por otra parte, la institucion financiera al conceder un préstamo, carga el im-
puesto al crédito a quien lo solicita, retiene el impuesto y lo entrega a la autori-
dad recaudadora. Si el préstamo es un crédito de consumo, el impuesto termina
su traslacion en este consumidor. Si el préstamo es para financiar inversion, el
empresario traspasara el impuesto al crédito a sus costos de produccion, y por
esa via, el impuesto continuara su traslacion hacia los consumidores del produc-
to fabricado por este empresario. Como es sabido, la proporcion del impuesto
al crédito trasladado hacia adelante dependera de los valores de las elasticida-
des-precio de la demanda y de la oferta del mercado. Esto induce a pensar que
los contribuyentes sujetos a IVA (caso del inversionista) pudiesen descontar el
impuesto al crédito tal cual como se ejerce como crédito el IVA pagado sobre
los recursos usados en la producciéon del empresario. Dada la legislacion actual,
esto no es posible de llevarse a cabo.

Si la tasa del impuesto al crédito se aumentara de 0,6% a 0,8%, la recauda-
cion tributaria total proporcionada por el impuesto al crédito podria disminuir,
permanecer constante o aumentar. El resultado final dependera del aumento
porcentual de la tasa del impuesto (33%) versus la disminucion porcentual del
monto total de crédito solicitado (no conocida).
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7.2 Propuesta al impuesto a los combustibles

Este es un impuesto que debe ser regulador de las externalidades negativas aso-
ciadas al consumo de combustibles: contaminacién local, ruidos, accidentes,
deterioro de los caminos, congestion, etc. Ademaés, debiera cobrar el consumo
de capital en infraestructura vial urbana e interurbana publica que no se en-
cuentra cobrada a través del sistema de peajes.

1. La proposicion mas importante es cobrar las tasas impositivas 6ptimas sobre
las gasolinas automotrices y el petroleo diesel, de manera de alcanzar la eficien-
cia social en el uso de los recursos

« Gasolinas automotrices y petroleo diesel de uso vehicular (transporte)

De acuerdo al calculo realizado en un estudio para Chile, este estableci6 que la
tasa impositiva 6ptima (cobrando solo por las externalidades negativas) para
las gasolinas automotrices seria igual a 7,22 UTM por metro ctabico, en tanto
que la del petroleo diesel de uso vehicular seria igual a 6,71 UTM por metro ct-
bico. La recaudacion adicional que se obtendria de aumentar las tasas desde su
nivel actual hasta el nivel 6ptimo se estima en alrededor de US$ 1.230 millones
o un 0,6% del PIB del afo 2010.

El valor del consumo de capital en infraestructura vial urbana e interurbana
publica no licitada no se encuentra medido por las tasas 6ptimas antes mencio-
nadas. Por lo tanto, seria necesario un nivel impositivo mayor para cobrar este
consumo de capital.

A nivel internacional, las tasas que se aplican sobre la gasolina y el diesel son
mayores a las cobradas en Chile, particularmente sobre el petréleo diesel. Por
ejemplo: la tasa de impuesto promedio del litro de gasolina en los paises de la
OCDE result6 ser igual a 0,4775 euros, en tanto que en Chile fue de 0,2082 euros,
es decir, la tasa en Chile deberia aumentar en 2,3 veces para alcanzar el promedio
OCDE. La tasa de impuesto promedio del petroleo diesel en los paises OCDE fue
de 0,3474 euros y en Chile 0,0694 euros. Por lo tanto, la tasa de impuesto en Chile
deberia crecer cinco veces para alcanzar el nivel promedio de los paises OCDE.

« Petroleo diesel de uso no vehicular

Se propone aplicar el IEC a la tasa actual de 1,5 UTM por metro cubico, debido
a que contribuye a la contaminacion local y se estima que el impuesto es el ins-
trumento mas apropiado para corregir esta externalidad negativa. Lo indicado
se lograria estableciendo la eliminacion del articulo 7° de la Ley 18.502, que
permite la recuperacion del IEC pagado en la compra de este producto.
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Ademas, se propone eliminar el crédito en el IVA del impuesto sobre el die-
sel de los vehiculos de carga, lo cual significa recursos adicionales por $ 49 mil
millones, equivalentes a los US$ 98 millones. Esto implicaria la derogacién del
articulo 2° de la Ley 19.764 que establece este crédito.

2. Una propuesta menos drastica, pero que serviria para ir avanzando en la di-
reccion de reducir las externalidades negativas derivadas del consumo de estos
combustibles, es disminuir la diferencia entre las tasas impositivas sobre las
gasolinas y el petroleo diesel de uso vehicular, aumentando la tasa impositiva
sobre el petroleo diesel

Si se desea ir en la direccion de corregir las externalidades negativas generadas
por el consumo de combustibles derivados del petrdleo, es necesario aumentar
la tasa sobre el diesel que esta bastante por debajo de su nivel 6ptimo, siendo
igual apenas a %4 de la tasa sobre las gasolinas. Al igualar las tasas en 6 UTM,
con el metro cibico se podria recaudar alrededor de US$ 980 millones adicio-
nales, pero al eliminar el crédito en el IVA a que da origen el impuesto sobre el
diesel de los vehiculos de carga y la exencién del IEC al petroleo diesel de uso no
vehicular, la recaudacion se incrementaria en US$ 1.500 millones.

En el largo plazo existe una probabilidad no despreciable que sea necesario:

3. Utilizar el impuesto a los combustibles como un impuesto verde para con-
tribuir a la reduccién de la contaminacion global mediante la aplicacién de un
impuesto sobre la quema de combustibles fésiles, en proporcién a su contenido
de carbono, cualquiera sea el uso

Esto podria implicar gravar el consumo de diesel, gasolinas, kerosene, gas na-
tural, lena, carbon, etc. Al proceder de esta manera se reduciria las emisiones
contaminantes de los combustibles fosiles. Es interesante sefialar que hay paises
que estan comenzando a aplicar impuestos a las emisiones de di6xido de carbono.

La base del impuesto se define en toneladas de emisién de diéxido de carbo-
no por unidad de tiempo, el cual se puede estimar a través de la medicion de la
huella de carbono de las actividades productivas.

Su tasa varia segn estudios entre US$ 10 y US$ 20 la tonelada de dioxido de
carbono en el corto plazo, y entre US$ 20 y US$ 30 en el largo plazo.

Implementar esta proposicion no resulta consistente con la exencion del IEC
sobre el diesel de uso no vehicular y el crédito en el IVA para el petroleo diesel
del transporte de carga.
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7.3 Propuesta al impuesto a los tabacos, cigarros y cigarrillos

Este es un impuesto que debiera ser usado como regulador de las externalidades
negativas derivadas del consumo directo y pasivo de estos productos que son
adictivos, tales como: efectos negativos en la salud en el corto y en el largo pla-
zo. Corto plazo: otitis media a repeticién, asma bronquial, cuadros bronquiales
severos a repeticion y sindrome de muerte subita. Largo plazo: enfermedad pul-
monar obstructiva cronica; enfisema pulmonar; infarto agudo al miocardio; ac-
cidentes vasculares encefalicos y periféricos; y cancer al pulmon, laringe, boca,
esofago, estobmago y otros organos del cuerpo.

1. Debe cambiarse la forma como se aplica actualmente el impuesto

Actualmente la tasa esta fijada en forma ad-valorem o como una tasa porcen-
tual aplicada sobre el precio de venta al consumidor final, con la excepcién de
los cigarrillos que contienen una pequefa tasa unitaria a partir del afio 2010.
Esta no es la forma apropiada de establecer un impuesto regulador, mas bien
demuestra solo una preocupacion por la recaudacion de ingresos.

2. La base debe ser la cantidad de cigarrillos o la cantidad de cajetillas compradas,
definidas apropiadamente por peso y tamafo. No el valor de venta de los tabacos

La magnitud de la externalidad negativa se relaciona directamente con la canti-
dad de cigarrillos consumidos por unidad de tiempo y con el consumo acumu-
lado en el tiempo. La solucién 6ptima apunta a la reduccion del consumo y a
retardar el inicio en el consumo de estos productos.

3. La tasa debe ser fijada en términos unitarios o especificos, es decir, como una
cierta cantidad de UTM por cigarrillo o por cajetilla

La mayoria de los paises de la OCDE ya cobran el impuesto de esta forma, aun-
que la tasa la expresan en unidades monetarias nominales. Sin embargo, hay
varios estudios que muestran que la inflacién va reduciendo el valor de esta
tasa en el tiempo, perdiéndose parte del efecto regulador que tenia al momento
inicial de su establecimiento. Por ello es mejor proteger el valor real de la tasa
fijoAndola en UTM. Este impuesto no discrimina entre marcas, todas pagan la
misma tasa, por lo tanto, en términos relativos abarata los actuales cigarrillos
caros con respecto a los baratos. Esto hace mas dificil el inicio en el consumo a
temprana edad y segtin evidencia internacional reduce el consumo de las perso-
nas de menores niveles de ingreso.
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Como la medicién de la externalidad no es facil de realizar, se puede adoptar
el criterio propuesto por Baumol (1972): este sugiere que primero se fije un cierto
estandar de consumo o contaminacion y entonces a través de un proceso de prue-
ba y error se derive cuél es el nivel de los impuestos que han probado alcanzar
ciertos productos. Se estim6 que la tasa que deberia tener el impuesto por cada
cajetilla de cigarrillo el ano 2010, para alcanzar la misma recaudaciéon de dicho
afo, seria de $ 631. Este valor no debe ser interpretado como la tasa 6ptima de
impuesto. Obviamente debe ser revisado con aquel derivado de la medicion de las
deseconomias externas relacionadas con el consumo de los productos del tabaco.

La OMS publico para el afio 2010 la contribucién de los impuestos (impuesto
a los tabacos, IVA, aranceles a las importaciones y cualquier otro impuesto fija-
do) al precio al detalle o al por menor de la marca de cigarrillo més popular en
cada pais. La tasa mas baja la presenta Estados Unidos con un 45%, la mas alta
corresponde a Grecia y Polonia con 86%, en tanto Chile registra 76%, mientras
la tasa media para los paises de la OCDE es de 73%. Nuestro pais presenta un
alto consumo de cigarrillos en jovenes de ambos sexos, lo cual justifica la alta
tasa impositiva sobre este producto. Después del tltimo aumento de tasa de este
impuesto en Chile (en 2010), el porcentaje habria llegado a 80%.

7.4 Propuesta al impuesto a los alcoholes

Este es un impuesto que debiera ser utilizado como regulador de las externali-
dades negativas derivadas del consumo de alcohol. El consumo de este producto
es adictivo y las externalidades negativas se derivan del contenido de alcohol
puro contenido en estos productos.

Las externalidades del alcoholismo son: crimenes (contra las personas y la
propiedad), enfermedades (del bebedor, del feto y de las personas de su entor-
no), accidentes en vehiculos motorizados (heridos, muertos, dafos al auto y la
propiedad), pérdidas de produccion (reduccién de la fuerza de trabajo, ausen-
tismo y reduccion de la productividad) y gasto publico (salud publica, seguridad
social, mantencion de ingresos, administracion del trafico, policia y justicia).

1. Debiera cambiarse la forma como se aplica actualmente el impuesto
En este momento, el impuesto se aplica sobre la misma base del Impuesto al
Valor Agregado y su tasa es ad-valorem o porcentual. La forma a aplicar el im-

puesto debiera ser la misma usada en los paises de la OCDE.

2. La base debe ser la cantidad de gramos de alcohol puro contenida en cada
envase de una bebida alcoholica
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El elemento generador de la externalidad negativa derivada del consumo de be-
bidas alcoholicas es el contenido de etanol o alcohol puro del producto, medido
en gramos. Por lo tanto, este elemento es el que debe constituir la base del im-
puesto que busca regular los problemas derivados del alcoholismo.

3. La tasa debe ser fijada en términos unitarios o especificos, es decir, como una
cierta cantidad de UTM por gramo de alcohol puro

La mayoria de los paises de la OCDE ya cobran el impuesto segin esta modali-
dad, por lo tanto, esta forma de tributacién es compatible con los criterios de la
OMC. Es decir, se permite una cierta cantidad de moneda local por gramo de al-
cohol puro (a veces se habla de graduacién alcohdlica). Para proteger el valor real
de la tasa del fendmeno inflacionario a través del tiempo y reducir el efecto co-
rrector de ella, se propone que la tasa se fije en UTM por gramo de alcohol puro.

Este impuesto grava mas fuertemente a los productos alcohdlicos que con-
tienen méas gramos de alcohol puro por igual unidad de envasado del producto
(por ejemplo, un litro de bebida alcohdlica). Dos productos de igual contenido
alcoholico puro por la misma unidad de envase podran cambiar sus precios re-
lativos si uno es mas barato que el otro. El producto mas barato aumentara su
precio relativo con respecto al mas caro (por ejemplo, pisco versus whisky).

La estimacién del valor de la tasa por gramo de alcohol puro, para alcanzar
la misma recaudacion del afio 2010, dio como resultado $ 23 pesos por gramo.
Este valor no debe ser interpretado como la tasa 6ptima.

A nivel internacional, la tasa cobrada por litro de alcohol puro contenido en
los alcoholes destilados (alta graduacién alcohodlica, 30° a 40°) vari6 entre US$
5,54y 70,85 durante el 2009. La tasa mas baja correspondi6 a Islandia y la méas
alta a Turquia. Los datos de Australia, Chile, Israel, Japon, Corea del Sur, Méxi-
co y Nueva Zelanda no estan incorporados en el calculo, pues son los Gnicos
paises OCDE que no aplican un impuesto unitario o especifico al alcohol. Una
estimacion realizada para Chile ubica la tasa alrededor de US$ 43 por litro de
alcohol puro, considerando el consumo de todos los productos alcohdlicos. Este
valor deja a Chile dentro del grupo de paises OCDE que tienen la tasa mas alta
(superado solo por Irlanda, Noruega, Suecia y Turquia). Por cierto, el consumo
de alcohol puro en Chile es de 8,6 litros per capita en poblacion mayor de 15
afios y esta dentro de los mas altos del mundo. El promedio mundial es 6,13
litros y el de América es 8,67 litros.

Para la aplicacion de este impuesto se debe contar con la tecnologia adecuada
para fiscalizar esta manera de aplicar el impuesto, la cual segtin especialistas ya
existe en otros paises.
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Una reforma eficiente y equitativa del impuesto al ingreso en Chile
Claudio Agostini*

Introduccion

El sistema tributario de un pais tiene por objetivo principal recaudar los re-
cursos necesarios para financiar la provision de bienes y servicios ptblicos por
parte del Estado. El monto total a recaudar depende del rol y tamafio que la
sociedad le asigne al Estado.

Adicionalmente, el sistema tributario permite mejorar la eficiencia econémi-
ca a través de impuestos a las externalidades negativas. Este tipo de impuestos
mejoran la asignacion de recursos en la economia y por ello lo 6ptimo es utili-
zarlos siempre, aunque no fuera necesaria la recaudaciéon que generan.

Por ultimo, si la sociedad tiene preferencias por equidad, el sistema tributa-
rio puede contribuir a redistribuir ingresos a través de un impuesto progresivo
al ingreso, lo que requiere tasas de impuestos marginales mas altas para quienes
tienen mayores ingresos. El grado de progresividad depende principalmente de
las preferencias que tenga la sociedad por redistribucion del ingreso.

Si bien los impuestos pueden ser un buen instrumento para financiar la pro-
vision de bienes ptiblicos por parte del Estado y redistribuir el ingreso, pueden
generar costos importantes al hacerlo. La razon es que los impuestos distorsio-
nan el comportamiento de los agentes econ6micos, lo cual genera ineficiencias
en la asignacion de los recursos en la economia. En particular, impuestos al-
tos pueden desincentivar el trabajo, el ahorro y la inversién, asi como pueden
distorsionar la forma de organizacion de las actividades econémicas. Adicio-
nalmente, hay que considerar los costos de administrar y fiscalizar un sistema
tributario por parte del Estado y los costos en que incurren los contribuyentes
para poder cumplir con sus obligaciones tributarias.

El gran desafio de la politica tributaria de un pais consiste entonces en tener
un sistema tributario que cumpla con los objetivos de recaudar lo suficiente,
eliminar externalidades negativas y redistribuir ingresos, pero minimizando los
costos de eficiencia, los costos de fiscalizacion y administracion, y los costos de
cumplimiento. En pocas palabras, un sistema tributario ideal debiera ser “sim-
ple, justo y eficiente”.

* Profesor titular de la Escuela de Gobierno de la Universidad Adolfo Ibafiez.
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1. Algunos criterios basicos de politica tributaria

A partir de la teoria econémica y la evidencia empirica sistematica y robusta so-
bre el rol y los efectos de los impuestos, existen algunos principios y criterios de
politica tributaria que son importantes de tener en cuenta, no solo para evaluar
el actual impuesto al ingreso en Chile sino que también para obtener lineamien-
tos respecto a una posible reforma.

1. Equidad horizontal: con un impuesto al ingreso 6ptimo, personas con
igual ingreso pagan lo mismo en impuestos independientemente de las
fuentes de sus ingresos (Mirrlees, 1971; Musgrave, 1990; Cordes, 1999).

2. Equidad vertical: si existen preferencias por redistribucion en la sociedad,
con un impuesto al ingreso 6ptimo las personas con mayores ingresos de-
ben pagar proporcionalmente més impuestos, pero el sistema tributario
no debe alterar el ranking relativo (Mirrlees, 1971, 1976; Seade, 1977; Dia-
mond, 1998; Keuschnigg, 2011). En este sentido, los impuestos son una
herramienta complementaria al gasto social para redistribuir el ingreso
(Boadway y Marchand,1995; Cremer y Gavari, 1997; Hierro et al., 2012).
La evidencia para Chile es que efectivamente las transferencias del Esta-
do ayudan a reducir no solo la pobreza sino que también la desigualdad
(Agostini y Brown, 2010; Agostini, Brown y Gongora, 2010).

3. Redistribuir ingreso a través del sistema tributario se logra en forma mas
eficiente a través de un impuesto progresivo al ingreso (Atkinson y Sti-
glitz, 1976; Slemrod, 1991; Kopzuck, 2001; Davies y Hoy, 2002; Creedy,
2011; Saez, 2004; Mirrlees et al., 2010; Boadway, 2012). La evidencia em-
pirica muestra que los impuestos progresivos si tienen la capacidad de re-
distribuir ingresos y que cuando los paises se cambian a impuestos menos
progresivos la distribucién empeora (Karoly, 1994; Bird, 2003; Chernick,
2003, 2005; Diamond y Saez, 2011; Dunbar y Pogue, 1998; Wagstaff,
1999; Althsuler et al., 2010; Metcalf, 1998; Thorensen et al., 2012)".

4. Las exenciones en el IVA son un mal instrumento redistributivo y generan
ineficiencias importantes (Creedy, 2011; Boadway, 2012). Lo correcto es te-
ner la misma tasa de impuestos para todos los bienes que no generan exter-
nalidades negativas y utilizar un impuesto progresivo no-lineal al ingreso
para redistribuir (Ballard et al., 1987; Gottfried y Wiegard, 1991; Konishi,

! La definicion econémica de progresividad refiere a que la tasa media de impuestos aumenta cuando la base
del impuesto aumenta. Un impuesto al ingreso es por lo tanto progresivo si la tasa media que pagan los con-
tribuyentes aumenta cuando su ingreso aumenta (Mirrlees et al., 2010).
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1995; Laroque, 2005; Kaplow, 2006; Sorensen, 2007; Gauthier y Laroque,
2009; Keen y Smith, 2006; Bye, Strom y Avitsland, 2012).

. La redistribucion 6ptima de ingresos a través de un impuesto progresivo al
ingreso incluye un impuesto negativo al ingreso para las personas de bajos
ingresos, el cual desaparece gradualmente al aumentar el ingreso (Mirrlees,
1971 y 1976; Tuomala, 1990; Brewer, Saez y Shepard, 2010; Jacquet, Le-
hmann y Van der Linden, 2010; Diamond y Saez, 2011; Boadway, 2012).
La razon por la cual un subsidio a los ingresos laborales de las personas de
menores ingresos es eficiente es que, en el caso de personas de bajos ingre-
sos, el efecto principal de un impuesto negativo en la oferta laboral es el de
inducir a participar en la fuerza laboral. La evidencia para Chile es consis-
tente con este efecto y un impuesto al ingreso negativo podria jugar un rol
importante en reducir la desigualdad y aumentar los ingresos laborales de
las personas mas pobres (Agostini, Perticara y Selman, 2012).

. Incluso cuando no hay preferencias por redistribucion en la sociedad,
puede ser 6ptimo tener algin grado de progresividad en el impuesto al
ingreso, ya que funciona como un seguro (Varian, 1980; Eaton y Rosen,
1980; Tuomala, 1984; Mirrlees, 1990; Burman, 2007; Conesa y Krueger ,
2006). La razon es que las personas varian en sus habilidades para gene-
rar ingreso. Si no se sabe previamente si una persona va a tener suerte y va
a tener alta capacidad de generar ingreso en el futuro, o mala suerte y baja
capacidad de generarlos, un sistema de impuesto progresivo al ingreso
funciona como seguro. Se intercambia una fraccién significativa del in-
greso cuando los ingresos son altos por un ingreso después de impuestos
mas alto cuando los ingresos son mas bajos. Sin duda las capacidades de
generar ingreso dependen de decisiones que toman las personas respecto
a educacion, esfuerzo y ahorro, pero persisten grandes diferencias entre
personas respecto a inteligencia, herencia y suerte.

. Los regimenes especiales y exenciones al impuesto al ingreso rompen la
equidad horizontal y generan ineficiencias importantes (Zee, 1998; Auer-
bach y Hasset, 1999; McLure, 1999). Adicionalmente, aumentan la des-
igualdad (Picketty y Saez, 2003, 2012), por lo que son una mala idea tanto
por eficiencia como por equidad.

. En particular, los tratamientos tributarios preferenciales a las ganancias
de capital generan una “industria” de elusion tributaria que distorsiona
las decisiones de inversion, de eleccidon ocupacional y la estructura orga-
nizacional de las distintas actividades econémicas (Slemrod y Yitzhaki,
2002; Boadway y Keen, 2003; Burman, 2010), aumentando ademas la
desigualdad (Saez y Diamond, 2011). Por el contrario, tratar tributaria-
mente las ganancias de capital y los dividendos igual que a cualquier otro
ingreso genera ganancias de eficiencia, restaura la equidad horizontal
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y hace mas progresivo el impuesto, incluso después de bajar tasas para
mantener recaudacion constante (Althsuler, Harris y Toder, 2010).

9. Un impuesto a los ingresos, independientemente de la progresividad e
implementacion del impuesto, no debe generar distorsiones entre las dis-
tintas fuentes de ingreso (Mirrlees et al., 2010). Por ello, todos los ingre-
sos deben ser tratados de la misma forma: sueldos, salarios, dividendos,
ganancias de capital y utilidades deben estar sujetos a la misma tasa final
de impuestos (Johnson y Myles, 2011; Diamond y Saez, 2011)2.

10. Impuestos que tienen retencion en la fuente disminuyen fuertemente
tanto la evasidon como la elusion (Keppler y Nagin, 1989; Andreoni, Erard
y Feinstein, 1998; Alm, 1999; Bloomquist, 2003; Slemrod, 2007; Kleven
et al., 2011) y ademéas aumentan la eficiencia administrativa (Slemrod,
2006), por lo que deben ser preferidos en la implementacion del sistema
tributario. El impuesto a las utilidades de las empresas debe jugar preci-
samente el rol de retencion del impuesto al ingreso de las personas (Bird,
1996; Gordon, 2011; Keuschnigg, 2011), por eso es que la integraciéon del
impuesto a las empresas con el de las personas es preferible (Alt, 1983;
Gravelle, 1999; Gordon, 2011). Adicionalmente, recaudar el impuesto de
las empresas reduce los costos de administracion porque hay economias
de escala al recaudar montos mayores de un niimero menor de contribu-
yentes (Slemrod, 2008).

11. La base del impuesto debe ser lo mas amplia posible, con pocas exen-
ciones, de tal forma de tener tasas de impuestos relativamente més ba-
jas (Alm, 1999; Norregaard y Khan, 2007; Toye, 2000; Boadway, 2005;
Heady, 2004).

12.La teoria y la evidencia muestran que aumentar la base del impuesto al
ingreso lo hace mas eficiente, méas justo, reduce tanto la elusién como la
evasion y disminuye los costos de administraciéon y cumplimiento (Saez,
Slemrod y Giertz, 2011).

13.Impuestos a rentas econémicas no generan distorsiones y por eso es efi-
ciente utilizarlos (Garnaud y Ross, 1983; Heaps y Helliwell, 1985; Boad-
way y Flatters, 1993; Lund, 2000, 2009; Mirrlees et al., 2010). Ese es el
caso de la explotacion de recursos naturales y las rentas del capital ma-
yores a la tasa normal de retorno (Gordon, 1985; Kaplow, 1994; Warren,
1996; Weisbach, 2004). Adicionalmente, las personas con mayores habi-
lidades tienden a ser menos aversas al riesgo que personas con habilida-
des més bajas. Por ello invierten en activos mas riesgosos con un retorno
esperado sobre capital més alto. Un impuesto a las rentas sobrenormales

2 En el Apéndice se resume la literatura teérica respecto a la tributacion de las rentas que provienen del capital.
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del capital en ese caso no solo es eficiente sino que ademas contribuye a
redistribuir (Mirrlees et al., 2010).

2. El impuesto al ingreso en Chile

En un mundo ideal, el sistema tributario impondria impuestos sobre la base de
la capacidad de cada persona para generar ingresos a lo largo de toda su vida.
El problema obviamente es que esta capacidad no es observable en forma direc-
ta, por lo que se utiliza alguna medida indirecta pero observable de ella. Es asi
como existen dos sistemas de impuestos que son completamente puros desde
un punto de vista tedrico: un impuesto al ingreso y un impuesto al consumo.

Un impuesto al ingreso debe incluir en su base todas las fuentes de ingreso,
es decir, todo lo que permite gastar mas ahora o en el futuro: salarios, ganancias
de capital, dividendos, arriendos, royalties, beneficios no monetarios del empleo,
aumento de valor de propiedades y el arriendo imputado de la vivienda propia.

Un impuesto al consumo debe incluir en su base todos los gastos, incluyen-
do desahorro, y excluir la rentabilidad “normal” (libre de riesgo) del ahorro y
la inversion.

La implementacion de cualquiera de estos dos sistemas puros es muy dificil en
la practica y tendria altos costos de administracion, fiscalizacion y cuamplimiento.
Por ello es que, en general, un sistema tributario 6ptimo tiene una mezcla de im-
puestos al ingreso y al consumo (Boadway et al., 1994; Emran y Stiglitz, 2005).

En un sistema tributario al ingreso que no es puro, sino que mas bien un hi-
brido entre un impuesto al ingreso y un impuesto al consumo, todos los costos
de generar un ingreso se deben deducir de la base del impuesto. Esto genera
neutralidad entre actividades econ6micas que tienen bajos costos y bajos ingre-
sos respecto a las que tienen altos costos y altos ingresos. Dado que el ahorro y
la inversion son costos en los que se incurre para generar futuros ingresos, se
deben deducir de impuestos.

Si bien tiene algunos problemas en su implementacion que se discuten mas
adelante, en principio en Chile tenemos efectivamente un hibrido entre un im-
puesto al ingreso y un impuesto al consumo, ya que se tributa sobre ingresos
pero con exenciones para distintos tipos de ahorro e inversion.

El Impuesto a la Renta en Chile gener6 el 28,3% de la recaudacion tributaria
el ano 2010. Consiste en un impuesto de Primera Categoria que grava las utili-
dades de las empresas con una tasa de 18,5% transitoria en 2010 (la tasa perma-
nente es de 17% y la reforma que se discute actualmente en el Congreso propone
aumentarla a 20%), un impuesto de Segunda Categoria que grava las rentas
laborales, un impuesto Global Complementario que grava todos los ingresos de
las personas y reconoce como crédito el impuesto pagado de Primera y Segunda
Categoria, un impuesto adicional con tasa de 35% que grava los retiros de utili-
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dades que hacen empresas al extranjero y un impuesto especifico a la mineria.
La contribucién de cada uno de estos impuestos a la recaudacion tributaria total
durante el periodo 1993-2010 se muestra en la Grafico N°1.

Gréfico N°1: Contribuciéon de los impuestos a la renta a la recaudacion tributaria total
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Fuente: SII.

El impuesto de Segunda Categoria y el Global Complementario gravan los
ingresos en forma progresiva a través de ocho tramos de renta con tasas mar-
ginales entre 0% y 40%, los cuales se muestran en el Cuadro N°1 de ingresos
consolidados.
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Cuadro N°1: Impuestos al ingreso personal consolidado (2011)

1:;?1:10 re;::ta mglf:gsiial Contribuyentes Renta Impuesto nT:(sl?a
UTA UTA % N° % MM$ MM$ %
(o} 13.5 0% 6.665.459 81,15% 12.570.656 7.654 0,1%
13.5 30 5% 1.005.822 | 12,25% 8.837.788 140.938 1,6%
30 50 10% 282.596 3,44% 4.873.944 213.461 4,4%
50 70 15% 117.677 1,43% 3.129.452 223.481 7,1%
70 90 25% 59.689 0,73% 2.129.194 219.170 10,3%
90 120 32% 44.429 0,54% 2.061.010 299.361 14,5%
120 150 37% 17.031 0,21% 1.020.317 193.407 19,0%
150 y mas 40% 20.889 0,25% 2.382.276 683.842 28,7%
8.213.502 100% 37.004.637 | 1.981.314 5,4%
Fuente: SII.

En Chile, el afio 2011 habia un poco mas de ocho millones de contribuyentes,
de los cuales alrededor del 81% tiene ingresos mensuales menores a $ 507.668 'y
por lo tanto est4 exento del impuesto al ingreso3. Un poco mas de un millén de
personas —correspondiente al 12,3% de los contribuyentes— se encuentran en
el primer tramo de impuestos, con una tasa marginal de 5%, y pagan en prome-
dio un 1.6% de su ingreso en impuestos. Apenas un 7,3% de los contribuyentes
tiene ingresos tributables mayores a $ 1.128.150 mensuales y paga tasas margi-
nales que van entre 10% y 40%*. En el tramo mas alto, con una tasa marginal de
40%, hay un poco més de 20 mil personas que son las que reportan ingresos de
mas de $ 5,5 millones mensuales y pagan en promedio un 28,7% de sus ingresos
en impuestos.

Estas cifras muestran dos aspectos importantes de tener en cuenta respecto
al impuesto al ingreso en Chile. La primera caracteristica es el alto nivel de in-
greso que esta exento de impuestos, el cual est4d muy por sobre el salario prome-
dio. En los paises de la OCDE, las personas dejan de estar exentas y comienzan a
pagar impuesto al ingreso cuando ganan alrededor de un tercio del salario pro-
medio, mientras que en Chile se comienza a pagar cuando una persona gana 1,4
veces el salario promedio. Es asi como en Chile una persona que gana el salario
promedio esta exenta de impuestos, mientras que en el promedio de los paises
de la OCDE una persona que gana el sueldo promedio paga 14,5% de su ingre-
so en Impuesto a la Renta. Este nivel tan alto de exencién, dada la asimétrica

3 El valor de la Unidad Tributaria Anual para el afio tributario 2011 es de $ 451.260.
4Solo el 3,87% de los contribuyentes reporta ingresos mayores a $1.880.250 mensuales.

205



Claudio Agostini

distribucion del ingreso, lleva a que muy pocas personas paguen impuestos al
ingreso. La segunda caracteristica, consecuencia de lo anterior, es que cualquier
exencidn tributaria en el impuesto a los ingresos favorece al 19% mas rico y, en
general, en mayor proporcion al 6% de mas altos ingresos (Agostini, Flores y
Martinez, 2010, 2012). Este es el caso, por ejemplo, de los distintos beneficios
tributarios para el ahorro, la compra de viviendas, el pago de intereses de crédi-
tos hipotecarios, la compra de automoéviles hibridos y la compra e instalacion de
paneles solares en viviendas, todos los cuales erroneamente se cree que favore-
cen a personas de ingresos medios.

Antes de discutir acerca de donde estan los principales problemas, me parece
relevante explicitar que hay al menos dos grandes virtudes del impuesto al in-
greso en Chile que deben mantenerse.

La primera es la integracion entre el impuesto a las empresas y el impuesto
a las personas, lo que permite que el impuesto a las utilidades juegue el rol de
retencion que le corresponde (Gordon, 2011). Este es un aspecto importante,
ya que la carga tributaria recae finalmente siempre sobre individuos. No tiene
sentido, desde el punto de vista econ6mico, asignar la carga tributaria de un im-
puesto a una empresa o una entidad legal. El impuesto podra recaer finalmente
sobre los duenos de la empresa, los trabajadores de la empresa, los proveedores
de la empresa o los consumidores que compran los productos o servicios de la
empresa, pero no recae sobre la empresa (Slemrod, 2008).

La segunda es la indexacion a la inflacion. La sensibilidad a la inflacién hace
que la interaccion entre inflacién y un sistema tributario no indexado pueda
tener efectos importantes en magnitud (Feldstein, 1999). En la medida en que
la inflaci6on aumenta, las distorsiones de los impuestos y de la inflacion se mul-
tiplican en vez de sumarse, por lo que la magnitud de las distorsiones crece mas
que proporcionalmente. En particular, la tasa efectiva de impuestos crece con la
inflacion, por lo que la volatilidad de la inflacién genera incertidumbre adicional
a través de este efecto (Honohan, 2003).

Los problemas mayores del impuesto al ingreso en Chile se refieren a la falta
de neutralidad entre los ingresos laborales y las rentas de capital, lo cual gene-
ra ineficiencias importantes y destruye la equidad horizontal. En principio, el
impuesto al ingreso en Chile tiene equidad horizontal producto de la igualdad
de tasas y tramos en los impuestos de Segunda Categoria y Global Complemen-
tario y de la integraciéon de Primera Categoria con Global Complementario. Sin
embargo, diferentes exenciones y regimenes especiales destruyen la equidad
horizontal y generan ineficiencias al abrir espacios de elusion y distorsionar de-
cisiones de inversion y de estructura organizacional de los agentes econdmicos.
En particular, estas ineficiencias e inequidades son causadas por la tributaciéon
a base a retiros para algunos tipos de empresas, los regimenes tributarios espe-
ciales en algunas zonas geogréficas, el sistema tributario de renta presunta para

206



Capitulo 4. Una reforma eficiente y equitativa del impuesto al ingreso en Chile

algunos contribuyentes en sectores econémicos especificos y el tratamiento pre-
ferencial de las ganancias de capitals.

El efecto negativo que tienen las exenciones tributarias y los regimenes espe-
ciales en la eficiencia econdmica es algo especialmente relevante de explicitar y
tomar en cuenta. En general, todos los cambios de comportamiento producidos
por los impuestos generan ineficiencias. No solo los cambios en la oferta laboral,
el ahorro y la inversiéon —que son los tinicos que suelen mencionarse en la dis-
cusion publica en Chile— sino que también los cambios en la forma de organizar
una actividad econémica, en el momento en el que se recibe un flujo de ingreso,
en la composicion de los ingresos, en los gastos en abogados y contadores asocia-
dos a mayor planificacién tributaria (Saez, Slemrod y Giertz, 2011). Y en el uso de
cualquier mecanismo de elusion tributaria (Diamond y Saez, 2011). Esto altimo
es particularmente importante, ya que la evidencia empirica es que los efectos de
elusion debido a cambios en la base tributaria son importantes en magnitud (Gru-
ber y Saez, 2002). Cuando un sistema tributario ofrece multiples oportunidades
de elusion, la base tributaria es muy sensible a la tasa de impuestos, con lo que la
elasticidad del ingreso tributaria es alta y las ineficiencias son significativas (Au-
ten y Robert, 1999; Saez y Diamond, 2011)°. Estas ineficiencias se pueden reducir
en forma importante a través de aumentar la base de los impuestos y mejorar la
fiscalizacion (Slemrod y Kopczuk, 2002; Kopczuk, 2005). Por ello es que en Chile
debiera tener prioridad una reforma tributaria que elimine las exenciones y los
regimenes especiales existentes en el impuesto al ingreso, en especial los que se
describen en més detalle a continuacion.

2.1 Regimenes especiales

Existen en la ley de la renta tres regimenes especiales de tributacién que estan
orientados a las pequefias empresas:

1. Articulo 14 bis: las empresas pagan impuestos a base de retiros solamente
y estan exentas de llevar registro de utilidades tributarias (no llevan regis-
tro de ingresos en el registro de la Renta Liquida Imponible de Primera
Categoria y Utilidades Acumuladas). Los requisitos para acceder a este

5 Existen ademas miltiples distorsiones tributarias entre distintos instrumentos financieros en Chile, lo cual
rompe la neutralidad y genera ineficiencias adicionales (Agostini y Budnevich, 2010).

¢ La forma de medir las ineficiencias generadas es la elasticidad del ingreso tributario (ingreso reportado), la
cual mide el cambio porcentual en el ingreso reportado para efectos tributarios frente a cambios en la tasa
neta de impuestos (es decir frente a cambios en la tasa del ingreso que una persona recibe después del pago de
impuestos). Esto permite capturar las respuestas de comportamiento no solo debido a cambios en las tasas,
sino que también en la base (Feldstein, 1999; Slemrod y Kopczuk, 2002).
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sistema de tributacion son tener ingresos anuales menores a 5.000 UTM
(hasta el 2008 era 3.000 UTM) y un capital inicial menor a 1.000 UTM
(era de 200 UTM hasta el 2008).

2. Articulo 14 ter: se paga impuestos sobre flujo de caja y se permite llevar
contabilidad simplificada y deducir como gasto las inversiones e inventa-
rios. Los requisitos son ser contribuyente de IVA, tener ingresos anuales
menores a 5.000 UTM (promedio de los Gltimos tres ejercicios, era 3.000
UTM hasta el 2008) y un capital inicial menor a 6.000 UTM.

3. Articulo 14 quater: entrega una exencién del impuesto de primera catego-
ria hasta 1440 UTM. Los requisitos para acceder a este beneficio son tener
ingresos menores a 28.000 UTM, un capital menor a 14.000 UTM y llevar
contabilidad completa. Este régimen tributario est4 vigente desde el 31 de
julio de 2010.

El objetivo principal de estos regimenes especiales es proveer de liquidez a
pequenas empresas e incentivar la reinversion. Sin embargo, ellos pueden ser
utilizados por pequenas empresas de inversion cuyos duefios son personas de
altos ingresos que hacen pasar sus ingresos personales como ingresos empre-
sariales. La evidencia es que 52% de todas las utilidades retenidas en Chile en
el aflo 2010 se encuentran precisamente en este tipo de empresas, pertenecen
principalmente a contribuyentes en el decil de ingresos més altos que son quie-
nes utilizan estos regimenes tributarios especiales’.

2.2 Renta presunta

Existen tres sectores economicos en Chile que pueden acogerse al sistema de
renta presunta donde la base del impuesto no son las utilidades de las empre-
sas: agricultura, mineria y transportes:

1. Los agricultores con ventas menores a 8.000 UTM pagan como impuesto
el 10% del avalio fiscal de la propiedad.

2. Las empresas mineras con ventas anuales menores a 36.000 toneladas o
8000 UTM pagan como impuesto un porcentaje de sus ventas netas de-
pendiendo del valor del precio del cobre segiin la siguiente tabla:

— 4% de ventas netas si Pcu<268,14 centavos
— 6% de ventas netas si 268,14<Pcu<284,42
— 10% de ventas netas si 284,42<Pcu<325,03

7El 77,9% de todas las utilidades retenidas pertenece al decil de mas altos ingresos.
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— 15% de ventas netas si 325,03<Pcu<365,72
— 20% de ventas netas si Pcu>365,72
— Para otros productos mineros 6% de venta neta

3. Las empresas de transporte de carga con ventas menores a 3.000 UTM
pagan como impuesto el 10% del valor de sus vehiculos. En el caso de
las empresas de transporte de pasajeros no existe limite al monto de las
ventas, por lo que todas pueden declarar de acuerdo a renta presunta. La
Unica restriccion es que no sea sociedad anénima.

El objetivo de un impuesto en base a renta presunta es disminuir los costos
de cumplimiento y los costos de fiscalizacion, pero no la carga tributaria de los
contribuyentes (Tekper, 2003; Bird, 1974, 1992). Es por eso que tiene sentido
usarlo solo cuando las autoridades tributarias tienen dificultades para medir,
verificar y fiscalizar la base tributaria de algunos contribuyentes (Slemrod y
Yitzhaki, 2002).

Si la carga tributaria bajo renta presunta es menor a la de régimen general,
se generan fuertes incentivos para que las empresas no crezcan o no reporten su
crecimiento (Engelschalk, 2004). Si la diferencia es muy grande incluso incenti-
va a los contribuyentes a salirse del régimen general y cambiarse a renta presun-
ta, informalizando su actividad econémica, por esta razon las tasas de impuesto
bajo renta presunta debieran ser lo més altas posibles (Thuronyi, 2004).

La evidencia existente es que en la practica los impuestos en base a renta
presunta producen inequidades tributarias grandes y recaudan poco (Bird y
Wallace, 2004). En la practica terminan ademas efectivamente incentivando la
informalidad en algunos sectores econémicos (Bird, 2007).

En Chile, al igual que en muchos otros paises, el mecanismo de renta pre-
sunta tiene su origen en la dificultad de fiscalizar a empresas pequeinas en estos
sectores econdémicos, pero esa razon ya no se justifica. Actualmente hay mejor
tecnologia y mejor acceso a la informacion de los contribuyentes que cuando se
implementaron dichos mecanismos. De hecho, muchas de estas empresas ope-
ran en el sector financiero, por lo que es facil fiscalizarlas.

2.3 Ganancias de capital

Las ganancias de capital corresponden a la utilidad o pérdida que se produce al
vender un activo (acciones, propiedades, tierra, una empresa). Bajo un sistema
de impuesto al ingreso, las ganancias reales de capital tributarian cada afio en la
medida en que ellas ocurren y a la misma tasa que tributan otros ingresos. Las
pérdidas reales, por otro lado, serian completamente deducibles de la base del
impuesto (Auten y Cordes, 1991). Sin embargo, la tributacién de las ganancias
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de capital se desvia de este 6ptimo en general y, en el caso de Chile, tributan solo
cuando se realizan (cuando ocurre la venta del activo)?.

Las ineficiencias e inequidades mayores en el sistema chileno provienen de
las exenciones existentes: se encuentran exentas para las acciones de alta pre-
sencia bursatil que son la gran mayoria de las acciones que se transan en la
bolsa y hay una exencion més general a las ganancias de capital no habituales en
bonos y acciones inferiores a 10 UTA. Las ganancias de capital no habituales por
sobre ese monto, pagan un impuesto tnico de 17%, mientras que las ganancias
a través de fondos mutuos tributan con global complementario, lo cual genera
una distorsion adicional®. Por tltimo, las ganancias de capital en bienes raices
estan exentas de impuesto.

La existencia de estos regimenes especiales y la exencion a las ganancias de
capital exacerba los incentivos ya existentes en el sistema tributario chileno
para eludir impuestos. Actualmente, la tasa marginal mas alta para el ingreso
de las personas es 40% y la tasa para las utilidades de las empresas es 18,5% en
el régimen general, es mucho menor en renta presunta y es 0% en el 14 bis y el
rango exento del 14 quéater. Estos diferenciales de tasas generan incentivos para
que personas de altos ingresos eludan impuestos haciendo aparecer sus ingre-
sos laborales como ingresos de una empresa®. La evidencia empirica es que
la existencia de tasas efectivas méas bajas para empresas medianas y pequefias
exacerba este efecto (Altshuler, Auerbach, Copper y Knittel, 2009).

Una persona que solo tiene ingresos laborales paga impuestos con una tasa
marginal que puede llegar hasta un 40%, en cambio una persona con ingresos
que provienen solo de su empresa paga inicamente 17% mientras no haga re-
tiros. Si la empresa esté en el régimen especial de utilidades retiradas no paga
impuestos hasta que retire dividendos. Esta brecha tributaria genera obviamen-
te incentivos para crear empresas con el solo proposito de reducir el pago de
impuestos, dejando por ejemplo todos los ahorros personales como utilidades
retenidas libres de impuesto*. Si todas las utilidades se distribuyeran, este me-
canismo no generaria ningun problema de equidad tributaria horizontal. Sin
embargo, los datos del Servicio de Impuestos Internos muestran que menos

8 En cambio, los intereses de depositos a plazo y cuentas de ahorro tributan cuando son recibidos.

9 Para los trabajadores dependientes hay exenciones para: rentas de arriendo de inmuebles con avalto inferior
a 40 UTA,; intereses y dividendos inferiores a 20 UTM; rentas de cuentas N° 2 de AFP inferiores a 30 UTM,;
rentas de fondos mutuos inferiores a 30 UTM; rentas de fondos de inversién nacionales inferiores a 20 UTM;
y ganancias de capital de SA inferiores a 20 UTM calificadas como habituales.

10 Adicionalmente multiples gastos personales y de los hogares se hacen pasar como gastos de la sociedad.

1 Los Fondos Privados de Inversion, creados el aio 2000, son un buen vehiculo para hacer esto, ya que no son
contribuyentes de la ley de la renta y los retornos de sus inversiones no estan afectos al pago del impuesto de
Primera Categoria.
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del 30% de las utilidades de las empresas son distribuidas cada afio (Jorrat,
2009). Asi y todo, la inequidad horizontal que se genera seria potencialmente
solo temporal, ya que una vez que se distribuyen las utilidades de la empresa
los dividendos pagan el impuesto al ingreso de acuerdo al tramo y tasa margi-
nal del ingreso total del duefio de la empresa. En ese sentido, la magnitud de
la inequidad estaria limitada a la ganancia financiera por postergar el pago de
impuestos. Sin embargo, existen muchas formas legales de retirar las utilidades
de las empresas como si fueran gasto o disfrazando retiros de utilidades como
reinversion, por lo que la inequidad horizontal no solo permanece en el tiempo
sino que es de una magnitud bastante mayor.

El resultado final del sistema de tributacion en base a retiros y los regimenes
especiales que favorecen tributariamente las rentas provenientes de utilidades
de empresas es que los trabajadores dependientes pagan sisteméaticamente méas
impuestos que personas con ingresos idénticos pero que provienen de varias
fuentes distintas (Gordon, 1998; Gordon y Slemrod, 2000; Pirttila y Selin, 2011).
La solucion a este problema es usar base devengada y reducir fuertemente la bre-
cha existente entre la tasa marginal maxima de impuestos a las personas y la tasa
de impuestos a las utilidades de las empresas (Gordon y Mackie-Mason, 1995).

Adicionalmente a las inequidades e ineficiencias que generan los regimenes
tributarios especiales y la exencidn a las ganancias de capital, existe en Chile una
gran inequidad horizontal en los trabajadores asalariados por la forma en que
se recauda el impuesto. Un trabajador que esta exento de impuestos de acuerdo
a su ingreso anual, pero que durante uno o pocos meses en el afio obtuvo una
renta que estaba sobre el nivel de exencién no puede recuperar la retenciéon
que se le hizo durante esos pocos meses y termina pagando impuestos a pesar
de estar exento. Esto no solo rompe la equidad horizontal sino que ademas es
profundamente regresivo porque afecta a los trabajadores mas pobres de Chile.

Finalmente, es importante mencionar que una fuente adicional de inequi-
dad tributaria horizontal es la evasion de impuestos (Slemrod y Yitzhaki, 2002;
Slemrod, 2007), ya que una persona que evade paga menos impuestos que una
persona con iguales ingresos que no evade.

En general, cualquier esfuerzo destinado a evadir o eludir impuestos es una
pérdida de eficiencia. Si ademas las personas de més altos ingresos pueden elu-
dir o evadir impuestos mas facilmente, se destruye no solo la equidad horizon-
tal del sistema tributario sino también la equidad vertical (Andreoni, Erard y
Feinstein, 1998).

En Chile la evasion tributaria se estima en 34% para el impuesto a las utilida-
des de las empresas y 46% para el impuesto al ingreso personal. De esta tltima,
el 92% proviene de la distribucion de utilidades y dividendos a los duenos de las
empresas (Jorrat, 2009, 2012).
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3. Simulacion de reformas

Sobre la base de los criterios de politica tributaria discutidos previamente y de la
descripcién del impuesto al ingreso actualmente vigente en Chile, el objetivo prin-
cipal de una reforma tributaria al ingreso debiera ser ampliar la base del impuesto
para hacerlo mas eficiente, mas justo, reducir los espacios existentes de elusion
y evasion, y disminuir los costos de administracion y camplimiento del sistema.

Adicionalmente, en un sistema tributario como el chileno, que es un hibrido
entre un impuesto al ingreso y un impuesto al consumo, se deben deducir en
forma correcta los costos de generar ingresos. En particular, la tasa normal de
retorno sobre el ahorro y la inversioén debiera estar libre de impuestos (Keusch-
nigg, 2011; Mirrlees et al., 2010). La razon es que la tributacion de la tasa normal
de retorno de los ahorros distorsiona el momento en que se consume a lo largo de
la vida y con ello la oferta laboral de las personas. Un sistema tributario neutral
no debiera generar esta distorsion y, por lo tanto, debe dejar libre de impuestos
el retorno normal y libre de riesgo de los ahorros®. El sistema tributario debe
ademas ser neutro respecto al tipo de activos en los cuales se ahorra.

En el caso de los ahorros de las personas, la forma en que se ha implemen-
tado la no tributacién de la tasa normal de retorno sobre los ahorros es dedu-
ciendo directamente de la base del impuesto una tasa libre de riesgo sobre los
ahorros (Sorensen, 2009).

En el caso de la tributacion de empresas existen dos alternativas para lograr
este objetivo:

(i) Impuesto al flujo de caja pero sin deduccion de costos de financiamiento.
Esto permite deducir de la base del impuesto todos los gastos en inversion
en el momento en que se hacen (equivalente a depreciacion instantanea)
y ademas elimina distorsiones respecto a la fuente de financiamiento de
la inversion, ya que no permite deducir como gasto ni los intereses de la
deuda ni el costo alternativo del capital (Meade, 1978; Gordon, 2011).

(ii) Impuesto ACE (Adjusted Current Earnings): permite deducir de im-
puestos tanto los intereses de la deuda como una tasa de retorno normal
(libre de riesgo) para el capital, manteniendo la depreciaciéon normal (no
acelerada) del capital (Bond y Bruce, 1984).

2 La tasa normal de retorno libre de riesgo mide la compensacién por haber postergado el consumo que
implica la decision de ahorrar. Por ello es que su tributacién implicaria que el consumo de mafiana paga mas
impuestos que el consumo de hoy, lo cual distorsiona la decision de cuando consumir.

13 Un riesgo de liberar de impuestos a la tasa normal de retorno de los ahorros, sin duda, es que se puede dis-
torsionar las decisiones de inversion en favor de inversiones financieras por sobre las de capital humano, lo
cual ocurriria si es que hay restricciones en el acceso al crédito. La solucion, sin embargo, consiste en mejorar
el acceso al crédito.
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Estos dos mecanismos son equivalentes en valor presente, generan neutra-
lidad en la forma de financiamiento de la inversion y permiten que se tribute
100% sobre la renta econ6mica (exceso de retorno) del capital, lo cual no genera
distorsiones en las decisiones de inversion (Diamond, 1967; Bond y Devereux,
1995, 2003). La decision sobre cual de los dos implementar depende principal-
mente de los costos administrativos y de la fiscalizacién de cada uno.

Para cuantificar los efectos de una reforma tributaria consistente con este ob-
jetivo, se utilizaron microdatos del Servicio de Impuestos Internos para simular
las siguientes reformas tributarias que amplian la base del impuestos y reducen
significativamente los actuales regimenes especiales existentes, pero que utili-
zan como base del impuesto el flujo de caja para las empresas pequenas de tal
forma de no generarles costos altos de cumplimiento:

(i) Eliminacion del sistema de tributaciéon por Renta Presunta, reemplazando-
lo por tributacion bajo el articulo 14 ter de la ley del Impuesto a la Renta.

(i) Eliminar la tributacién en base a retiros, cambiando la base del impues-
to a utilidades devengadas. El régimen tributario de Renta Presunta y los
regimenes especiales de los articulos 14 bis y 14 quater se reemplazan por
el régimen tributario del articulo 14 ter.

(iii) Eliminar la tributacion a base de retiros, cambiando la base del impues-
to a las personas a utilidades devengadas e incorporando depreciacion
instantanea'. La tributacion por Renta Presunta y los regimenes especia-
les 14 bis y 14 quater se reemplazan por 14 ter.

Adicionalmente, se simulan un par de reformas tributarias que rebajan las
tasas marginales del impuesto al ingreso junto con reducir el nimero de tramos
de los actuales ocho a cinco:

(iv) Eliminar la tributacién a base de retiros, cambiando la base del impues-
to a las personas a utilidades devengadas e incorporando depreciacion
instantanea. La tributacion por renta presunta y los regimenes especiales
14 bis y 14 quater se reemplazan por 14 ter. Se reducen los tramos del
impuesto al ingreso de 8 a 5, disminuyendo las tasas marginales (alterna-
tivas de tasa maxima de 30% o0 35%)%.

4 Tanto la Comisién Presidencial de reforma tributaria en Estados Unidos (2005) como Gordon (2011) en la
Comision Mirrlees en Inglaterra, proponen depreciaciéon instantanea como parte de su propuesta de reforma.
15 El promedio de los paises de la OCDE es cinco tramos de impuesto al ingreso en 2010. Paises con los que
Chile suele compararse, como Finlandia y Nueva Zelanda, tienen cuatro tramos.
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Finalmente, se simula una quinta reforma que restaura la equidad para los
trabajadores dependientes que debieran estar exentos del pago de impuestos
por su ingreso anual, pero que pagan impuestos de Segunda Categoria en algu-
nos meses y que luego no pueden recuperar:

(v) Reliquidacion del impuesto de Segunda Categoria para asalariados.
3.1 Metodologia y datos

Las simulaciones realizadas en este trabajo utilizan microdatos innominados
del Servicio de Impuesto Internos (SII) para el ano tributario 2010. Especifi-
camente, a partir del universo de contribuyentes en el afio tributario 2010, el
SII realiz6 un muestreo estratificado aleatorio de contribuyentes de acuerdo al
siguiente procedimiento:

(i) Para todos los contribuyentes que presentaron el formulario 22, se extrae
el valor del c6digo 170 (base imponible). Para los que no declaren el codi-
g0 170 o lo declaren igual a cero se extrae el cddigo 163 (base imponible de
reliquidacion impuesto de segunda categoria).

(ii) Luego se extrae la renta imponible declarada en el formulario F1887
(trabajadores dependientes que no declaran F22). Para los que no presen-
taron el formulario F1887 se extraen las rentas declaradas en F1812 (base
imponible de pensionados que no declaran F22).

(iii) A partir de la extraccion de datos de renta obtenidos en los dos pasos
anteriores, se obtiene en una misma base de datos un listado de contribu-
yentes que se categorizan por tramo de renta imponible anual. Utilizando
esta poblacion de contribuyentes, se muestrea aleatoriamente en forma
estratificada por tramo de renta imponible de acuerdo al cuadro del Im-
puesto a la Renta (2% de error muestral con un intervalo de confianza de
95%). El resultado es una muestra aleatoria estratificada de 18.290 con-
tribuyentes innominados, tal como se muestra en el Cuadro N°2.
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Cuadro N°2: Muestra aleatoria por tramo de renta imponible

Tramo de renta imponible Tamaifo de muestra
Deoai13,5 UTM 2.401
De 13,5a 30 UTM 2.395
De 30 a 50 UTM 2.379
De 50 a 70 UTM 2.349
De 70 a90 UTM 2.304
De 9o a120 UTM 2.265
De 120 a 150 UTM 2.071
Mas de 150 UTM 2.130
Total Muestra 18.294

Para esta muestra de contribuyentes generada por el SII, se calcula poste-
riormente tanto la renta personal de cada uno como la renta de las empresas en
las cuales cada contribuyente tiene participacion accionaria. Para el calculo de
renta personal se utilizan los formularios: F22; F1887 (trabajo dependiente);
F1812 (pensiones); F1899 (APV y APVC); F1817, F1818, F1894 (capitales mobi-
liarios); F1890 (intereses reales) y F1889 (rentabilidad retiros Cuenta 2). Para
el calculo de las rentas de empresas se extrae informacion de los formularios
F22, F29 y F1887 para todos los contribuyentes (informantes e informados) en
las declaraciones F1886, F1884 y F1885*.

Una de las mayores dificultades en el proceso de asignar utilidades de em-
presas a los socios es que hay muchas sociedades que tienen como socios otras
sociedades, lo cual requiere multiples iteraciones hasta poder identificar al so-
cio que es persona natural. Para estos efectos se realizaron nueve iteraciones, lo
que permite imputar a socios que son persona natural un total de $ 5.500.000
millones en utilidades aproximadamente. Este monto corresponde a cerca del
65% de las utilidades totales de todas las empresas. El 35% no imputado puede
corresponder a empresas extranjeras reales o a socios chilenos que participan
en la empresa a través de una sociedad en el extranjero, pero no es posible iden-
tificar esto con la informacidn existente en los datos disponibles.

El Cuadro N°3 muestra para cada iteracion el nimero de empresas cuyas uti-
lidades son imputadas a socios naturales y el nimero de socios persona natural
en la muestra a quienes se les imputa utilidades de sus sociedades.

16 E] proceso de calculo de rentas e imputaciones que se utilizo en esta muestra de datos correspondi6 a un
trabajo realizado en conjunto con Michel Jorrat.
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Cuadro N°3: Imputacion de utilidades de empresas a socios

Imputacion N° Empresas N° Socios
1 5408 5742
2 1438 3757
3 638 3381
4 391 3205
5 263 3127
6 198 3048
7 158 3040
8 138 3034
9 112 3002

En la primera iteracion se imputan, sobre la base de su participacion en la
sociedad, las utilidades de 5.408 empresas a 5.742 socios que son personas na-
turales. En la segunda iteracion se imputan las utilidades de 1.438 empresas,
cuyos socios eran otras empresas, a 3.757 socios personas natural que son los
duenios de las empresas que son duenas de esas 1.438 empresas. El proceso se
repite nueve veces hasta que se imputan las utilidades de solo 112 empresas a
un poco maés de tres mil socios persona natural. No deja de llamar la atenci6on
en todo caso que existan al menos tres mil personas en Chile para quienes existe
un minimo de nueve niveles de sociedades entre las utilidades de una empresa
y el socio persona natural.

Finalmente, es importante mencionar que solo hay datos para empresas
que distribuyeron utilidades a sus socios durante el afio tributario 2010, por
lo que los resultados de las simulaciones de reforma tributaria que se realizan
deben interpretarse como un limite inferior, al menos respecto de sus efectos
en la recaudacion.

Dado los datos utilizados, la base de comparaciéon para todas las reformas
tributarias que se simulan es el ano tributario 2010. El Cuadro N°4 muestra el
nuimero de contribuyentes por tramo de ingreso, junto a las respectivas tasas
medias y marginales de impuestos, para el ano 2010. La recaudacién base es de
US$ 5.112.537.415 y corresponde a la suma de las recaudaciones de los impues-
tos de Primera y Segunda Categoria y Global Complementario el afio tributario
2010. Se excluye de la base la recaudacion del impuesto adicional y del royalty
a la mineria.
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Cuadro N°4: Contribuyentes del afio tributario 2010

Tramo renta maT:gsiirllal Contribuyentes Tasa media
1 0% 6.505.449 82,2% 0,1%
2 5% 916.418 11,6% 1,6%
3 10% 254.639 3,2% 4,4%
4 15% 106.384 1,3% 7,1%
5 25% 56.410 0,7% 10,3%
6 32% 39.796 0,5% 14,5%
7 37% 15.006 0,2% 19,0%
8 40% 18.783 0,2% 28,7%
7.912.885 100%
Fuente: SII.

Al analizar las distintas fuentes de ingreso en la muestra expandida de con-
tribuyentes del SII, los datos muestran una alta concentracién de los ingresos
del capital —como dividendos y ganancias de capital— en el decil més rico.

El Grafico N°2 muestra la distribucion de los ingresos provenientes de di-
videndos reportados por los contribuyentes el afio tributario 2010. Tal como
se aprecia en el grafico, 83,2% de todos los dividendos reportados pertenecen
a contribuyentes en el decil de mas altos ingresos y, el 10,8%, a quienes estan
en el segundo decil mas rico, es decir, 94% de los dividendos se concentra en el
quintil de mas altos ingresos.

Gréfico N°2: Ingresos de dividendos por decil de ingreso
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos del SII.
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Al analizar la distribucion de dividendos reportados por tramo de impuesto,
como se muestra en el Grafico N°3, la concentracion es atin mayor y el 86,6% de
todos los dividendos pertenecen al 6,1% de contribuyentes de mayores ingresos.
Gréfico N°3: Ingresos de dividendos por tramo tributario
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del SII.

En el caso de las ganancias de capital realizadas en el afio tributario 2010,
la distribucion no es muy distinta. Tal como se observa en el Grafico N°10, el
74,8% de todas las ganancias de capital pertenece al decil mas rico y 15,9% al si-
guiente decil, con lo que 90,7% corresponde a ganancias del quintil de mayores
ingresos en Chile.

Gréfico N°4: Ingresos de ganancia de capital por decil de ingreso
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos del SII.
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En el Gréafico N°5 se muestra la distribucion de las ganancias de capital por
tramo de impuesto. Apenas un 4% de todas las ganancias realizadas en 2010
pertenecen a contribuyentes que se encuentran en el tramo exento, mientras
que un 77,3% se concentra en 2,9% de contribuyentes de mas altos ingresos.

Gréfico N°5: Ingresos de ganancias de capital por tramo tributario
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del SII.

Una forma de comparar la desigualdad existente entre los ingresos laborales
de los contribuyentes y los ingresos provenientes del capital, consiste en com-
parar las distribuciones entre las dos fuentes de ingreso y medir el coeficiente
de Gini de cada una. El Grafico N°6 muestra las curvas de Lorenz para los in-
gresos laborales y de capital reportados por los contribuyentes en Chile durante
el afio 2010. Los ingresos laborales corresponden a los ingresos provenientes de
sueldos, salarios y pensiones (art. 42 No.1), honorarios (art. 42 No.2) y remu-
neraciones de directores (art. 48). Los ingresos de capital corresponden a los
ingresos provenientes de dividendos distribuidos, ganancias de capital (art. 17
No.8), rentas de capitales mobiliarios (art. 20 No.2), retiros de empresas (art.
14, 14 bis y 14 quéter) y rentas de empresas con contabilidad simplificada (14
ter). El coeficiente de Gini para los ingresos laborales es de 0,61y para los ingre-
sos de capital es de 0,85".

7 Estos coeficientes no son comparables a la medida estdndar de Gini que utiliza el ingreso per cépita del
hogar o el ingreso del hogar, ya que en este caso la medida se basa en el ingreso individual de contribuyentes
para los cuales hay informacién tributaria.
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Gréfico N°6: Curvas de Lorenz para ingresos de capital y trabajo
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del SII.

La mayor desigualdad existente en las rentas de capital respecto de los in-
gresos laborales tiene implicancias importantes relacionadas con la politica tri-
butaria, en especial ligada a sus efectos redistributivos. Especificamente, cual-
quier beneficio tributario que favorezca a alguna fuente de ingresos del capital
favorece en mayor proporcién a los contribuyentes de altos ingresos y aumenta
la desigualdad. De igual forma, regimenes tributarios especiales que permiten
que ingresos del capital paguen menos impuestos o puedan eludir impuestos,
beneficia mas a las personas de mayores ingresos y exacerba la desigualdad.

3.2 Resultados de las simulaciones de reforma tributaria
3.2.1 Reforma 1: Reemplazo del sistema de tributacion de renta presunta a 14 ter

Para poder reemplazar el sistema de tributacion bajo renta presunta por 14 ter,
es necesario calcular la base del Impuesto a la Renta sobre la base de flujo de
caja de cada empresa. Para estos efectos se utiliza el formulario de IVA de cada
empresa para calcular su flujo operacional, el cual se asigna posteriormente
como la utilidad total de la empresa. Luego, se imputan las utilidades de cada
empresa a cada socio de acuerdo con su participacion en la propiedad de la em-
presa y se calcula el Impuesto a la Renta que debe pagar cada socio. Esto permi-
te cuantificar no solo los efectos en la recaudacion que tiene el cambio de renta
presunta a 14 ter, sino también la manera cémo se distribuyen las utilidades de
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las empresas que tributan bajo renta presunta entre los distintos contribuyentes
con acuerdo a su ingreso.

Los datos del Servicio de Impuestos Internos muestran que hay 18.098 em-
presas que tributan utilizando el sistema de renta presunta®. Un primer ante-
cedente que llama la atencion en los datos es que hay muchas empresas que
utilizan renta presunta, a pesar de que su actividad econémica no pertenece a
agricultura, mineria o transporte, que son las actividades econémicas que pue-
den utilizar renta presunta. La razon por la cual esto ocurre se debe a que son
empresas que tienen mas de una actividad econémica y al menos una de ellas
puede tributar bajo renta presunta. Ello permite potencialmente traspasar utili-
dades de las actividades que no pueden tributar bajo renta presunta a las que si
pueden hacerlo. Un segundo antecedente importante de tener en cuenta es que,
si bien el uso de renta presunta debiera estar asociado a pequefios contribuyen-
tes de bajos ingresos, en la practica el 86,5% de las utilidades de las empresas
que declaran bajo el sistema de renta presunta pertenecen a contribuyentes del
decil de mas altos ingresos.

El Grafico N°7 muestra la distribucion de los montos totales de las utilida-
des de las empresas de renta presunta por decil de ingreso de los duenos de las
empresas. Tal como se aprecia en el grafico, la gran mayoria de las utilidades se
concentran en el 20% mas rico y en una proporcion mucho mas alta en el 10%
de mas altos ingresos.

Grafico N°7: Utilidades de empresas de renta presunta por decil de ingreso
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos del SII.

18 Estos datos no incluyen taxis particulares ni taxis colectivos.
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Si ahora en vez de considerar la distribucion de las utilidades totales de las
empresas de renta presunta por decil de ingreso, consideramos la distribucion
por tramo de ingreso de cada contribuyente de acuerdo al cuadro de Impuesto a
la Renta el resultado es atin mas sorprendente. Tal como se puede observar en
el Grafico N°8, las utilidades de las empresas de renta presunta se concentran
fuertemente en el tltimo tramo de renta que corresponde al 0,4% de mas altos
ingresos. Estos contribuyentes logran mediante las empresas que tributan sobre
la base de renta presunta bajar de tramo de renta y reducir fuertemente lo que
pagan en impuestos.

Gréafico N°8: Utilidades de empresas de renta presunta por tramo de renta
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos del SII.

Una reforma tributaria que reemplaza el sistema de renta presunta por 14 ter
permite restaurar la equidad horizontal, sin necesidad de aumentar los costos
de cumplimiento por parte de las empresas mas pequenas, y genera a su vez in-
centivos fuertes para invertir, ya que las compras de activos tienen en la practica
depreciacion instantanea.

La simulacién de esta reforma con los microdatos del SII muestra que la re-
caudacion total del Impuesto a la Renta aumentaria en alrededor de US$ 60,4
millones, un aumento de 1,18%%. Lo mas relevante, sin embargo, es que la re-

19 Como se menciond previamente, no se incluye en la recaudacion base la recaudacion del impuesto adicional
y el impuesto especifico a la mineria.
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caudacion de los contribuyentes que hoy tributan sobre la base de renta presun-
ta aumentaria en 95,5%. Adicionalmente, ningtin contribuyente que original-
mente estaba en el tramo 1 de impuestos sube de tramo después de la reforma.
En otras palabras, los que estaban exentos siguen exentos y la reforma afecta
solo a las personas de mas altos ingresos que lograban bajar de tramo utilizando
empresas de renta presunta para generar o al menos reportar sus ingresos, lo
cual corresponde a 1.577 contribuyentes.

3.2.2 Reforma 2: Base devengada y 14 ter

Para simular la base del Impuesto a la Renta con base devengada para todas las
empresas que no se encuentran bajo regimenes tributarios especiales, se utili-
z6 la base del impuesto de Primera Categoria de cada empresa y se repartio el
100% de las utilidades a los socios respectivos de acuerdo a su participacion.
Para las empresas que se encuentran bajo los sistemas tributarios de renta pre-
sunta, 14 bis y 14 quéter, se calcul6 su flujo de caja (ingresos menos gastos me-
nos compras de activo fijo) como base del Impuesto a la Renta. Posteriormente,
para cada contribuyente se calculd el Impuesto a la Renta considerando todos
sus ingresos.

Un primer aspecto relevante de comparar con esta reforma tributaria es lo
que ocurre con el ingreso antes de impuesto de los contribuyentes. El Grafico
N°9 muestra las curvas de Lorenz antes de impuesto para la base imponible
actual del impuesto a la renta y la base imponible que existiria con la refor-
ma que se simula (base devengada y 14 ter). Como se observa en el grafico, la
distribucion del ingreso antes de impuesto es méas desigual al considerar base
devengada que con la actual base del Impuesto a la Renta, lo cual se traduce en
un beneficio tributario mayor para los contribuyentes de mayores ingresos. El
coeficiente de Gini del ingreso antes de impuestos con la base actual es 0,63 y el
con base devengada es 0,68: un 0,04 mayor.
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Gréfico N°9: Curvas de Lorenz antes de impuestos
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos del SII.

En forma complementaria, un segundo aspecto importante de analizar es la
distribucion de los ingresos de capital al cambiar de la base tributaria actual a
una base devengada. Como se mostrd previamente, la distribucion de ingresos
de capital reportados en el actual sistema tributario es mucho mas desigual que
la de ingresos laborales. Dado que muchas exenciones y regimenes especiales
favorecen a las rentas de capital, al eliminarlos y pasar a una base devengada
esta desigualdad aumenta. El Grafico N°10 muestra las curvas de Lorenz antes
de impuestos para los ingresos de capital reportados con la base tributaria ac-
tual y la distribucién resultante al tener base devengada. El coeficiente de Gini
de los ingresos de capital con la base actual es de 0,85 y con base devengada
aumenta a 0,92.
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Gréfico N°10: Curvas de Lorenz para ingresos de capital
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos del SII.

Los resultados de la simulacion muestran que al pasar a base devengada y
reemplazar tanto el régimen de renta presunta como los regimenes especiales
de 14 bis y 14 quater por 14 ter, la recaudacion total del Impuesto a la Renta
aumentaria en 87,02%, lo que corresponde a alrededor de US$ 4.464 millones.

El Cuadro N°5 muestra el namero total de contribuyentes por tramo de im-
puestos después de la reforma. El mayor cambio ocurre en los altimos tres tra-
mos del cuadro, en los que aumenta en forma significativa el nimero de contri-
buyentes, en especial en el altimo tramo, en el que el nimero de contribuyentes
casi se duplica. En total, esta reforma le aumenta los impuestos a alrededor de
27 mil personas, las que se encuentran mayoritariamente en el 3% de mas altos
ingresos. En particular, el efecto mayor se encuentra en el grupo de contribu-
yentes en el tramo mas alto de impuestos que ven aumentada su tasa media de
impuestos de 28,7% a 33,2%.
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Cuadro N°5: Contribuyentes por tramo

Tramo N %
1 6.583.140 83,20
2 833.407 10,53
3 245.897 3,11
4 100.195 1,27
5 54.665 0,69
6 43.580 0,55
7 17.024 0,22
8 34.857 0,44

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos del SII.

Un elemento especial a considerar en esta reforma es lo que pasa con los im-
puestos que pagarian los duefios de las empresas beneficiadas con los regime-
nes tributarios especiales del 14 bis y 14 quéater. En el Grafico N°11 se muestra
como se distribuye el total de las utilidades de estas empresas en los contribu-
yentes por tramo de ingreso de acuerdo con la escala del Impuesto a la Renta.
Al igual que en el caso de empresas que tributan bajo renta presunta, la mayor
proporcion de utilidades corresponde a personas que se encontrarian en el tra-
mo més alto y que logran bajar su base del impuesto al ingreso a través del uso
de empresas bajo estos regimenes tributarios especiales.

Grafico N°11: Utilidades de empresas con regimenes especiales por tramo de ingreso
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos del SII.
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En forma consistente con los datos que muestra el grafico anterior, al ver
en detalle qué contribuyentes duenos de empresas se verian afectados por una
mayor tributaciéon con esta reforma tributaria, se observa que en un 77,5% son
contribuyentes en el decil 10 (el de més altos ingresos) y un 22,5% son contribu-
yentes en el decil 9 de ingresos. En otras palabras, una reforma que reemplace
los regimenes tributarios de 14 bis, 14 quater y renta presunta por 14 ter afecta
principalmente a personas en el 10% de mas altos ingresos y no tiene impacto
en el 80% de menores ingresos.

Finalmente, es relevante comparar la distribucion del ingreso antes de im-
puesto con la base actual del Impuesto a la Renta con las distribuciones des-
pués de impuestos con el sistema tributario actual y con la reforma tributaria
simulada. Esta comparacidn se presenta en el Grafico N°12, que muestra que el
Impuesto a la Renta actual mejora la distribuciéon del ingreso y que un cambio
a base devengada junto con la reduccion de regimenes tributarios especiales la
mejoraria ain mas. El sistema tributario al ingreso actualmente vigente reduce
el coeficiente de Gini en 0,017 (de 0,634 antes de impuesto a 0,617 después de
impuesto), mientras que el sistema en base devengada y 14 ter lo reduciria en
0,037 (de 0,676 a 0,639), méas del doble*°. Una reforma de este tipo permite
entonces restaurar la equidad horizontal en el Impuesto a la Renta y aumentar
su progresividad efectiva.

20 Este resultado es consistente con el de Cantallopts et al. (2007), que simulan una reforma tributaria para
Chile bajando la tasa del IVA y cambiando la base del impuesto al ingreso a devengado, todo lo cual reduciria el
coeficiente de Gini en 0,042. Estas magnitudes son relevantes en su impacto en la desigualdad si se considera
que el IVA en Chile aumenta el coeficiente de Gini en 0,025. La evidencia internacional muestra que el IVA es
efectivamente un impuesto regresivo (Caspersen y Metcalf, 1994; Decoster et al., 2011, Leahy et al., 2011).
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Gréfico N°12: Curvas de Lorenz antes y después de impuestos
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos del SII.

3.2.3 Reforma 3: Base devengada, 14 ter y depreciacion instantanea

En forma equivalente a la simulacion anterior, para simular la base del Impues-
to ala Renta con base devengada para todas las empresas que no se encuentran
bajo regimenes tributarios especiales se utiliz6 la base del impuesto de Primera
Categoria de cada empresa, pero esta vez se desconto6 de la base todas las com-
pras de activo fijo y luego se repartio el 100% de las utilidades a los socios res-
pectivos de acuerdo con su participacion. Para las empresas que se encuentran
bajo los sistemas tributarios de renta presunta, 14 bis y 14 quater, se calcul6 su
flujo de caja (ingresos menos gastos menos compras de activo fijo) como base
del Impuesto a la Renta. Finalmente, para cada contribuyente se calcul6 el Im-
puesto a la Renta considerando todos sus ingresos.

Los resultados muestran un aumento en la recaudacion del Impuesto a la Ren-
ta de 63,58%, equivalente a US$ 3.262 millones. El Cuadro N°6 muestra el nime-
ro y fraccion de contribuyentes por tramo de renta al implementar esta reforma.
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Tramo N %
1 6.506.523 82,0%
2 916.520 11,6%
3 254.819 3,2%
4 106.761 1,3%
5 57.425 0,7%
6 42.430 0,5%
7 17.552 0,2%
8 32.037 0,4%

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos del SII.

En forma similar al caso anterior, la distribuciéon de contribuyentes cambia
relativamente poco y el mayor impacto ocurre en el tltimo tramo de renta que
nuevamente casi duplica el nimero de contribuyentes. La reforma tributaria en
este caso aumenta los impuestos de alrededor de 21 mil contribuyentes, la gran
mayoria de los cuales esta en el 2% de mas altos ingresos. Nuevamente, el efecto
mayor ocurre en el Gltimo tramo de impuestos, cuyos contribuyentes tienen un
aumento en su tasa media de impuestos de 28,7% a 32,1%.

3.2.4 Reforma 4: Reduccion de tasas y tramos con base devengada, 14 ter y
depreciacion instantanea

Con el objeto de reducir la actual brecha existente entre la tasa del impuesto de
Primera Categoria y la tasa marginal maxima del impuesto Global Complemen-
tario y Segunda Categoria, se simularon dos reformas que cambian la base del
Impuesto a la Renta a devengado, permite depreciacion instantanea, reemplaza
los regimenes especiales por 14 ter y adicionalmente reduce la tasa marginal
maxima y los tramos de renta de ocho a cinco.

La primera simulacion reduce la tasa marginal maxima a 30% y aumenta la
tasa del impuesto de Primera Categoria a 25%, de tal forma de dejar una brecha
bastante menor entre ambas tasas. Esto desincentiva fuertemente la creaciéon de
empresas de papel para reducir la carga tributaria.

El Cuadro N°7 muestra los tramos de renta considerados (en Unidades Tri-
butarias Anuales: UTA), junto a las respectivas tasas marginales y la tasa media
que pagaria el total de contribuyentes en cada tramo.
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Cuadro N°7: Nuevos tramos y tasas de impuesto

Tramo nuevo Desde Hasta Tasa marginal Tasa media
1 o 13,5 0% 0,00%
2 13,5 50 5% 2,60%
3 50 90 15% 6,70%
4 90 150 25% 12,47%
5 150 y mas 30% 23,02%

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos del SII.

Con esta reforma tributaria la recaudacion del Impuesto a la Renta aumenta-
ria en 21,02%, equivalente a US$ 1.077 millones.

La segunda simulacion mantiene el mismo esquema de tramos de renta, pero
considera una tasa marginal maxima de 35% para el dltimo tramo, lo cual au-
menta la progresividad del impuesto, pero incrementa la brecha respecto del
impuesto de Primera Categoria. El Cuadro N°8 muestra los tramos de renta (en
UTA), junto a las respectivas tasas marginales y tasas medias de cada tramo. Tal

como se observa en el cuadro, la tasa media que pagarian los contribuyentes en
el altimo tramo de impuestos aumenta a 28%.

Cuadro N°8: Nuevos tramos y tasas de impuesto

Tramo nuevo Desde Hasta Tasa marginal Tasa media
1 (o} 13,5 0% 0,00%
2 13,5 50 5% 2,60%
3 50 90 15% 6,70%
4 90 150 25% 12,47%
5 150 y mas 35% 28,03%

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos del SII.

En este caso, la recaudacion del Impuesto a la Renta aumentaria en 36,25%,
equivalente a US$ 1.892 millones.

Bajo ambas alternativas de reduccién de tasas marginales y tramos del Im-

puesto a la Renta, la distribucién de contribuyentes por tramo de renta seria la
siguiente:
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Cuadro N°9g: Contribuyentes por tramo

Tramo N %
1 6506523 82,0%
2 1171339 14,8%
3 164186 2,1%
4 59982 0,8%
5 32037 0,4%

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos del SII.

3.2.5 Reforma 5: Reliquidacion de impuesto para los asalariados

Para calcular la reliquidacion de impuestos de Segunda Categoria se consider6
la renta de los formularios {1887 y f1812 de los contribuyentes que no pueden
reliquidar, y se calcul6é el Impuesto a la Renta que le corresponderia pagar a

cada uno.

La recaudacion total del Impuesto a la Renta con esta reforma disminuye en
US$ 23,6 millones, pero este monto nunca se debi6é haber recaudado, ya que
proviene de trabajadores que por sus ingresos estan exentos de pagar Impuesto
ala Renta. Lo mas relevante, sin embargo, es considerar qué contribuyentes son
los beneficiados al permitirles reliquidar el impuesto. El Cuadro N°10 muestra
la fraccion de contribuyentes que se beneficiaria por decil de ingreso. Mas de la
mitad de ellos corresponde a personas que estan en el decil de menores ingresos

y a quienes hoy se les cobra un impuesto que no deben pagar.

Cuadro N°10: Beneficiarios por decil

Decil

%

1

58,2

8,41

2,63

57

3,07

4,26

3,38

5,22

O |0 | NGk~ W N

3,47

—
o

5,66

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos del SII.
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4. Propuesta final y conclusiones

Independiente de si se necesita o no recaudar mas, una reforma tributaria que
elimine exenciones y haga desaparecer los mecanismos de creacion de socieda-
des de papel para eludir impuestos es una reforma con efectos muy positivos.
Por un lado, aumenta la eficiencia econémica al disminuir distorsiones entre
fuentes de ingreso y bajar los costos de fiscalizaciéon. Por otro lado, restaura la
equidad tributaria horizontal, permitiendo que personas que ganan lo mismo
paguen lo mismo en impuestos, independiente de las fuentes de sus ingresos y
el sector econémico donde trabajen.

En forma consistente con esta idea, sobre la base de las simulaciones realiza-
das y el conocimiento existente en la literatura respecto al efecto de los impues-
tos y los principios de una buena politica tributaria, se propone una reforma
tributaria para el impuesto al ingreso en Chile consistente en lo siguiente:

(i) Reemplazar los regimenes especiales de renta presunta, 14 bis, 14 quater
y contabilidad simplificada por 14 ter.

(i) Ampliar el régimen tributario 14 ter a personas juridicas y a empresas que
no son contribuyentes de IVA, aumentando el tope a 25.000 UF (consis-
tente con la definiciéon de pequena empresa del Ministerio de Economia y
CORFO).

(iii) Reemplazar la base del Impuesto a la Renta de retiros a base devengada
permitiendo depreciacién instantanea.

(iv) Bajar el nimero de tramos del Impuesto a la Renta de 8 a 5 con una tasa
marginal maxima de 30%.

(v) Aumentar la tasa del impuesto de Primera Categoria a 25%>'.

(vi) Realizar automaticamente por parte del Servicio de Impuestos Internos la
reliquidacion del impuesto de Segunda Categoria a los contribuyentes que
hoy no pueden hacerlo y devolverles los impuestos pagados en exceso.

(vii) Incluir las ganancias de capital en la base del Impuesto a la Renta anual-
mente, se realicen o no, pero descontando una tasa de retorno libre de
riesgo calculada por el Banco Central®2.

2 En base devengada la tasa del impuesto de Primera Categoria no debiera ser relevante desde el punto de
vista de la recaudacion, ya que el impuesto es solo una retencion. Sin embargo, la evasién en Primera Cate-
goria es significativamente menor que en el Global Complementario, por lo que la recaudacién aumenta al
subir la tasa de Primera Categoria. Adicionalmente, los incentivos para eludir y evadir aumentan con la brecha
respecto a la tasa més alta de las personas. Una tasa de 25% con depreciacion instantanea es practicamente
equivalente a una tasa de 20% con depreciacion lineal, pero es una alternativa superior, porque disminuye la
elusion y la evasion.

22 En la practica, la tasa de retorno libre de riesgo se aproxima bastante bien a la tasa de interés de bonos de
gobierno de mediano plazo (Sorensen, 2007). Este sistema ha sido implementado con éxito en Noruega (So-
rensen, 2009) y Bélgica.
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(viii) Mantener la tasa del Impuesto Adicional en 35%, pero con un mecanismo
de ajuste automatico sobre la base de las tasas de impuesto de los paises
que invierten en Chile=s.

Esta reforma tributaria aumenta la recaudacion del impuesto al ingreso en al
menos un 21%, equivalente a US$ 1.178 millones y reduce el coeficiente de Gini
en 0,028, més del doble de la reduccion que logra el actual impuesto al ingreso.
Si bien se aumenta la tasa de impuesto a las utilidades de las empresas, los incen-
tivos a invertir se mantienen fuertemente al permitir depreciaciéon instantanea+.

Adicionalmente, esta reforma reduce en forma importante los costos de ad-
ministraciéon y fiscalizacion del sistema tributario al establecer solo dos regi-
menes tributarios equivalentes (base devengada con depreciacion instantanea
como régimen general y base flujo de caja para pequenas empresas), a la vez
que disminuye el nimero de tramos de impuesto. Finalmente, esta reforma res-
taura la equidad horizontal en el impuesto al ingreso y aminora fuertemente los
incentivos a crear empresas artificialmente para reducir la carga tributaria al
establecer base devengada y acortar la brecha entre el impuesto a las utilidades
de las empresas y la tasa maxima del impuesto a las personas a apenas un 5%2.
En ese sentido, esta reforma permitiria avanzar en forma significativa hacia un
impuesto al ingreso en Chile que sea “simple, justo y eficiente”.

5. Apéndice: ¢Deben tributar las rentas del capital?

En una economia simple, en la que los consumidores s6lo obtienen ingresos de
su trabajo, un impuesto al ingreso es equivalente a un impuesto al consumo. En
este caso, la optimalidad de usar impuestos al consumo o al ingreso depende
solo de los costos administrativos y posibilidades de evasion de cada impuesto.
Sin embargo, al considerar una economia en la que los consumidores pueden
ahorrar y obtener ingresos de capital, un impuesto al consumo no es completa-

23 La razon es que los inversionistas extranjeros de paises con un sistema de crédito deberian ser menos sensi-
bles al impuesto en el pais de destino de la inversion (Slemrod, 1990a; Hines, 1996; Agostini, 2007; Agostini
y Jalile, 2008). En particular, si los inversionistas extranjeros enfrentan una tasa de impuestos mas alta en
sus paises de origen que en Chile, pero con un sistema de crédito, el impacto de la tasa que pagan en nuestro
pais sobre la inversion es nulo. En este caso, una reduccion tributaria en Chile solo tendria como efecto el
transferir recaudacion tributaria desde Chile hacia el extranjero.

24 La evidencia empirica existente muestra que la depreciacion instantinea tiene efectos positivos importantes
como incentivo a la inversion (Cohen, Hansen y Hasset, 2002; Park, 2011).

25 En forma similar, en un ensayo comentando la propuesta de Mirrlees et al. (2010), Feldstein (2012) propone
un impuesto a las empresas con base devengada, depreciacion instantanea, sin deduccién de intereses como
gasto e integrado al impuesto al ingreso personal.
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mente equivalente a uno sobre los ingresos del trabajo, y la pregunta relevante
apunta a cual debiera ser la tributacion de los ingresos generados por el capital.

El modelo mas simple es uno de dos periodos, en el que los consumidores
trabajan en el primer periodo, consumen en ambos periodos y el consumo en el
segundo periodo es financiado con los ahorros del primer periodo. En esta clase
de modelos, el teorema de Atkinson-Stiglitz (1976) demuestra que no es 6ptimo
colocar un impuesto al ahorro (al capital) si las siguientes dos condiciones se
cumplen: i) todos los consumidores tienen preferencias que son separables en-
tre consumo y trabajo; ii) todos los consumidores tienen la misma subfuncion
de utilidad en consumo=°.

La recomendacion principal del teorema de Atkinson-Stiglitz es que no de-
biera existir un impuesto al ingreso del capital, ya que eso introduciria una
cuiia entre la tasa marginal de sustitucion intertemporal y la tasa marginal de
transformacion intertemporal entre bienes de consumo en distintos periodos.
En otras palabras, los impuestos no deben distorsionar la decisiéon de consumo
en el tiempo, por lo que el 6ptimo es que el consumo en cada periodo tenga la
misma tasa de impuestos, lo cual implica que los ahorros del primer periodo
no paguen impuestos®. Sin embargo, este resultado cambia radicalmente si se
introduce al modelo: heterogeneidad en las preferencias de los consumidores
(Saez, 2002a), incertidumbre respecto a ingresos futuros (Cremer y Gahvari,
1997; Aiyagari, 1995; Conesa, Kitao, Krueger, 2009; Golosov, Kocherlakota y
Tsyvinski, 2003; Golosov, Tsyvinski y Werning, 2007), decisiones previas de
educacion que determinan salarios futuros (Bovenberg y Jacobs, 2005), exis-
tencia de trabajadores calificados y no calificados (Naito, 1999), imperfeccio-
nes en el mercado de capitales que generan restricciones al crédito (Hubbard y
Judd, 1986; Chamley, 2001) o transferencias intergeneracionales como heren-
cias (Erosa y Gervais, 2002; Garriga, 2003). Adicionalmente, si existe la posibi-
lidad de transformar parte del ingreso laboral en ingreso de capital para efectos
tributarios, tal como lo muestra la evidencia empirica (Gordon y Slemrod, 2000;
Pirttila y Selin, 2011), entonces la tasa de impuesto sobre los ingresos de capital
es positiva en el 6ptimo (Christiansen y Tuomala, 2008). Finalmente, cuando el
impuesto al ingreso se restringe a un impuesto lineal, las dos condiciones esta-
blecidas por Atkinson-Stiglitz no son suficientes para que el teorema se cumpla
(Deaton, 1979). La conclusién de esta revision de modelos en la literatura es
que, en general, los resultados que muestran que no debiera existir un impuesto

26 La primera condicidén establece que el beneficio marginal del consumo no depende de la oferta laboral. La
segunda condicion requiere que todos los consumidores sean similares en sus preferencias para suavizar el
consumo a lo largo del ciclo de vida y entre distintos estados inciertos de la naturaleza.

27 El resultado se mantiene si hay multiples periodos de consumo con solo un primer periodo de trabajo.
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al ingreso del capital no son robustos a sus supuestos basicos. Por el contrario,
ante supuestos un poco mas realistas, los resultados muestran siempre un rol
para el impuesto a los ingresos del capital.
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A mediados del afio 2010, cuando se inici6 esta investigacion, la reforma
del sistema tributario, con vistas a aumentar la recaudacion y mejorar su
eficiencia y equidad, no se encontraba en la lista de temas prioritarios
de la clase politica ni de la opinién piblica. Tiempo después, a raiz de
una serie de nuevos compromisos de gasto piblico, el gobierno puso en
discusion una reforma al esquema tributario para elevar la recaudacion de
manera permanente.

Esta obra contiene un profundo analisis de la estructura tributaria de
Chile a la vez que propone un conjunto de reformas orientadas a recaudar
mayores recursos, minimizando los costos de eficiencia, de administracion
y cumplimiento, y apuntando a la sustentabilidad de largo plazo de las
finanzas pablicas, de manera de favorecer asi el crecimiento del pais.
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